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1 Inngangur 

Í lögum nr. 33/1944, Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands stendur í 1. mgr. 2. greinar: 

  

,,Alþingi og forseti Íslands fara saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnarvöld 

samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Dómendur 

fara með dómsvaldið.“1 (áherslubr. höf.) 

 

 Stjórnvöld eru handhafar framkvæmdarvalds og sem slíkir er þeim heimilt að hlutast til 

um líf borgara. Þetta gera þau á ýmsa vegu, svo sem með setningu stjórnvaldsfyrirmæla en 

kveður þó helst að svokölluðum stjórnvaldsákvörðunum.
2
 

 Stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun stjórnvalds sem er tekin af handhafa opinbers valds og 

er henni beint milliliðalaust út á við til eins aðila eða fleiri. Hún kveður á bindandi hátt um rétt 

eða skyldur í því tilviki sem ákvörðunin lýtur að.
3
 Slíkar ákvarðanir geta verið af ýmsum toga, 

svo sem leyfisveiting eða synjun, ákvarðanir um eignarnám eða nýtingu forkaupsréttar og svo 

mætti lengi telja. Miklir hagsmunir kunna að vera í húfi. Ósjaldan er ákvörðun tvíhliða, 

ívilnandi fyrir einn en öðrum til óhags. Taka má dæmi um veitingu byggingarleyfis til 

framkvæmda sem skyggja á hús nágranna. Í því tilviki gæti ósáttur nágranninn leitað réttar 

síns og sóst eftir ógildingu veitingar leyfisins.
4
 Því skiptir miklu að stjórnvald gæti þess til 

hins ítrasta að fylgja þeim málsmeðferðarreglum sem því eru settar.  

 Mikilvægt er að stjórnvöld vandi til verka við undirbúning stjórnvaldsákvarðana. Til að 

stuðla að því markmiði var starfsemi stjórnvalda settur ákveðinn rammi þann 1. janúar 1994, 

en þá tóku gildi stjórnsýslulög nr. 37/1993.
5
 Stjórnsýslulögin má kalla rammalög þar sem þau 

veita leiðbeiningu um lágmarksskilyrði sem stjórnvald skal uppfylla til þess að ákvörðun 

teljist tekin á réttum grundvelli.
6
 Stjórnsýslulög gilda í þeim tilvikum er teknar eru ákvarðanir 

um rétt eða skyldu manna sbr. 2. mgr. 1. greinar ssl. Því verður aðeins talið að stjórnvöld þurfi 

að fylgja stjórnsýslulögum þegar um slíkar ákvarðanir ræðir. Hinsvegar kann þeim einnig að 

vera skylt að fylgja hinum óskráðu meginreglum stjórnsýsluréttarins er voru undirstaða 

frumvarps til stjórnsýslulaga, þrátt fyrir að ekki sé unnt að taka svokallaðar 

stjórnvaldsákvarðanir í máli.  

                                                            
1 Þegar vísað er til laga nr. 33/1944 verður hér eftir notast við ,,Stjórnarskrá“ eða stjskr.   
2 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 113. 
3 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. Sjá einnig Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 2.  
4 Sjá dóm Hæstaréttar 16. nóvember 1995, bls. 2664 (331/1993).  
5 Þegar vísað er til laga nr. 37/1993 verður hér eftir notast við ,,Stjórnsýslulög“ eða ssl.  
6 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls 2098 
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 Umfjöllun þessarar ritgerðar er að mestu einskorðuð við eina mikilvægustu 

málsmeðferðarreglu stjórnvalda þ.e. þá sem kölluð er ,,rannsóknarreglan“ og tilgang hennar. 

Sérstaklega verður leitast við að rannsaka hvort og þá hvenær auknar kröfur um réttaröryggi 

þeirra er stjórnvaldsákvörðun beinist að, verða til þess að kröfur um rannsókn stjórnvalds á 

málavöxtum aukast sömuleiðis. Í tilraun til að varpa ljósi á þetta verður notast við álit 

umboðsmanns Alþingis og hæstaréttardóma. Einnig verður litið til einstaka úrskurðar 

stjórnvalds til upplýsingar þó ekki megi draga sterkar ályktanir af óstaðfestri framkvæmd 

stjórnvalda.  

 Ef komist verður að þeirri niðurstöðu að áhersla á rannsóknarreglu verði meiri eftir því 

sem mikilvægi réttaröryggis eykst verður sjónum beint að því hver þau tilvik séu. Mögulegt er 

að finna megi fleiri tilvik sem fjalla mætti um í þessu samhengi. Samantektin er þó í styttra 

lagi og því verður gerð tilraun til að gera góða grein fyrir þeim umfjöllunarefnum sem hér eru 

fyrir hendi, frekar en að fara í innihaldslitla upptalningu fleiri efna. Eftirfarandi flokkar 

stjórnsýslumála eru meðal þeirra, þar sem skýrast fæst greint hvílíkar kröfur gerðar eru til 

rannsóknar í ákveðnum málum. Af þeim má sjá einna gleggst að rannsóknarregluna má kalla 

afstæða og henni má eða jafnvel á að beita strangar eða vægar í mismunandi málaflokkum.  

 

2 Almennt um rannsóknarreglu stjórnsýsluréttar 

Í 10. grein ssl. stendur: ,,Stjórnvald skal sjá til þess að mál sé nægjanlega upplýst áður en 

ákvörðun er tekin í því.“. Þessi regla er ein mikilvægustu málsmeðferðarreglna 

stjórnsýsluréttar,  hin svokallaða ,,rannsóknarregla“ (d. officialprincippet). 

Megininntak reglunnar skyldar stjórnvald til að afla nægra gagna svo því sé kleift að taka 

efnislega rétta ákvörðun í tilteknu máli. Á hinn bóginn er þess ekki fortakslaust krafist að 

stjórnvaldið sjálft safni öllum upplýsingum sem kann að verða þörf á til þess að upplýst 

ákvörðun verði tekin á málinu. Það má beina þeim tilmælum til aðila máls að afhenda 

viðkomandi stjórnvaldi gögn, svo lengi sem beiðnin íþyngi honum ekki um of. En hvað ber 

stjórnvaldi að rannsaka og hversu ítarleg skal rannsókn vera? Slíkt fer eftir réttarheimild sem 

til greina kemur að byggja stjórnvaldsákvörðun á, ásamt eðli máls.
7
 

 

2.1 Réttarheimildir og eðli máls  

Í athugasemdum við 10. grein stjórnsýslulaga um rannsókn máls kemur fram að 

réttarheimildir og eðli máls skipta miklu þegar ákvarðað er hvaða upplýsinga skal aflað þegar 

                                                            
7Alþt. 1992-1993, A-deild, bls 2098  
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mál er til meðferðar. Í UA 25. júní 2009 (5646/2009) tæpir umboðsmaður á þessum þáttum og 

vægi þeirra við málsmeðferð stjórnvalda. 

 

Samgönguráðuneytið hafði hafnað kröfu A um að málsmeðferð sveitarfélagsins X og ákvarðanir 

þess um að bjóða tölvuþjónustu sveitarfélagsins ekki út og í framhaldi af því að ganga til 

samninga við Y yrðu lýstar ólögmætar. A kvartaði til umboðsmanns sem athugaði m.a hvort 

ráðuneytið hefði uppfyllt rannsóknarreglu  stjórnsýslulaga sbr. 10. gr. l. nr. 37/1993. 

 

Í áliti þessu vitnar umboðsmaður í athugasemdir greinargerðar Alþingis við stjórnsýslulög nr. 

37/1993 :  

 
,, Það fer eftir eðli stjórnsýslumáls, svo og réttarheimild þeirri sem verður grundvöllur 

ákvörðunar, hvaða upplýsinga stjórnvald þarf sjálft að afla svo að rannsókn máls teljist 

fullnægjandi.“8 

   

 Réttarheimildir stjórnsýsluréttar eru í formi settra laga, þá hvort heldur í þrengri eða rýmri 

merkingu. Einnig gilda hinar óskráðu meginreglur laga í samskiptum stjórnvalda við 

borgarana. Þessar reglur sem stjórnvöld þurfa að fylgja í störfum sínum leggja oft auknar 

skyldur á þau til rannsóknar máls og eru fjölmörg dæmi um slíkt. Annars vegar kemur t.d 

fram í 3. mgr. 6. gr. laga nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum að Skipulagsstofnun skuli 

leita álits leyfisveitenda, framkvæmdaraðila og annarra eftir eðli máls hverju sinni. Því má 

gera ráð fyrir því að stjórnvöld, í þessu tilviki Skipulagsstofnun, skuli líta til þess hvernig 

atvikum máls er háttað, og jafnvel hvort sérstakar aðstæður réttlæti ítarlegri rannsókn. 

Hinsvegar eru einnig valkvæðar heimildir um rannsókn og er nærtækt að líta til 4. mgr. sömu 

greinar þar sem sveitarstjórn er heimilað að leita álits annarra aðila. Þegar slík valkvæð 

heimild er í lögum er um svokallaða verklagsreglu að ræða.
9
  Talið hefur verið að skortur á 

slíkri álitsumleitan varði ekki ógildingu  ákvörðunar og stjórnvaldi er í raun í sjálfsvald sett 

hvort hún sé framkvæmd eður ei.
10

  

 Þegar stjórnvaldi er eftirlátið mat um hvernig framkvæmd meðferðar skuli háttað er hætta 

á því að slík heimild sé misnotuð. Í UA 1. júlí 2005 (4275/2004) hafði ráðuneytið synjað 

erlendum manni dvalarleyfis á grundvelli þess að hann hefði réttarstöðu sakbornings í fjórum 

málum. Umboðsmaður sagði yfirvöldum útlendingamála hér á landi vera falið að leggja mat á 

hvort hætta væri á því að aðstæður væru uppi sem yrðu þess valdandi að útlendingi yrði vísað 

úr landi eða ekki heimil landganga. Hann sagði matið þó ekki óheft og tók fram að gera þyrfti 

ákveðnar kröfur til gagnaöflunar í slíkum málum sbr. 10. gr. stjórnsýslulaga.  

                                                            
8 Alþt. A-deild, 1992-93, bls. 3294. 
9 Arnar Þór Sigurðsson: ,,Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana“, bls. 270. 
10 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur. Almennur hluti II, bls. 60. Sjá einnig Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. 

Skýringarrit, bls. 107. 
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Dóms og kirkjumálaráðuneytið hafði staðfest synjun Útlendingastofnunar á umsókn A um 

endurnýjun dvalarleyfis. B kvartaði fyrir hönd A sem var eiginmaður hennar. Umboðsmaður tók 

fram að við afgreiðslu slíkrar umsóknar eigi stofnunin og ráðuneytið ef svo ber undir að kanna 

aðstæður umsækjanda og afla nægra upplýsinga sbr. 10. gr. laga nr. 37/1993 svo metið verði 

hvort aðstæður útlendingsins séu þess eðlis að hægt sé að veita undanþágu sbr. 2. mgr. 11. 

greinar laga nr. 96/2002 um skilyrði þess að útlendingi verði veitt dvalarleyfi.  

 

Umboðsmaður sagði einnig:  

 

,,Ég tel rétt að vekja hér athygli á því að samkvæmt ákvæði 3.mgr. 39. gr. reglugerðar nr. 

53/2003 um útlendinga skal Útlendingastofnun við móttöku umsóknar [...] sjá til þess að málið 

sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því og afla í þvi skyni nauðsynlegra 

upplýsinga. [...] leggja megi af því tilefni fyrir umsækjanda eða umboðsmann hans að koma til 

viðtals [...] Fyrirmæli reglugerðar nr. 53/2003 fela að þessu leyti í sér nánari útfærslu á almennri 

rannsóknarskyldu sem hvílir á Útlendingastofnun, og eftir atvikum dóms og 

kirkjumálaráðuneytinu á kærustigi [...]“ 

 

 Í framangreindu máli fengust stjórnvöld við mál sem krafðist eðlis síns vegna ítarlegrar 

rannsóknar, miklir hagsmunir voru í húfi og því ríkari ástæða til að vanda málsmeðferð. Þegar 

eðli máls ræður rannsóknarferli þess, en ekki aðeins skýrar réttarheimildir, verður stjórnvald 

að vega og meta þær ástæður sem mæla með eða í mót ítarlegri rannsókn. Í þeim tilvikum 

verða þau að líta til annarra atriða líkt og mikilvægi þess að hraða meðferð máls. Samt sem 

áður verður að telja mikilvægt að réttindi borgara verði ekki fyrir borð borin vegna slíkra 

röksemda, og þá sérstaklega þegar eðli viðkomandi máls kallar á ítarlegri rannsókn.  

 Í settum lögum má finna leiðbeiningarreglur stjórnvöldum til handa um hvernig skuli 

rannsaka ákveðin mál. Sem dæmi má taka lögbundnar rannsóknaraðferðir svo sem 

álitsumleitan, eða öflun umsagnar eða gagna hjá sérfróðum stofnunum.
11

 Þegar slíkar 

heimildir eru bindandi er stjórnvöldum yfirleitt óheimilt að ganga framhjá þeim við meðferð 

máls.
12

 Ef bindandi umsögn er veitt þarf hún einnig að vera fullnægjandi. Eins og kemur fram 

í UA 17. mars 1998 (2087/1997) þarf það stjórnvald sem sækist eftir slíkri umsögn að hafa 

gætur á því að hún sé fullnægjandi. 

 

Menntamálaráðuneytið hafði vísað kæru A frá vegna umsagnar dómnefndar en hún hafði metið 

hann óhæfan til að gegna starfi lektors hjá Háskóla Íslands. Umboðsmaður tók fram að 

,,Í samræmi við fyrrnefndar starfsskyldur veitingarvaldshafa bar menntamálaráðuneytinu að 

kanna, hvort umrædd umsögn væri haldin verulegum annmarka, áður en gengið var frá veitingu 

stöðunnar í ráðuneytinu í tilefni af ábendingu A. Þetta var þeim mun brýnna, þar sem um 

bindandi umsögn var að ræða, sem jafnframt lá til grundvallar afgreiðslu deildarfundar í málinu. 

Af skýringum menntamálaráðuneytisins verður ekki ráðið, að þetta hafi verið gert.“ 

 

                                                            
11 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur,bls. 54 og 471. 
12 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur, bls. 543 
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 Meðferð stjórnvalds á máli þarf að vera forsvaranleg. Í því felst meðal annars að rannsókn 

sé fullnægjandi. Þegar fleiri en einn aðili eru að máli sem hafa andstæðra hagsmuna að gæta 

verður stjórnvald að taka tillit til röksemda deilandi aðila og reyna að komast að réttlætanlegri 

niðurstöðu, með því að nýta þau úrræði sem það hefur til að leiða hið rétta í ljós. Það skal 

vega og meta upplýsingar á hlutlægan hátt.
13

 Í markmiðum rannsóknarreglunnar felst einnig 

að ákvarðanir verði löglegar og réttar. Í hlutverki stjórnvalds felst því að staðreyna 

sannleiksgildi viðkomandi upplýsinga. Sú krafa verður strangari í réttu hlutfalli við vægi 

mála.
14

 

 Umboðsmaður Alþingis hefur í mörgum tilvikum ítrekað mikilvægi fullnægjandi 

rannsóknar stjórnvalds og þýðingu rannsóknarreglunnar sem lið í réttaröryggi. Í störfum 

embættisins hefur komið í ljós að rannsóknarreglan er ein þeirra er mest reynir á í málum sem 

þar eru tekin fyrir.
15

 Sem dæmi má taka UA 4. október 2007 (4968/2007) sem er eitt 

fjöldamargra álita þar sem mikilvægi rannsóknarreglunnar er áréttað. 

 

A og eiginkona leituðu til umboðsmanns vegna hundaeftirlitsgjalda sem Heilbrigðiseftirlit 

Hafnarfjarðar- og Kópavogssvæðis lagði á þau fyrir 2005 og 2006 en hundarnir höfðu verið 

felldir að vori 2005. Kærðu þau ákvörðunina en úrskurðarnefnd vísaði máli frá vegna þess að 

ágreiningur væri einkaréttarlegs eðlis. Hvað varðaði sjónarmið nefndarinnar um að ágreiningur 

hefði varðað sönnun einkaréttarlegs eðlis tók umboðsmaður fram að vegna rannsóknarreglu 10. 

greinar stjórnsýslulaga væri stjórnvöldum skylt að rannsaka atvik mála og leggja sjálfstætt mat 

á sönnunaratriði. (Áherslubr. höf.)16 

 

2.2 Afstæði rannsóknarreglunnar  

Eins og áður segir hefur rannsóknarreglan verið talin afstæð. Með því er átt við að ekki eru 

alltaf gerðar sömu kröfur til stjórnvalda um rannsókn máls. Aftur á móti hvílir ábyrgðin á 

umfangi rannsóknar og vönduðum starfsháttum á því stjórnvaldi sem taka á ákvörðun í máli. 

Því ber að meta hve miklar kröfur skal gera til upplýsingaöflunar  áður en ákvörðun verður 

tekin. Rannsókn stjórnvaldsins verður að vera forsvaranleg í öllum tilvikum, það er 

framkvæmd þess verður að vera fyrirsjáanleg og staðföst. Ef ákvörðun verður ekki réttlætt 

getur aðili stjórnsýslumáls nýtt sér viss úrræði til að fá hlut sinn réttan, svo sem með 

stjórnsýslukæru og jafnvel endurskoðun dómstóla á ákvörðun stjórnvalds, þá oftast þegar 

kæruleiðir hafa verið nýttar til fulls.
17

 

                                                            
13 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur, bls 488, sjá einnig Hans Petter Graver: Materiell forvaltningsrett. Med 

særlig vekt p1a grunnprinsippene, bls 168. 
14 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur,bls. 510, sjá til hliðsjónar aths. greinargerðar við 10. gr. ssl.  
15 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2012, bls 12, sjá mál nr 6365/2011 
16 Sjá einnig UA 31. október 2012(6340/2011) og UA 9. desember 2013(7242/2012) 
17 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 42 og 81, sjá einnig Jon Andersen: Forvaltningsret. Sagsbehandling, hjemmel, 

prøvelse, bls 45.  
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 Hafa verður í huga ákveðna samverkandi þætti þegar fjallað er um rannsóknarregluna, svo 

sem samband hennar og mikilvægi þess að hraða máli. Samt sem áður verður að leggja 

áherslu á vandaða málsmeðferð, þrátt fyrir að málshraðareglu skuli fylgja. Stjórnvald á að 

hraða málsmeðferð eftir fremsta megni en slíkt er oft örðugt þegar rannsaka á alla þætti 

viðfangsefnis til hins ítrasta.
18

 Því verður að játa stjórnvaldi svigrúm svo tekið verði tillit til 

beggja reglna því þótt aðili máls geti auðvitað haft brýna hagsmuni af fullnægjandi rannsókn 

máls getur einnig skipt hann máli að máli verði lokið svo fljótt sem kostur er. Þar geta 

fjárhagslegir hagsmunir haft áhrif, sem og aðrir hagsmunir aðila er þola litla eða enga bið. Svo 

dæmi sé tekið hefur stjórnvöldum verið talið skylt að hraða afgreiðslu vissra mála þótt að með 

því sé farið út fyrir hina venjubundnu framkvæmd, þ.e að taka mál fyrir í þeirri röð sem þau 

berast.
19

 

 

3 Tilvik er krefjast ítarlegri rannsóknar stjórnvalds 

3.1 Rannsókn æðra stjórnvalds á kærustigi  

3.1.1 Um stjórnsýslukæru  

Þegar stjórnvaldsákvörðun hefur verið tekin í máli aðila er það meginregla að hann á yfirleitt 

rétt á endurskoðun hennar innan stjórnsýslunnar.
20

 Sá möguleiki gæti komið til skoðunar ef 

hann telur sig hafa verið hlunnfarinn, hvort sem það væri vegna rangrar niðurstöðu, eða 

annmarka á meðferð máls.  

 Nánar tiltekið getur aðili skotið ákvörðun lægra setts stjórnvalds til æðra setts stjórnvalds. 

Slíkt stjórnvald er þá sagt hafa almennar yfirstjórnunarheimildir gagnvart lægra setta 

stjórnvaldinu. Þegar annað er ekki ákveðið í lögum er það oftast viðkomandi ráðherra sem 

hefur slíkar heimildir gagnvart þeim stjórnvöldum sem heyra undir hans ráðuneyti.
21

 Í 1. mgr. 

26. greinar ssl. er að finna almenna kæruheimild til handa aðilum máls. Að auki má finna 

fjölmargar sérstakar kæruheimildir í sérlögum.
22

 Sagt er að mál sé á  kærustigi þegar 

stjórnsýslumál er hjá þeim aðila sem máli verður skotið til með stjórnsýslukæru.
23

 Yfirleitt er 

talið fullnægjandi að aðili tilkynni æðra stjórnvaldi um óánægju sína því almennt eru engar 

formkröfur gerðar til slíkra kæra. Einnig hefur verið talin rík ástæða til að viðurkenna 

borgurum þennan rétt. Sem dæmi má taka að ef í lögum eru heimildir til kæru ákveðinna 

ákvarðana stjórnvalds hefur ekki verið talið að unnt sé að gagnálykta með þeim hætti að aðrar 
                                                            
18 Sbr. 9. grein ssl. Sjá aths. greinargerðar frumvarps til ssl. Alþt. A-deild, 1992-93, bls. 3294. 
19 Páll Hreinsson: ,,Málshraðaregla stjórnsýslulaga“, bls. 432. 
20 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 81. 
21 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls 83-84. 
22 Sjá t.d 1. mgr.52. gr. laga nr. 123/2010 og 1.mgr. 9. gr. laga nr. 44/2005.  
23 Björn Þ. Guðmundsson: ,,Stjórnsýsluorð í belg“ , bls. 174.  
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ákvarðanir séu ekki tækar til kæru. Telja verður að stjórnsýslukæra sé almennt heimil þótt 

lagaheimild skorti, með tilkomu almennrar kæruheimildar 26. gr. ssl. og má kalla það 

grundvallarreglu í íslenskum rétti, með undantekningum þó.
24

 

 

3.1.2 Framkvæmd æðra settra stjórnvalda  

Til æðri stjórnvalda má til dæmis telja ýmsar úrskurðarnefndir, ráðuneyti og ráð sem 

sérstaklega eru skipuð til að annast endurskoðanir ákvarðana lægra setts stjórnvalds.  

 Æðra stjórnvald byrjar í flestum tilvikum á því að óska eftir öllum gögnum lægra setts 

stjónvalds í viðkomandi máli.
25

 Þetta veitir þeim tækifæri til að athuga hvaða efnisþættir máls 

voru rannsakaðir betur en aðrir eða hvort vandaðir rannsóknarhættir hafi yfirleitt verið 

viðhafðir hjá hinu lægra setta stjórnvaldi. Þar sem ítarlegri skoðun á umkvörtunarefni aðila er 

það sem felst í eðli meðferðar æðra stjórnvalds má ætla að nákvæmari og vandaðri 

málsmeðferðar sé krafist þegar um kærumál ræðir.
26

 Endurskoðun mála krefst þess að farið sé 

í saumana á fyrri framkvæmd stjórnvalds. Þetta er einmitt tekið fram í sérstökum 

athugasemdum við 30. grein frumvarps þess er varð að stjórnsýslögum, þ.e. að nákvæmari og 

vandaðri meðferð æðra setts stjórnvalds skuli vera meginreglan.
27

 Í sumum tilvikum hefur 

málsmeðferð lægra setts stjórnvalds verið mjög ófullnægjandi og má þá ætla að enn meiri 

kröfur séu gerðar á kærustigi. Gæti jafnvel farið svo að máli sé vísað til lægra setts stjórnvalds 

á ný svo því sé veittur möguleiki á að bæta fyrri málsmeðferð. Þetta helgast af þeim rétti aðila 

að mál hans fái meðferð á tveimur stjórnsýslustigum.
28

 Kæruréttur getur einnig hvatt lægra 

sett stjórnvald til vandaðri málsmeðferðar, þar sem líta má svo á að starfsheiður þess og álit 

borgara á störfum stjórnvaldsins sé undir smásjánni.
29

  

 Þegar stjórnsýslumál er komið á kærustig eru aðstæður frábrugðnar samanborið við þær 

sem eru við upphaf máls hjá lægra settu stjórnvaldi. Það hefur verið rannsakað og því snýr 

deilan oft á tíðum að afmörkuðum þáttum málsins sem ber þá að upplýsa frekar áður en 

endaleg ákvörðun er tekin. Æðra stjórnvald er hinsvegar ekki bundið af málsástæðum aðila en 

þó verður kæra aðila oft rammi þeirrar rannsóknar sem framkvæmd er á þessu síðara stigi.
30

 

Þessu má sjá stað í UA 17. júlí 2012 (2433/2011): 

 

                                                            
24 Páll Hreinsson. Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 262. sjá einnig Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur. 

Almennur hluti II, bls. 140-141. 
25 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 526. 
26 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 527 
27 Alþt. 1994-1995, A-deild, bls. 2098.  
28 Sjá UA 1. júlí 2005 (4275/2004) 
29 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur. Almennur hluti II, bls. 140 
30 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 527-8.  
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Vinnumálastofnun hafði hafnað umsókn A um atvinnuleysisbætur og umsókn um gerð 

námssamnings. A kvartaði vegna frávísunar úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og 

vinnumarkaðsaðgerða á stjórnýslukæru hennar vegna málsins. Umboðsmaður athugaði fyrst og 

fremst hvort skilyrði hefðu verið til að taka kæruna upp að liðnum kærufresti með vísan til 2. tl. 

1. mgr. 28. greinar stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Í álitinu sagði m.a:  

,,Ég minni í þessu sambandi á að úrskurðarnefndin gegnir sem stjórnvald á æðra stigi 

stjórnsýslunnar, tilteknu eftirlits- og réttaröryggishlutverki (......). Þegar nefndinni berst kæra 

vegna tiltekinnar ákvörðunar eða úrskurðar vinnumálastofnunar leiðir af hlutverki nefndarinnar 

að hún þarf að gæta að því hvort stofnunin hafi lagt réttan grundvöll að því máli sem skotið 

hefur verið til hennar.31 

 

 Hér hafði aðili málsins, A sérstaklega gert athugasemd við þá framkvæmd 

Vinnumálastofnunar að athuga ekki hvort náms og starfshlutfall hennar uppfyllti 3. mgr. 52. 

greinar laga nr. 134/2009. Máli hennar var aðeins vísað frá vegna þess að kæra barst að 

liðnum kærufresti. Þar sem stjórnvaldi er í 2. tl. 1. mgr. 28. gr. ssl. veitt heimild til að taka 

kæru til meðferðar ef veigamiklar ástæður eru fyrir hendi bar stjórnvaldinu að gefa sérstakan 

gaum hinu afmarkaða rannsóknarefni sem aðili A vakti athygli á. 

  Æðri stjórnvöld eru bundin af 10. grein stjórnsýslulaga og þar með er slakað mjög á því 

sem kallað er málsforræðisregla sem er ein meginreglna einkamálaréttarfars. Í henni felst að 

aðilar máls ráða efnishlið þess. Í því felst einnig að málatilbúnaður er algjörlega undir þeim 

kominn.
32

 Þessu er öfugt farið í stjórnsýslurétti. Réttaröryggi er þar með aukið þar sem aðilar 

eiga síður á hættu að verða fyrir réttarspjöllum vegna óvandaðs málatilbúnaðar.
33

  

 Nú á dögum er raunin sú að oft eru fengnir til nefndasetu lögmenn sem hafa víðtæka 

þekkingu á sviði réttarfars og falla í þá gryfju að beita reglum þess frekar en reglum 

stjórnsýslunnar. Hér má nefna útilokunarregluna ásamt tómlætisreglunni.
34

 Þetta ber að varast 

og í þessu samhengi skal á það minnst að málsaðili hefur yfirgripsmiklar heimildir til að koma 

að nýjum málsástæðum og kröfum við meðferð stjórnsýslumáls á æðra stigi.
35

 

Því má hér segja að sömu reglur gildi um meðferð æðra stjórnvalds og hins lægra og engar 

takmarkanir eru gerðar á gögnum sem leggja má til grundvallar í slíkum málum. Hinsvegar 

veltur það á hinu æðra stjórnvaldi að halda grunnhugmynd um réttaröryggi á loft og gera allt 

sem í sínu valdi stendur til þess að rétt niðurstaða fáist í mál sem það fær til meðferðar.  

 

3.1.3 Úrskurðir er áhrif hafa á stjórnsýsluframkvæmd 

Þegar stjórnsýslumál er á kærustigi og þar með til meðferðar hjá æðra stjórnvaldi er stefnt að 

því, ef fyllstu formreglna er gætt, að meðferð þess sé enn vandaðri en hjá lægra settu 
                                                            
31 Sjá einnig UA 4. október 2007(4968/2007) 
32 Markús Sigurbjörnsson og Kristín Benediktsdóttir: Einkamálaréttarfar, bls. 20-21.  
33 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 48. 
34 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2012, bls 18.  
35 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls 531.  
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stjórnvaldi og niðurstaða vel ígrunduð. Því er það svo að líkt og dómar Hæstaréttar eru taldir 

hafa fordæmisgildi hér á landi, hafa ákveðnir úrskurðir æðri stjórnvalda áhrif á eftirfarandi 

stjórnsýsluframkvæmd, það er að segja ef heitið ,,fordæmi“ verður ekki skýrt þröngt. 

Úrskurðirnir hafa ekki endilega bindandi áhrif á hendur stjórnvalda en slíkt gæti verið til þess 

fallið að vinna gegn grunntilgangi stjórnsýslunnar, það er sveigjanleika. 

 Framkvæmd stjórnsýslunnar verður að vera stöðug og fyrirsjáanleg, líkt og 

dómaframkvæmd.  Borgarar eiga rétt á að eiga möguleika á því að sjá fyrir niðurstöðu máls 

eða líklega niðurstöðu þess. Fyrirsjáanleiki er eitt grundvallarskilyrða réttarríkisins, því 

fráleitt er að samfélagið búi við óvissu um hvers konar ákvarðanir stjórnvald eða ríkisvald 

tekur næst.
36

 Fjölmargir þættir hafa áhrif á það hve forsvaranlegt er að líta til fyrri ákvörðunar 

stjórnvalds. Í sumum tilvikum ber að gefa þeim meiri gaum en annars. Það eru ýmsir 

áhrifaþættir sem þarf að skoða, svo sem eðli máls,  hvaða stjórnvald skal taka ákvörðun í máli 

o.s.frv.
37

  

 Úrlausn æðra stjórnvalds er oftast endanleg. Því er lægra stjórnvald bundið af ákvörðun 

þess. Þegar ákvörðun hefur slíkt vægi er mikilvægt að æðra stjórnvald rökstyðji ákvörðun 

með skýrum hætti svo hið lægra setta geti áttað sig á þeim sjónarmiðum sem voru grundvöllur 

ákvörðunarinnar.  Má þá leiða að því líkur að góður rökstuðningur byggi að minnsta kosti að 

hluta til á þeirri rannsókn sem fram fór af hálfu æðra stjórnvaldsins í máli.
38

  Ef rannsókn þess 

er ábótavant gefur augaleið að eftirfarandi stjórnsýsluframkvæmd yrði einnig óvönduð ef 

fylgja þyrfti slíkum óbeinum fyrirmælum, ef svo mætti kalla, um hroðvirknislega 

framkvæmd, frá hinu æðra stjórnvaldi. Ef slík framkvæmd væri síðan látin óátalin til lengri 

tíma gæti svo farið að óæskileg stjórnsýsluvenja myndaðist um slík efni. Ætla má að lægra 

sett stjórnvald freistaðist til að haga málsmeðferð á þægilegri hátt, þann sem fyrir þeim er 

hafður af hálfu æðri stofnunar.  

 Ákvarðanir vissra stjórnvalda hafa meira vægi þegar kemur að eftirfarandi 

stjórnsýsluframkvæmd.
39

 Fjölskipuð stjórnvöld sem búa yfir ákveðinni sérfræðiþekkingu eru 

jafnan talin mikilvæg hvað þetta varðar og ákvarðanir þeirra taldar vega þyngra á metunum.
40

 

Þá hafa nákvæmar málsmeðferðarreglur áhrif, og sérstaklega þegar þeim er fylgt í þaula. 

Reglur sem þessar tryggja réttaröryggi borgara og auka líkur á því að rannsóknarreglan sé í 

heiðri höfð þar sem ákveðinn rammi myndast um þá málsmeðferð sem hafa skal með 

                                                            
36 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði. Grundvallarreglur – réttarheimildir, bls. 213 og Hafsteinn Þór 

Hauksson og Skúli Magnússon:Kaflar i réttarheimspeki, bls. 34-36. 
37 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði. Grundvallarreglur – réttarheimildir, bls.194.  
38 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 814.  
39 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði. Grundvallarreglur – réttarheimildir, bls. 318 
40 Sjá lög nr. 30/1992 um yfirskattanefnd.  
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höndum. Stjórnarráð Íslands og ráðuneyti þess þar með njóta einnig ákveðinnar sérstöðu. 

Mælt er fyrir um tilvist ráðuneyta í Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, að vísu óbeint í 2. grein 

en einnig síðar, svo sem í 13. grein hennar.  Ákvarðanir viðkomandi ráðherra vega því mjög 

þungt enda eru þær jafnan hinar síðustu í máli. Næsta stig væri þá aðeins kvörtun til 

umboðsmanns, eða jafnvel málsókn. Umboðsmaður Alþingis hefur tæpt á mikilvægi úrskurða 

ráðuneytis í álitum sínum og áhrifum þeirra á eftirfarandi mál, til dæmis í UA 16. júní 2004 

(4040/2004): 

 

A ehf. kvartaði yfir úrskurði félagsmálaráðuneytis sem hafnaði kröfu þess um ógildingu 

ákvörðunar sveitarstjórnar D-hrepps. Hreppurinn hafði heimilað sveitarstjóra gerð samnings við 

C ehf. um háhraðanet í sveitarfélaginu. A ehf. taldi ákvörðunina ólögmæta. Niðurstaða 

umboðsmanns var sú að 10. gr. laga nr. 37/1993 hefði ekki verið uppfyllt. Einnig segir: 

,,Félagsmálaráðuneytinu er í 103. gr. sveitarstjórnarlaga fengið það verkefni að skera úr um 

ýmis vafaatriði [...] Úrskurðir ráðuneytisins hafa því fordæmis-og samræmingargildi fyrir 

starfsemi sveitarfélaganna almennt og það skiptir því miklu að jafnt stjórnendur þeirra sem íbúar 

geti af lestri úrskurðanna gert sér grein fyrir því hvort starfshættir sveitarfélaga séu í samræmi 

við þá lagatúlkun og framkvæmd sem ráðuneytið hefur mótað [...]“  

 

Umboðsmaður áréttar síðar þessa fullyrðingu:  

 

,,[...] verður almennt að gera ríkar kröfur til þess að ráðuneytið sjái til þess að málsatvik séu 

nægilega upplýst áður en úrskurður er kveðinn upp og þeim sé lýst í úrskurðinum. Að öðrum 

kosti er hætt við að fordæmisgildi úrskurðanna rýrni og jafnframt að niðurstöður þeirra séu 

ranglega yfirfærðar á atvik [...]“  

 

Umboðsmaður vísar einnig til þessa fyrra álits síns í UA 25. júní 2010 (5646/2009): 

 

Samgönguráðuneytið hafði hafnað kröfu A um að málsmeðferð sveitrafélagsins X og ákvarðanir 

þess um að bjóða tölvuþjónustu sveitarfélagsins ekki út og í framhaldi af því að ganga til 

samninga við Y yrðu lýstar ólögmætar. A kvartaði til umboðsmanns sem athugaði m.a hvort 

ráðuneytið hefði uppfyllt rannsóknarreglur stjórnsýslulaga sbr. 10. gr. l. nr. 37/1993.  

 

 Í áliti þessu tók umboðsmaður til skoðunar hvort hæfi forseta bæjarstjórnar hefði verið 

rannsakað nægilega af hálfu samgönguráðuneytisins. Svo var ekki og vísaði umboðsmaður þá 

til fyrrnefnds álits varðandi slíka starfshætti. Þeim ríku kröfum sem gera varð til 

málsmeðferðar ráðuneytisins var ekki fullnægt og því rýrði það fordæmisgildi umræddrar 

ákvörðunar.  

 Athuga verður að úrskurðir á kærustigi sem hafa áhrif á stjórnsýsluframkvæmd verða oft 

uppspretta stjórnsýsluvenju. Ef svo horfir við að stjórnvald hefur heykst á rannsókn máls á 

grundvelli áralangrar framkvæmdar gæti svo farið að aðila máls væru allar bjargir bannaðar 

þegar kæmi að því að kæra ákvörðun á grundvelli ófullnægjandi rannsóknar. Í áliti sínu UA 8. 

janúar 1998 (2063/1997) gerir umboðsmaður athugasemd við framkvæmd stjórnvalds sem 

byggði á stjórnsýsluvenju.  
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Fangelsismálastofnun hafði kveðið upp úrskurð um sakarkostnað A sem dóms og 

kirkjumálaráðuneyti hafði staðfest. A kvartaði til umboðsmanns vegna ákvörðunar 

ráðuneytisins. Kæra A hafði m.a lotið að málsmeðferð Fangelsismálastofnunar. Ráðuneytið 

byggði á því að í 3. mgr. 168. gr. laga um meðferð opinberra mála væri ekki tekið fram að 

dómfelldum ætti að gefast kostur á að tjá sig um sakarkostnað. Einnig bæri að líta til þess að 

framkvæmdin væri í samræmi við langa og athugasemdalausa stjórnsýsluvenju. Umboðsmaður 

tók fram að ákvörðun um sakarkostnað teldist stjórnvaldsákvörðun. Þrátt fyrir að stjórnsýslulög 

hefðu ekki verið í gildi þegar ákvörðun var tekin bar stofnuninni að gefa A kost á að tjá sig í 

samræmi við grundvallarreglur stjórnsýsluréttar. Ráðuneytinu hefði einnig borið að taka á þessu 

í úrskurði sínum.  

 

 Af þessu mætti jafnvel draga þá ályktun að lægra sett stjórnvald, eða þá æðra stjórnvald 

geti, í eftirfarandi niðurstöðum sínum, ekki gengið framhjá grunnreglum stjórnsýslulaga 

vegna fyrri framkvæmdar. Stjórnsýslulögin innihalda lágmarksskilyrði eins og áður kom fram 

og ber að fylgja þeim við ákvarðanatöku. Til þess að stjórnvaldsákvörðun geti talist hafa 

verulegt gildi í sambandi við síðari ákvarðanir verður hún að vera tekin á forsvaranlegan hátt 

og þar með verður rannsókn að vera jafnvel enn betur úr garði gerð heldur en venjulega svo 

að ,,fordæmi“ verði sem sterkast og hægt sé að byggja á því. Með þessu er tryggt að efasemdir 

aðila og jafnvel annarra samfélagsþegna um málsmeðferð og niðurstöðu verði hverfandi og 

þar með ríkir traust á stjórnsýslunni meðal borgara.  

 

3.4 Mikilsverðir hagsmunir  

Ákveðin réttindi og hagsmunir borgaranna hafa verið talin mikilvægari en önnur. Þetta getur 

verið allt frá stjórnarskrárvörðum réttindum til fjárhagslegra eða persónulegra hagsmuna. Í 

ljósi þess hve mikilvæg slík réttindi kunna að vera ber stjórnvöldum að vanda málsmeðferð í 

þessum tilvikum. Stjórnvöldum eru þannig sett ákveðin mörk og yfirleitt er lagaheimildar 

krafist svo forsvaranlegt sé að skerða þessa mikilvægu hagsmuni samfélagsþegna
41

. Þetta er 

þáttur í grundvallarreglu þeirri er gildir í íslenskum rétti, lögmætisreglunni. Í henni felst að 

ákvarðanir stjórnvalda verða að vera í samræmi við lög og þær verða að eiga sér stoð í 

lögum.
42

 Í þeim tilvikum skiptir ekki máli þótt stjórnsýsluvenja hafi myndast um hið 

gagnstæða sbr eins og sjá má í UA 11. júlí 2006 (4340/2005 og 4341/2005):  

 

,,Auknar kröfur til málsmeðferðar af hálfu stjórnvalda við ákvarðanir sem fela í sér inngrip í 

réttindi borgaranna hafa síðan komið til [...] þar hefur þáttur stjórnsýslulaganna frá 1993 verið 

veigamestur. Í ýmsum tilvikum hefur þessi réttarþróun leitt til þess að stjórnvöld hafa þurft að 

taka stjórnsýsluframkvæmd til endurskoðunar eða aflað hefur verið skýrari lagaheimildar til 

hennar að því marki sem hún hefur vikið frá hinum almennu reglum stjórnsýsluréttarins.“ 

 

                                                            
41 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 54 
42 Hafsteinn Dan Kristjánsson: ,,Stjórnskipuleg lögmætisregla“, bls. 422.  
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 Til þessara ,,auknu krafna til málsmeðferðar“ má án efa telja auknar kröfur til ítarlegrar 

rannsóknar máls. Aftur á móti verður að athuga að hér eru miklir hagsmunir í húfi sem þola 

oft litla bið. Málshraðareglan rekst því á við rannsóknarregluna sérstaklega í þessum tilvikum 

og er þá mat á nauðsyn ákveðinna þátta rannsóknar undir stjórnvaldi komið
43

. Vert er að taka 

til skoðunar tilvik þar sem mikilsverðir hagsmunir eru án vafa í húfi. Í þessum efnum er 

mikilvægt að tilgangi 10. gr. ssl. sem málsmeðferðarreglu sé náð, þ.e að tryggja réttaröryggi 

borgaranna.
44

 

 

3.4.1 Úthlutun takmarkaðra gæða 

Í hlutverki stjórnvalda felst oft að útdeila opinberu fé eða öðrum þýðingarmiklum gæðum til 

borgara. Því geta verið miklir hagsmunir undir. Stjórnvaldsákvörðun hefur þá mikil áhrif til 

hins betra eða verra og þá jafnvel einum til hagsbóta en öðrum til tjóns. Hér má nefna leyfi til 

framkvæmda eða athafna, styrki til náms og starfa, stöðuveitingar o.s.frv. Í UA 4.apríl 2007 

(4585/2005) fjallaði umboðsmaður um eðli styrkveitinga:  

 

A ehf. kvartaði yfir úrskurði menntamálaráðuneytisins en það hafði staðfest ákvörðun 

forstöðumanns Kvikmyndamiðstöðvar Íslands um að synja fyrirtækinu um framleiðslustyrk. 

Umboðsmaður taldi ýmsa annmarka hafa verið á úrskurðinum en að þeir réttlættu þó ekki 

ógildingu. Hann tók þó skýrt fram að slík styrkveiting teldist vera úthlutun takmarkaðra gæða.  

,,Reglugerð nr. 229/2003 um Kvikmyndasjóð fjallar um úthlutun takmarkaðra gæða, þ.e 

fjármuna sem hvert ár er veitt úr ríkissjóði [...] Geta slíkar leiðbeiningar jafnframt verið liður i 

því að tryggja að atvik og aðstæður í máli séu nægjanlega vel upplýst áður en stjórnvald tekur 

ákvörðun sem felur í sér úthlutun takmarkaðra gæða sbr. til hliðsjónar 10. gr. stjórnsýslulaga.“ 

 

 Einkar mikilvægt má teljast í tilvikum sem þessum að til staðar séu sérreglur sem 

stjórnsýslan styðst við svo hafið sé yfir allan vafa að ákvarðanir hafi verið teknar á hlutlægum 

grundvelli og án þess að nokkrum sé hyglað á grundvelli til dæmis frændsemi eða 

fjárhagslegra tengsla við starfsmenn stjórnvalds. Með því er réttaröryggi aukið til muna. Að 

öðrum kosti gæti verið að ósamræmi verði í rannsókn og þar með að brotið væri gegn 

jafnræðisreglu. Ákvarðanir sem þessar eru oft á tíðum matskenndar. Meginreglan er sú að 

stjórnvald velur hin málefnalegu sjónarmið sem ákvörðun skal byggja á. Þar með ber því 

skylda til að rannsaka mál með umrædd sjónarmið í huga.
45

 Rannsókn má líkast til heldur 

ekki vera róttækari gegn einum frekar en öðrum. Þó lofsvert væri ef slíkt frumkvæði væri 

tekið um nákvæmari rannsókn yrði hún að lúta að öllum aðilum málsins, þó auðvitað innan 

skynsamlegra marka.  

                                                            
43 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 449.  
44 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 71.  
45 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 476.  
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 Þegar margir aðilar keppast um  takmörkuð gæði, svo sem ef margir umsækjendur styrks 

eru til skoðunar verða því allar upplýsingar að koma fram um hvern og einn þeirra. Þessu má 

sjá stað í UA 22. desember 2006 (4316/2005): 

 

A kvartaði yfir úrskurði menntamálaráðuneytisins í tilefni af stjórnsýslukæru A vegna 

úthlutunar stjórnar Fornleifasjóðs í apríl 2003 á styrkjum til rannsókna og varðveislu á 

forngripum. Umboðsmaður tók fram að mál ætti að vera nægilega upplýst áður en ákvörðun er 

tekin í því sbr. 10. gr. stjórnsýslulaga. Fornleifasjóður hafði sagt ákveðnar forsendur fyrir  því 

að styrkur væri greiddur. Nauðsynlegt væri að afla tiltekinna gagna. Umboðsmaður tók fram að 

þegar slíkt væri lagt til grundvallar yrði stjórnvald að afla upplýsinga um hvort slík gögn lægju 

fyrir í hverju tilviki. Það hefði ekki verið gert.  

 

Einnig sagði:  

 

,,verður að gæta þess að þær lögmætu forsendur sem lagðar eru til grundvallar við úthlutun, séu 

nægilega upplýstar í hverju tilviki fyrir sig og að samræmi sé við upplýsingaöflun af því tilefni 

[...] ég fæ ekki séð að sú lýsing ráðuneytisins sé efnislega rétt að hægt hefði verið að staðreyna 

það af umsóknum [...] að þessu skilyrði hafi verið fullnægt í tilviki þeirra.“ 

 

 Af þessu áliti má sjá að ef tiltekinna upplýsinga er krafist sem forsendu fyrir veitingu 

styrks ber stjórnvaldi að afla þeirra hjá öllum umsækjendum þegar taka skal 

stjórnvaldsákvörðun. Aðeins þá verður ákvörðun tekin á jafnræðisgrundvelli þar sem hægt er 

að taka tillit til allra skilyrða og sjónarmiða sem eru forsenda úthlutunar.
46

 

 

3.4.2 Stjórnarskrárvarin réttindi  

Í stjórnarskránni er kveðið á um tiltekin grundvallarréttindi borgaranna, einkum í VII. kafla 

hennar. Þetta er einn grundvallarþátta íslenskrar stjórnskipunar, þ.e. að mannréttindi séu 

vernduð í stjórnarskrá.
47

 Í því felst að öllum þáttum ríkisvalds ber að taka tillit til umræddra 

réttinda, þar með töldu framkvæmdarvaldinu. Þau stjórnarskrárvörðu réttindi sem reynir helst 

á innan stjórnsýslunnar lúta að eignarrétti, réttinum til félagslegrar aðstoðar og til atvinnu, svo 

eitthvað sé nefnt. Hér er oftast átt við mannréttindi hins almenna borgara. Eðli málsins 

samkvæmt er oftast talið að slík réttindi geti ekki átt við til dæmis fyrirtæki eða stofnanir. Þó 

hefur verið talið að lögaðilar geti í vissum tilvikum einnig átt rétt á því að stjórnvald geri 

sérstakar kröfur til málsmeðferðar sinnar þegar kemur að til dæmis skattlagningu.
48

  

 Skattlagning er svo dæmi sé tekið lögbundin skerðing á eignarrétti, en hann er 

stjórnarskrárvarinn sbr. 72. grein hennar. Úrskurðarvald í deilumálum er lúta að skattlagningu 

hefur yfirskattanefnd. Í lögum um yfirskattanefnd nr. 30/1992 koma fram ýmiss konar reglur 

                                                            
46 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 477.  
47 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 21.  
48 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 2.  
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um fyrirkomulag rannsóknar máls. Skattþegn ber lagaskylda til að veita upplýsingar og ef 

hann gerir það ekki á fullnægjandi hátt má samt sem áður taka ákvörðun í máli hans sbr. 4. 

mgr. 7. greinar laganna.
49

 Slíkt fyrirkomulag gæti verið gagnrýnivert í augum sumra þar sem 

rannsóknarreglan hlýtur að gilda hér, jafnvel mun fremur en endranær vegna þeirra ríku 

hagsmuna sem hér eru undir. Samt sem áður er ljóst að almenningi er skylt að greiða skatta af 

tekjum sínum og því má játa yfirskattanefnd svigrúm til að bregðast við sinnuleysi aðila 

varðandi veitingu nauðsynlegra upplýsinga. Úrlausnarefnið hér er mjög vandasamt og kostar 

mikla vinnu af hálfu stjórnvalds. Yfirskattanefnd hefur sjálf tekið fram að þegar byggt er á 

ákveðnum lagaákvæðum þurfti að rannsaka mál mun betur en ella og á þetta einnig við um 

stjórnsýsluframkvæmd nefndarinnar varðandi tekjuskatt.
50

 Dæmi um þetta má finna í úrskurði 

yfirskattanefndar (809/1998).
51

  

 

Í málinu byggði skattstjóri á því að um málamyndagerning hafi verið að ræða og breytti 

skattframtali einhliða fyrir álagningu. Í úrskurðinum segir að ákvæði 1. mgr. 58. gr. laga nr. 

75/1981 (óvenjuleg viðskipti) kalli „sérstaklega á vandaðan undirbúning, m.a. svo að unnt sé að 

henda nákvæmar reiður á þargreindum verðmætum.“ 

 

 Skerðing á eignarrétti í formi skattlagningar er ekki sú eina sem stjórnvöldum hefur verið 

falin. Ákvarðanir um eignarnám sem teknar eru á grundvelli tiltekinnar lagaheimildar eru 

viðurhlutamikið inngrip í eignarrétt borgara svo og ákvörðun um beitingu forkaupsréttar. 

Frekar verður fjallað um þetta í kafla varðandi íþyngjandi ákvarðanir stjórnvalda hér á eftir. 

Fjöldamörg álit umboðsmanns lúta að skerðingu stjórnarskrárvarinna réttinda. Í UA 9. 

desember 2013 (7242/2012) reyndi á rétt A til atvinnuleysisbóta.    

 

Vinnumálastofnun hafði ákveðið að fella niður atvinnuleysisbætur A í tvo mánuði þar sem hún 

hafði hafnað starfi á leikskóla. A kvartaði yfir úrskurði úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga 

og vinnumarkaðsaðgerða sem staðfesti ákvörðunina.  

Umboðsmaður taldi að nefndin hefði byggt á því í úrskurði sínum að henni væri óheimilt að 

taka við læknisvottorði um skerta vinnufærni A þar sem það hefði ekki legið fyrir er 

Vinnumálastofnun tók sína ákvörðun og á aðila hvíldu ríkar upplýsingarskyldur sbr. lög 

54/2006 um atvinnuleysistryggingar. Hinsvegar átti nefndin að taka til greina allar upplýsingar 

sem lágu fyrir þegar úrskurður var kveðinn upp. Umboðsmaður tók einnig fram að 10. gr. ssl. 

hefði ekki verið uppfyllt þar sem stjórnvöldin hefðu ekki gert sér far um að sannreyna að 

upplýsingar sem þau hefðu um starfstilboðið væru fullnægjandi til að taka ákvörðun um 

sviptingu bóta á grundvelli laganna. 

 

Í ofanreifuðu áliti kemur fram sú krafa að stjórnvald skuli rannsaka mál gaumgæfilega þegar 

um stjórnarskrárvarin réttindi ræðir: 

 

                                                            
49 Sigmundur Stefánsson: ,,Rannsóknarregla í skattstjórnsýslunni“, bls. 27.  
50 Sigmundur Stefánsson: ,,Rannsóknarregla í skattstjórnsýslunni“, bls. 34.  
51 Úrskurðurinn er óbirtur en reifaður í Sigmundur Stefánsson: „Rannsóknarregla í skattstjórnsýslunni“, bls. 34. 
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,,Atvik þessa máls hafa orðið mér tilefni til að árétta að mál, þar sem reynir á hvort skilyrði laga 

til að skerða atvinnuleysisbætur séu fyrir hendi, varða mikilvæg réttindi borgaranna enda er 

þeim greiðslum sem lög nr. 54/2006 mæla fyrir um ætlað að standa undir afkomu manna sbr. 

1.mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar. Ekki síst í ljósi þess hve íþyngjandi slíkar takmarkanir geta 

verið er mikilvægt að stjórnvöld tryggi sér sönnun um bæði samskipti sín við borgarana og 

samskipti atvinnurekenda, sem máli skipta að lögum, við þá og gæti þess að ákvarðanir þeirra 

séu í þeim búningi að skýrlega liggi fyrir á hverju niðurstaða þessa máls grundvallast.“ 

(áherslubr. höf.) 

 

 Af þessum orðum umboðsmanns má því glöggt sjá hvílík áhersla skal lögð á vandvirkni 

þegar kemur að íhlutun stjórnvalda varðandi mikilvæg réttindi sem vernduð eru í stjórnarskrá. 

Málsmeðferðarreglum skal fylgt til hins ítrasta og stjórnvaldi ber að framkvæma rannsókn í 

samræmi við vandaða stjórnsýsluhætti svo að  borgurum megi forða frá skerðingu 

stjórnarskrárvarinna réttinda sinna að ástæðulausu.  

 Í áliti sínu UA 17. júlí 2012 (6433/2011) fjallar umboðsmaður um æskilega málsmeðferð 

stjórnvalda þegar um stjórnarskrárvarin réttindi ræðir.  

 

,,Vernd og mikilvægi réttinda borgaranna getur verið mismunandi og þar getur t.d skipt máli 

hvort og hvaða afstaða er til þeirra í stjórnarskrá. Í 1. mgr. 76. greinar stjórnarskrár lýðveldisins 

Íslands segir að öllum sem þess þurfa skuli í lögum tryggður réttur til aðstoðar vegna m.a 

atvinnuleysis. [...] hér var viðfangsefni stjórnvalda að leysa úr umsókn A um réttindi hennar til 

atvinnuleysisbóta en þau hafði hún áður tryggt sér með störfum sínum á vinnumarkaði í 

samræmi við þær reglur sem Alþingi hefur sett til að fullnægja ákvæði stjórnarskrárinnar. Af 

eðli þessara réttinda leiðir að stjórnvöld þurftu öðru fremur að leysa úr málinu á réttum 

lagagrundvelli.“ 

 

 Hér var til skoðunar réttur einstaklings félagslegrar aðstoðar vegna atvinnuleysis, þ.e 

réttinn til atvinnuleysistrygginga. Af áliti umboðsmanns má ráða að réttindi sem slík krefjast 

vandvirkni stjórnvalds og sérstakrar rannsóknar af þess hálfu þegar kemur að því að leysa úr 

málinu á réttum grundvelli.   

 Á síðustu árum hefur orðið vakning í samfélaginu varðandi slík réttindi og framkvæmd 

hefur breyst. Í samræmi við þetta hefur til dæmis lagaákvæðum sem veita stjórnvaldi 

fullnaðarúrskurðarvald fækkað og nánast horfið algjörlega úr löggjöf. Dómstólum er þá veitt 

vald til að endurskoða ákvarðanir stjórnvalda.
52

 Má telja að slík breyting sé til hins betra 

þegar lýtur að réttaröryggi. Þar sem dómstólar endurskoða helst hvort málsmeðferð 

stjórnvalds hafi verið forsvaranleg öðlast borgarinn tækifæri til að bera uppi athugasemdir við 

rannsókn máls. Líkur eru á því að í einhverjum málum sé rannsókn máls óviðunandi, jafnvel 

eftir meðferð á kærustigi hjá æðra stjórnvaldi. Í slíkum tilvikum mætti telja það andstætt 

réttarvitund almennings að aðili máls gæti engra leiða leitað til að fá hlut sinn réttan varðandi 

slíka brotalöm við framkvæmd rannsóknar.  

                                                            
52 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 52.  
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3.5 Íþyngjandi ákvarðanir  

Auðvitað eru fjöldamargar ákvarðanir varðandi stjórnarskrárvarin réttindi afar íþyngjandi. 

Einnig getur stjórnvald íþyngt aðila á grundvelli fjárhagslegra hagsmuna ofl., til dæmis komið 

í veg fyrir tiltekna arðbæra fjárfestingu o.s.frv.. Því mikilvægari hagsmunum sem 

stjórnvaldsákvörðun beinist að, því meira íþyngjandi er hún. Ákvarðanir er beinast að 

viðskiptalegum hagsmunum eru til dæmis ekki álitnar jafn íþyngjandi og þær er ákvarða 

refsikennd viðurlög.
53

 

 Stjórnvöldum er ósjaldan falið að taka ákvarðanir, svo sem um íþyngjandi reglusetningu 

er beinist að ákveðnum aðilum, nýtingu lögbundins forkaupsréttar eða framkvæmd 

eignarnáms. Í slíkum tilvikum skulu stjórnvöld leggja sérstaka áherslu á að rannsaka mál til 

hlítar, eins og kemur fram í UA 15. desember 2000 (2778/1999): 

 

,, Ég legg hins vegar áherslu á að rannsóknarregla 10. gr. laganna, sem hér reynir á, er afstæð að 

efni til. Almennt verða því gerðar meiri kröfur um að stjórnvöld fullnægi þeim efniskröfum sem 

hún kveður á um ef mál er þannig vaxið að ákvörðun stjórnvalda telst verulega íþyngjandi fyrir 

hlutaðeigandi aðila.“ 

 

 Slíkar stjórnarathafnir
54

 má greina frá hinum ívilnandi. Til þeirra teljast veiting ýmissa 

leyfa, skipun eða ráðning í starf og fleira. Reyndar er það svo að ákvarðanir eru oft bæði 

ívilnandi og íþyngjandi, fyrir sinn hvorn aðila að máli. Svo dæmi sé tekið er ákvörðun 

ívilnandi fyrir einstakling sem ráðinn er en íþyngjandi fyrir þann umsækjanda er ekki fær 

ráðningu. Íþyngjandi ákvarðanir er beinast aðeins að einum aðila eru oft afturkallanlegar þar 

sem slíkt er einungis honum til hags og hefði hann því litla ástæðu til að mótmæla afturköllun. 

Skýra heimild í lögum þarf almennt til að íþyngjandi ákvörðun verði tekin og æskilegt væri að 

slíkt væri reglan. Stjórnvöld hafa í sumum tilvikum tekið íþyngjandi ákvarðanir án þess að 

slíka skýra lagaheimild væri að finna. Þá getur vaknað efi um hvort nauðsyn hafi staðið til 

þess að fara þá leið sem stjórnvald taldi ákjósanlegasta. Ber því þá skylda til þess að rannsaka 

alla mögulega kosti í tilteknu máli svo sjá megi hvaða röksemdum stjórnvald byggði á er 

gripið var inn í líf samfélagsþegns með svo íþyngjandi hætti.
55

 

 Þegar um íþyngjandi ákvarðanir ræðir horfir rannsóknarreglan nokkuð öðruvísi við en 

annars. Eins og áður sagði er hún afstæð. Með því er ekki einungis átt við að rannsaka verði 

mál betur í þessum tilvikum heldur verður einnig að gera strangari kröfur til sönnunar á 

nauðsyn ákvörðunarinnar sjálfrar. Eftir því sem hún er tilfinnanlegri og verkar með beinni 

                                                            
53 Arnar Þór Stefánsson: ,,Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana“, bls. 307.  
54 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur. Almennur hluti II, bls. 1. Sjá notkun orðsins ,,stjórnarathöfn“.  
55 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 119 og 480.  
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hætti á aðila máls honum til ama, verða kröfurnar til rannsóknar meiri. Einnig kemur sérstaða 

rannsóknarreglunnar í málum sem þessum fram í þeim kröfum sem gerðar eru til aðila máls. 

Hann verður þá oft á tíðum síður látinn gjalda fyrir andvaraleysi sitt þegar kemur að veitingu 

greinargóðra upplýsinga til stjórnvalds um málsatvik og málsástæður, eða jafnvel fyrir að hafa 

sneitt algjörlega hjá slíkri liðveislu.
56

 Hér á eftir skulu tekin nokkur dæmi um tilvik er 

stjórnarskrárvarin réttindi eru skert af hálfu stjórnvalds og athugað hverjar kröfur eru gerðar 

til rannsóknar í þessum tilteknu málaflokkum.  

 

3.5.1 Beiting forkaupsréttar 

Í lögum er að finna heimildir fyrir stjórnvöld til að njóta forkaupsréttar að ákveðnum eignum. 

Má þar til dæmis nefna skipulagslög nr. 123/2010.
57

 Gera verður kröfu til þess að 

lagaheimildir á þessu sviði séu skýrar vegna eðlis forkaupsréttar sem telst vera skerðing 

eignarréttar sbr. 72. grein stjórnarskrár. Þær verður að túlka með það skilyrði í huga að í þeim 

felist ekki víðtækari réttur en örugglega má leiða af umræddu ákvæði.
58

 Lagaheimildir um 

forkaupsrétt eru veittar í trausti þess að stjórnvald beiti ekki valdi sínu af geðþótta. Er þá 

heppilegra að hafa ákvæði þar sem má finna skýr skilyrði fyrir beitingu réttarins svo ekki 

verði um villst að ákvörðun stjórnvalds byggðist á málefnalegum grunni.  

 Dæmi um það að stjórnvald rökstuddi ekki nægilega nauðsyn þess að nýta rétt sinn til 

forgangs að eign má finna í Hrd. 1993, bls 108 (355/1989). Þar var tekið fram að stjórnvald 

gæti alls ekki byggt ákvarðanir á orðrómi um eitt eða annað. Slíkar sögusagnir yrði að 

staðreyna í samræmi við kröfur rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins. 

 

A seldi B ofl. jörð sína. Hreppsnefnd ákvað að neyta forkaupsréttar síns á grundvelli jarðalaga 

nr. 65/1976. Skömmu síðar seldi hún jörðina. Landbúnaðarráðuneytið hafnaði kröfu um 

ógildingu ákvörðunarinnar.  

 

Svo segir:  

 

,,[...] bar hreppsnefnd að gæta almennra reglna við undirbúning og töku ákvörðunar sinnar, þar á 

meðal að afla nægjanlegra upplýsinga til að byggja ákvörðun sína á. [...]“ 

 

Hreppsnefnd hafði byggt ákvörðun sína á fullyrðingu nágranna um fyrirætlaðar framkvæmdir 

á lóðinni og viðhorfi þeirra til væntanlegra kaupenda.  

 

                                                            
56 Páll Hreinsson. Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 481.  
57 Sjá einnig jarðalög nr. 81/2004 og lög um forkaupsrétt kaupstaða og kauptúna á hafnarmannvirkjum nr. 

22/1932. 
58 Eyvíndur G. Gunnarsson: ,,Eignarréttur“ bls. 408.  
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,,Að því virtu [...] verður að fallast á það með A og B að hreppsnefndin hafi ekki sinnt 

rannsóknarskyldu samkvæmt stjórnsýslurétti og lagt viðhlítandi grundvöll að ákvörðuninni áður 

en hún var tekin.“ 

 

Ákvörðunin var ógilt af þessum ástæðum.
59

 

 

3.5.2 Rétturinn til félagslegrar aðstoðar 

Í 76. grein stjskr. kemur fram að öllum skuli tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna 

sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. Í þessu felst að 

löggjafanum ber skylda til þess að tryggja borgurum framfærsluaðstoð með lagasetningu. 

 Ýmsum stjórnvöldum sem hafa með höndum framkvæmd þessara lagaákvæða hefur verið 

komið á fót. Hér má nefna Vinnumálastofnun, sbr. lög nr. 54/2006 og Tryggingastofnun 

ríkisins sbr. lög nr. 100/2007. Þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um samþykki eða höfnun á 

umsókn um aðstoð er þeim skylt að rannsaka mál ítarlega í samræmi við þær kröfur sem 

mannréttindaákvæði stjórnarskrár gera til málsmeðferðar. Hér má taka sem dæmi álit UA 17. 

október 2000 (2796/1999) þar sem A kvartaði vegna úrskurðar úrskurðarnefndar 

almannatrygginga.  

 

A hafði sótt um styrk til bifreiðakaupa vegna sjúkdóms síns til Tryggingastofnunar ríkisins. 

Meðfylgjandi var læknisvottorð þar sem lýst var mikilvægi þess að hún hefði bíl til umráða. 

Úskurðarnefnd almannatrygginga hélt því fram að umsókn hennar hefði ekki verið studd 

nægilegum læknisfræðilegum gögnum. Hinsvegar hafði A ekki verið skoðuð af læknum 

Tryggingastofnunar. Engar óskir um frekari sönnun á ástandi hennar komu fram frá 

stjórnvaldinu. Umboðsmaður tók fram mikilvægi þess að stjórnvald rannsakaði mál og eftir 

atvikum aflaði frekari gagna ef þess þyrfti.  

 

Í þessu samhengi má einnig líta til Hrd 1998, bls. 3975 (108/1998). Í því máli krafðist A 

staðfestingar á niðurstöðu héraðsdóms um ógildingu úrskurðar tryggingaráðs. Hæstiréttur 

sagði:  

 

,,Á hitt ber að líta, að úrskurðinum er áfátt í veigamiklum atriðum, bæði um form og efni. 

Tryggingaráð hefur meðal annars það mikilvæga hlutverk að úrskurða í ágreiningsmálum um 

grundvöll, skilyrði eða upphæð bóta, sbr. 1. mgr. 7. gr. laga nr. 67/1971. Verður því að gera 

ríkar kröfur til ráðsins um vandaða málsmeðferð. Á hana skortir mjög í úrskurðinum.“ 

 

 Hér tekur rétturinn skýrt fram að ríkar kröfur skuli gera í tilvikum sem þessum. Draga má 

af því þá ályktun að þegar ákvarðanir eru teknar á grundvelli lagaákvæða sem eiga sér í raun 

stoð í 76. gr. stjskr verður að gera meiri kröfur til málsmeðferðar stjórnsýslunnar.  

 

 

                                                            
59 Sjá einnig Hrd. 1997, bls. 2025. 

https://www.fj.is/?sida=lagagrein&utgafa=143a&log=1971067&gr=7
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3.5.3 Ákvörðun eignarnáms 

Þegar stjórnvöldum er veitt eignarnámsheimild er ákvörðun um nýtingu hennar mjög 

íþyngjandi. Rannsóknarregla stjórnsýsluréttar skiptir hér miklu máli og brot á henni gæti 

varðað ólögmæti ákvörðunar um eignarnám. 

  Ákvörðun eignarnáms er oft á tíðum í höndum stjórnvalda, það er þegar Alþingi tekur 

ekki ákvörðun um eignarnám með lagasetningu.
60

 Það getur verið réttlætanlegt vegna 

samfélagslegra sjónarmiða. Þörf getur verið á umbótum á vegakerfi eða íbúðarhúsnæði til að 

standa straum af fjölgun íbúa bæjarfélags. Því hefur framkvæmdarvaldinu verið viðurkennd 

heimild til eignarnáms eins og sjá má í lögum um framkvæmd eignarnáms nr. 11/1973. Þó 

skulu ákveðin skilyrði uppfyllt, svo sem um skilyrði um ,,almenningsþörf“ sbr. 72. grein 

stjórnarskrár. Í Hrd. 19. mars 2009 (425/2008) má sjá dæmi um framkvæmd stjórnvalds við 

eignarnám þar sem skilyrði þess voru ekki fyllilega uppfyllt.
61

 

 

Vegagerðin hugðist leggja veg. Tveir kostir voru um lagningu hans og ágreiningur stóð um þá. 

V ákvað að taka land almennra borgara eignarnámi í stað þess að leggja veginn um ríkisjörð. 

Allar fullyrðingar Vegagerðarinnar um ástæður þessa, svo sem umhverfisáhrif o.s.frv. voru 

taldar haldlausar. Almenningsþörf réttlætti ekki eignarnámið. Það var ógilt með dómi.  

 

Hæstiréttur fer yfir málsástæður Vegagerðarinnar í dómi sínum en segir síðan: 

  

 ,, Þessar staðhæfingar eru engum gögnum studdar og hafa ekki verið skýrðar frekar.“ 

 

  Ljóst er að dómstólar leggja ríkar kröfur á stjórnvöld þegar kemur að eignarnámi um 

ítarlegan rökstuðning. Eins og áður sagði verður rökstuðningur frekar fullnægjandi er hann 

byggir á fullnægjandi rannsókn málavaxta. Af því leiðir að kröfur um rannsókn verða einnig 

meiri í þeim tilvikum þar sem íþyngjandi ákvörðun um eignarnám er tekin.  

 

3.6 Beiting þvingunarráðstafana       

Stjórnvöldum eru á stundum veittar heimildir til að ákvarða borgurum tiltölulega vægar 

,,refsingar“ eða viðurlög. Hér má til dæmis er um nefna sektir, eða einhverskonar refsikennd 

gjöld. Svo dæmi sé tekið verða dagsektir lagðar á annað foreldri ef það hindrar umgengni hins 

                                                            
60 Sjá til dæmis lög nr. 62/1949 auk laga nr. 110/1974. 
61 Sjá einnig Hérd. Suðurl. 15. febrúar 2012(E-296/2011) sem staðfestur var með vísan til forsendna.  

,, Ákvörðun um eignarnám er mjög íþyngjandi ákvörðun sem beinist gegn stjórnarskrárvörðum rétti einstaklings 

til friðhelgi eignarréttarins. Verður því að gera ríkar kröfur um vandaðan undirbúning við töku slíkra 

stjórnvaldsákvarðana og að stjórnvöld viðhafi vandaða stjórnsýsluhætti og gæti að meginreglum 

stjórnsýsluréttar.“ 
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en stjórnvöld hafa einnig heimild til að svipta foreldri forsjá sem hlýtur að teljast afar 

íþyngjandi.
62

  

 Þvingunarráðstafanir verða að vera lögmæltar og getur stjórnvald ekki ákveðið upp á eigin 

spýtur að beita aðila einhverskonar þvingun. Í lögum eru hinsvegar sjaldan heimildir 

stjórnvalda til frelsissviptingar sbr. 67. gr. stjórnarskrár. Þvingunarúrræði geta verið og eru oft 

verulega íþyngjandi og hagsmunir er þau snerta mikilvægir. Hér má nefna valdbeitingu 

lögreglu, heimild stjórnvalda til að láta vinna nauðsynleg verk á kostnað aðila og dagsektir.
63

  

Nú verður að athugast að þvingunarúrræði eru nokkuð sérstæð. Vafi er á því hvort beiting 

slíks úrræðis telst vera stjórnvaldsákvörðun í öllum tilvikum. Í ljósi þess hve íþyngjandi þau 

eru verður líklegast að telja borgara eiga rétt á því að reglur stjórnsýslulaga gildi um svo 

viðurhlutamiklar ákvarðanir.
64

 Sjaldan er tekið skýrt fram í lögum að um þvingunarúrræði 

samkvæmt þeim gildi ssl. Þó má sjá dæmi þess í lögum nr. 7/1998 um hollustuhætti og 

mengunarvarnir.
65

 Í áliti sínu UA 26. október 2007 (4887/2006) komst umboðsmaður að þeirri 

niðurstöðu að ákvörðun Innheimtustofnunar sveitarfélaga um að halda eftir launum væri 

stjórnvaldsákvörðun.  

 

,,Þótt meðlagsskuld sé í vanskilum leiðir það ekki sjálfkrafa til þess að dregið verði af launum 

launþegans heldur verður stofnunin að taka sérstaka ákvörðun um hvort beina eigi kröfu um 

slíkt til launagreiðanda þess sem er meðlagsskyldur. Að því búnu verður virk skylda 

launagreiðandans til að draga af launum launþegans og samtímis er launþeganum gert að þola 

að af launum hans sé dregið. Í ljósi þessa verður að mínum dómi að leggja til grundvallar að 

ákvörðun Innheimtustofnunar sveitarfélaga um að beita þessu þvingunarúrræði sem henni er 

fengið í hendur að lögum sé stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. laga nr. 37/1993.“  

 

 Stjórnvaldi ber að líta til markmiða þvingunarúrræða þegar þeim er beitt. Marklaust væri 

að grípa til slíks án fullnægjandi þekkingar á málavöxtum. Í nýlegum úrskurði atvinnuvega- 

og nýsköpunarráðuneytisins 15. desember 2014 var mikilvægi rannsóknar með markmið 

þvingunarúrræðis að leiðarljósi áréttað.  

 

H kærði f.h G ákvörðun Heilbrigðisnefndar Suðurnesjasvæðis (HES) frá 8. nóvember 2013 um 

að veita A áminningu skv. 30. gr. laga nr. 93/1993 um matvæli til atvinnuvega- og 

nýsköpunarráðuneytisins. Í kæru var þess krafist að ákvörðun Heilbrigðisnefndar 

Suðurnesjasvæðis yrði felld úr gildi. Umrædd áminning hafði verið veitt vegna margítrekaðra 

brota á merkingarreglugerðum ofl. Ráðuneytið tók fram að ,, Í 30. gr. laga nr. 93/1995 um 

matvæli er fjallað um þvingunarúrræði. Þvingunarúrræði eru úrræði sem stjórnvöld geta gripið 

til í því skyni að knýja aðila til að fara að lögum, stjórnvaldsfyrirmælum eða 

stjórnvaldsákvörðunum hafi þau til þess skýra heimild í lögum.“ 

                                                            
62 Hrefna Friðriksdóttir: ,,Sifja- og erfðaréttur“ bls. 482 og 492.  
63 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur. Almennur hluti II, bls. 108-109. Sjá einnig Páll Hreinsson: 

Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 904.  
64 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 167.  
65 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 907. 
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Einnig taldi ráðuneytið að HES hefði ekki rannsakað nægilega hvort farið hefði verið eftir fyrri 

tilmælum hennar áður en áminning var veitt. Þá segir: ,, Kæranda var þannig gert erfitt fyrir að 

gæta hagsmuna sinna við meðferð málsins. Ráðuneytið telur einnig að HES hafi borið að 

rannsaka hvort enn var þörf á úrbótum hjá kæranda áður en ákvörðun um beitingu 

þvingunarúrræðis var tekin. Markmið ákvæðisins er að þvinga fram breytingar á tilteknu 

ástandi en ekki að refsa matvælafyrirtækjum vegna ítrekaðra brota. Með hliðsjón af 

framangreindu telur ráðuneytið að þvingunarúrræði 4. mgr. 30. gr. laga um matvæli hafi ekki 

verið beitt með réttum hætti í umræddu tilviki. Þegar af þessum ástæðum er hin kærða ákvörðun 

felld úr gildi.“(áherslubr. höf.) 

 

 Fullnægjandi sönnun þarf að liggja fyrir svo skilyrði fyrir því að beita viðkomandi 

úrræðum  séu uppfyllt. Stjórnvald sem hefur í hyggju að beita úrræðum sem þessum verður að 

byggja ákvörðun á viðhlítandi gögnum varðandi þá hagsmuni sem undir eru í máli.
66

 Með því 

er réttaröryggi borgaranna best tryggt.  

 

3.6.1 Annars konar refsi- og rannsóknarheimildir  

Löggjafinn hefur einnig veitt stjórnvöldum heimild til að rannsaka refsiverða háttsemi sem 

telst öllu alvarlegri en til dæmis dráttur á að fjarlægja mannvirki og önnur minniháttar 

vanræksla eða einfaldlega ,,óhlýðni“. Þessi yfirfærsla rannsóknarheimilda frá lögreglu til 

annarra stjórnvalda hefur færst í aukana undanfarin ár, líklega vegna þeirra framfara og 

þróunar sem hafa átt sér stað í atvinnulífi og samfélagi. Í slíkum tilvikum getur verið hentugt 

að fá sérhæfðum stjórnvöldum heimildir til rannsóknar. Þá gæti jafnvel talist að 

rannsóknarregla sé frekar uppfyllt þar sem meiri líkur eru þá á niðurstöðu sem fengin er á 

réttum fræðilegum grunni. Ýmis réttindi sakbornings eða grunaðs manns ber að hafa í huga, 

enn frekar en þegar um aðila einfalds stjórnsýslumáls ræðir. Stjórnvaldi ber þá skylda til að 

rannsaka hvern einasta þátt málsins, hvort sem það yrði sakborningi til sýknu eða sektar, 

einnig þarf stjórnvaldið að gæta meðalhófs og hraða rannsókn eftir bestu getu. Því eru í 

þessum tilvikum jafnvel enn strangari kröfur gerðar varðandi rannsókn mála.
67

  

 

3.6.2 Óhlutdrægni stjórnvalds 

Þegar lög áskilja sérstaka meðferð máls hjá stjórnvaldi þegar kemur að rannsókn þess, svo 

sem þegar ákvörðun verður aðeins tekin að fengnu áliti eða umsagnar utanaðkomandi aðila 

má gera ráð fyrir að málsmeðferð eigi að vanda. Auknar kröfur eru gerðar til þessara aðila um 

gæði umsagnar þegar ákörðun lýtur að refsikenndum viðurlögum í stjórnsýslu. Stundum er 

álitsgjafa jafnvel ætlað sérstakt hlutverk í rannsókn máls og ætlast til að hann afli sjálfur 

                                                            
66 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 167. 
67 Eiríkur Tómasson: Sakamálaréttarfar. Rannsókn. Þvingunarráðstafanir, bls. 29 og 47-49. 
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upplýsinga svo ákvörðun byggi á réttum og nægum upplýsingum.
68

 Þrátt fyrir að stjórnvöld 

séu yfirleitt meðvituð um skyldu sína til að rannsaka mál til hins ítrasta í slíkum tilvikum er 

rannsókn þeirra varla sambærileg við málsmeðferð dómstóla. Því hefur verið gagnrýnt að hér 

á landi tíðkast að sama stjórnvald rannsaki mál og ákvarði til dæmis sektir. 

Mannréttindadómstóll Evrópu hefur hinsvegar talið að slíkt komi ekki að sök þar sem aðili á 

rétt á að bera mál undir dómstóla og fá úr því skorið hvort málsmeðferð hafi verið 

forsvaranleg.
69

  

 Þegar þvingunarráðstafanir eru lögmæltar verður löggjafinn að reyna að gæta þess að 

a.m.k. einhver skýr skilyrði séu fyrir hendi í lagaákvæði sem stjórnvald getur miðað 

framkvæmd sína við. Þetta á sérstaklega við í þessum efnum þar sem um afar íþyngjandi 

ákvarðanir getur verið að ræða. Stjórnvaldi ber að gæta vandaðra stjórnsýsluhátta eins og 

tekið er fram í áliti umboðsmanns UA 14. febrúar 2014 (7461/2013). Þar hafði hann tekið til 

skoðunar framkvæmd Innheimtustofnunar sveitarfélaga og þá sérstaklega með tilliti til þess 

hvernig þvingunarráðstafanir líkt og að halda eftir launum voru framkvæmdar. 

 

,,Stjórnvöld þurfa jafnframt að gæta að vönduðum stjórnsýsluháttum. Með vönduðum 

stjórnsýsluháttum er almennt átt við þær kröfur sem gerðar eru til starfshátta stjórnvalda, en er 

ekki hægt að leiða beint af réttarreglum, skráðum og óskráðum. Við afmörkun á því hvað fellur 

undir vandaða stjórnsýsluhætti verður að horfa til þess hvert er hlutverk stjórnvalda gagnvart 

borgurunum samkvæmt lögum og hvaða kröfur gera verður til starfshátta stjórnvalda og 

framgöngu þeirra sem fara með stjórnsýsluvald til þess að þetta hlutverk verði rækt með 

eðlilegum hætti. Margt af því sem talið er falla undir vandaða stjórnsýsluhætti lýtur því beint að 

samskiptum stjórnvalda við borgarana og miðar að því að viðhalda því trausti sem stjórnvöld 

verða að njóta hjá almenningi til að geta rækt hlutverk sitt sem skyldi.“ 

  

  Réttaröryggi borgaranna heimtar að gefnar séu skýrar reglur sem fylgt er, bæði um 

rannsókn máls, sem og aðra þætti málsmeðferðar. Þegar ákvörðun skal tekin um að beita 

þvingunarúrræðum er skerða réttindi borgara ber stjórnvaldi að vanda alla meðferð máls, þar 

meðtalið að gæta sérstaklega að rannsókn þess.  

 

4 Ályktun og lokaorð  

Engum blöðum er um það að fletta að réttaröryggi borgara var efst á baugi þegar 

stjórnsýslulög voru sett.
70

 Meginmarkið laganna er trygging samfélagsþegna á réttlátri 

málsmeðferð.  Þetta sést glögglega í eðli þeirra reglna sem má telja kjarna laganna.
71

 Þær 

                                                            
68 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 553-554.  
69 Páll Hreinsson: ,,Stjórnsýsluviðurlög“, bls. 258-259.   
70 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 70.  
71 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur. Málsmeðferð, bls. 29.  
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kveða á um tilteknar aðferðir sem skal viðhafa við meðferð mála svo niðurstaða þeirra verði 

lögmæt og byggi á forsvaranlegum sjónarmiðum.   

 Í rannsóknarreglunni felst að stjórnvaldsákvörðun er tekin að vel ígrunduðu máli og að 

ákvörðunin byggi á öllum gögnum máls. Þetta er þó aðeins tryggt ef rannsóknarreglunni er 

fylgt í hvívetna. Stjórnvöld verða við framkvæmd sína að líta til þeirra réttarheimilda sem við 

eiga í hverju tilviki og vega og meta hagsmuni þá sem eru í húfi. Í settum lögum geta einnig 

verið bindandi fyrirmæli um rannsókn sem stjórnvaldi er óheimilt að ganga framhjá.  

 Almenna kæruheimild er að finna í stjórnsýslulögum. Þegar stjórnvaldsákvörðun er kærð 

til æðra stjórnvalds aukast kröfur til málsmeðferðar. Æðra stjórnvaldi ber skylda til að 

rannsaka mál ítarlegar þar sem aðilar þess eiga rétt á að leyst sé úr máli þeirra á tveim 

stjórnsýslustigum. Ef rannsókn lægra setts stjórnvalds er ábótavant á að bæta úr þeim 

annmörkum á kærustigi og málsmeðferð á öll að vera vandaðri.  

 Úrskurðir æðri stjórnvalda geta haft áhrif á eftirfarandi framkvæmd. Litið er til þeirra til 

leiðbeiningar, þá jafnt af lægra settu stjórnvaldi og hinu æðra. Því er mikilvægt að rannsókn 

máls sé ítarleg og vönduð á kærustigi.  

 Þegar mikilvægir hagsmunir borgara eru undir ber stjórnvaldi að rannsaka mál til hlítar 

svo réttaröryggi sé tryggt. Skerðing slíkra hagsmuna hefur viðurhlutamikil áhrif. Hér má 

nefna úthlutun takmarkaðra gæða og stjórnarskárvarin réttindi. Í þessum tilvikum hefur 

lögmætisregla stjórnsýsluréttar afgerandi áhrif, þ.e að stjórnvaldsathafnir verða að vera í 

samræmi við lög og eiga sér stoð í lögum. Framkvæmd hennar verður einnig að vera 

fyrirsjáanleg og því telst mikilvægt að rannsókn sé fullnægjandi svo ákvörðun verði tekin á 

réttum grundvelli. Allar hliðar máls að vera upplýstar og tillit verður að taka til allra gagna. 

Stjórnvaldi ber að afla þeirra, eða e.a að ganga á eftir þeim hjá aðila máls. Yfirleitt eru gerðar 

meiri kröfur til að stjórnvald uppfylli þessar skyldur sínar í tilvikum þar sem um mikilvæga 

hagsmuni er að tefla.  

 Stjórnvöldum er oft á tíðum falið að taka íþyngjandi ákvarðanir, til dæmis um eignarnám, 

eða synjun á félagslegri aðstoð. Ákvörðun er meira íþyngjandi eftir því sem mikilvægari 

hagsmunir eru undir. Sérstaða rannsóknarreglunnar er slík í þessum tilvikum að sjaldan veldur 

það aðila máls réttarspjöllum er hann sýnir af sér tómlæti við öflun upplýsinga, stjórnvaldi til 

handa.   

 Úrræði stjórnvalda líkt og lögbundnar þvingunarráðstafanir eru mjög íþyngjandi. Í ljósi 

þess er þetta eitt þeirra tilvika er stjórnvaldi ber sérstaklega að upplýsa alla málavexti svo 

ákvörðun verði tekin á réttum grundvelli. Stjórnvald verður að líta til ýmissa þátta, svo sem 

hvert markmið þvingunarúrræðis er, með hliðsjón af rannsókn máls.  
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 Þegar stjórnvaldsákvörðun er beint að aðilum máls hefur hún í flestum tilvikum áhrif á líf 

þeirra, mismikil þó. Í 10. grein stjórnsýslulaga er ein mikilvægustu málsmeðferðarreglna 

stjórnsýsluréttar og stjórnvöldum ber að gera henni eins góð skil og þeim framast er unnt. 

Sérstaklega þegar ákvörðun mun hafa veigamiklar afleiðingar og áhrif á borgara.  
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