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Ágrip  

Allt frá því að fiskveiðistjórnunarkerfið var komið með lagasetningu árið 1983 og tók gildi 

árið 1984 hefur það verið mjög umdeilt á Íslandi. Mikið hefur verið rætt um 

fiskveiðistjórnunarkerfið á undanförnum misserum og mjög skiptar skoðanir á því hvernig 

þessu kerfi skuli háttað. Það sem vakti áhuga höfundar á efni ritgerðarinnar var sú umræða að 

færri kæmust að en vildu til að stunda fiskveiði og fannst því vert að líta til tilgangs 

atvinnufrelsisákvæðisins frá upphafi, þar atvinnufrelsið er verndað í stjórnarskrá okkar 

Íslendinga. Fannst höfundi því áhugavert að rekja sögu atvinnufrelsisákvæðisins og skoða 

hver tilgangur og markmið þess var í upphafi. 

 Það hefur komið víða fram og meðal annars fyrir dómstólum að takmörkun á atvinnufrelsi 

hafi verið hægt að réttlæta sem tímabundna ráðstöfun, en hins vegar var hún með lögum um 

stjórn fiskveiða nr. 38/1990 gerð ótímabundin. Höfundi fannst því athyglisvert hvort í raun 

væri eðlilegt að atvinnufrelsi manna væri skert á þennan hátt með ótímabundnum hætti og 

verður fjallað sérstaklega um tvo dóma Hæstaréttar í þessu samhengi. 

  



  

Formáli 

Ritgerðin er 8 ECTS einingar og er lokaritgerð til BS gráðu í viðskiptalögfræði við lagadeild 

Háskólans á Bifröst. Viðfangsefnið er að varpa ljósi á hvert markmið og tilgangur ákvæðisins 

um atvinnufrelsi sbr. 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar lýðveldisins Íslands sbr. lög nr. 

33/1944, var með lögfestingu þess og hvernig því hefur verið beitt. 

Er það einlæg von höfundar að ritgerðin muni vekja áhuga og auka skilning lesenda á 

viðfangsefninu. Höfundur lagði ríka áherslu á að leggja vönduð vinnubrögð í texta og 

heimildarvinnu sem og að allur frágangur væri til fyrirmyndar. Ritgerðin var unnin á Bifröst á 

tímabilinu september – desember 2009. 

Höfundur vill koma þakklæti til leiðbeinanda ritgerðarinnar Einars Karls Hallvarðssonar 

dósent við Háskólann á Bifröst fyrir greinagóðar ábendingar og gagnlega leiðsögn á meðan 

vinnslu ritgerðarinnar stóð yfir. Einnig vill höfundur þakka sérstaklega Þórði Má Jónssyni 
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1. Inngangur 

Mannréttindi eru ein af mikilvægustu grunnstoðum stjórnskipulagsins ásamt því að vera 

dýrmætustu réttindi hvers einstaklings og þau réttindi sem standa honum næst. Mannréttindi 

eru ákveðin frelsisréttindi sem eiga að verja rétt einstaklingsins til að njóta bæði friðhelgi og 

frelsis upp að vissu marki. Talað hefur verið um að mannréttindi væru til vegna náttúrulegs 

eðlis mannsins, samkvæmt kenningum um náttúrurétt, og væru því fyrir hans tilstilli og 

skyldu ekki aðskilin honum. Á síðari hluta 18. og 19. aldar þótti sjálfsagt að einungis 

afmarkaður hópur samfélagsins nyti mannréttinda.  Kosningaréttur er dæmi um mannréttindi 

þar sem skilyrði voru sett um hver staða þín sem einstaklingur var í þjóðfélaginu, efnahagur, 

aldur og svo ekki síst kynferði. Með breytingunum árið 1995 á mannréttindakafla 

Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, sbr. lög nr. 97/1995, hafa greinar innan hans 

öðlast talsvert aukið vægi og má sérstaklega nefna 1. mgr. 75. gr. í því samhengi, en ákvæðið 

er svohljóðandi: 

Öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa. Þessu frelsi má þó setja skorður með 

lögum, enda krefjist almannahagsmunir þess. 

Í ákvæðinu felst fyrst og fremst sá réttur að öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir 

kjósa sem er í meginatriðum þau störf sem maður velur sér til að hafa viðurværi sitt af hvort 

sem einstaklingur gerist launþegi eða hefur sjálfstæðan atvinnurekstur.
1
 

Atvinnufrelsisákvæðið á rætur sínar að rekja til stjórnarskrár Dana og var það tekið orðrétt 

upp úr henni árið 1874 þegar Íslendingar fengu sína fyrstu stjórnarskrá. Tilgangur og 

markmið ákvæðisins var aðallega að koma í veg fyrir einokunarstöðu og annarra takmarkana 

á atvinnufrelsinu sem hafði verið við lýði allt frá 13. öld þar í landi.
2
  

Með ritsmíð þessari er markmiðið að varpa ljósi á hvert markmið og tilgangur ákvæðisins um 

atvinnufrelsi var með lögfestingu þess og hvernig því hefur verið beitt. Er ákvæðið ekki 

lengur til að tryggja rétt manna til atvinnu heldur til að tryggja rétt manna til að halda atvinnu 

sem þegar hefur verið tekin upp? Með slíkri beitingu væri verið að skerða atvinnurétt þeirra 

sem fyrir utan standa. Umfjöllunin beinist sérstaklega að íslenska fiskveiðistjórnunarkerfinu, 

þar sem virðist vera að réttur þeirra manna sem fyrir eru, sé notaður til þess að einoka 

atvinnuréttindi á fiskveiðum á Íslandsmiðum og eru tveir dómar þar sérstaklega teknir fyrir.  

                                                   
1 Björg Thorarensen (2008). Bls. 514 – 515.  
2 Ross, Alf. (1986). Bls. 782.  
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Því er vert að spyrja sig hvort og hvernig geta atvinnuréttindi þeirra sem fyrir eru í tiltekinni 

atvinnugrein verið takmörkuð með því að nýjum aðilum sé gert kleift að komast inn á 

grundvelli atvinnufrelsisákvæðisins? Ber í því samhengi að líta til upphafslegs tilgangs og 

markmiðs ákvæðis stjórnarskrárinnar um atvinnufrelsi sem var einmitt að sporna við að slík 

mismunun þrifist í samfélaginu. Víða hefur komið fram í álitum fræðimanna að slíka 

takmörkun á atvinnufrelsi mætti réttlæta með tímabundinni ráðstöfun, en hún með lögum um 

stjórn fiskveiða nr. 38/1990 gerð ótímabundin sem stingur í stúf við það frelsi sem ákvæðið 

kveður á um. Það er því athyglisvert að velta því fyrir sér hvort það sé í raun eðlilegt að 

atvinnufrelsi manna sé skert með ótímabundnum hætti með þeirri inngangshindrun sem felst í 

fiskveiðistjórnunarkerfinu. Geta almannahagsmunir í því sambandi verið svo brýnir að 

löggjafinn megi koma á einokunarkerfi yfir heilli atvinnugrein til allrar framtíðar? 
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2. Hugtökin atvinnufrelsi, aflahæfi og atvinnuréttindi 

2.1. Almenn atriði 

Ekki þarf að tíunda það hvað starfsgeta manna skiptir miklu máli. Sérstaklega ef horft er til 

hinnar fjárhagslegu hliðar þá er það ljóst að starfsgeta, vinnugeta eða vinnuhæfi er 

undirstaðan í lífsafkomu manna. Meginreglan í íslenskum rétti er að hver og einn hefur 

einkaforræði yfir starfsgetu sinni og með því er einstaklingum frjálst að haga henni eftir eigin 

geðþótta og ákvörðun. Mikilvægt er að einstaklingar geti fénýtt sér starfsgetu sína annað hvort 

með því að vinna fyrir aðra og taka endurgjald fyrir eða skapa með öðrum hætti fjárhagsleg 

verðmæti. Lög geta haft áhrif á aflahæfi manna með ýmsu móti, en það eru þrenns konar 

skerðingar sem skipta meginmáli í því sambandi. Í fyrsta lagi geta lög lagt slíkar hömlur á 

frelsi manna til að velja sér vinnu. Í öðru lagi geta lög lagt þannig takmarkanir á einstaklinga í 

þágu hins opinbera varðandi val á vinnu, að aflahæfi eða geta manna til að afla sér viðurværis 

sé skert að meira eða minna leyti, tímabundið eða um óákveðinn tíma. Í þriðja lagi geta það 

verið skerðingar sem takmarka að einhverju leyti eða hreinlega afnema tiltekin atvinnuréttindi 

manna án þess þó að raska ráðstöfunarrétti viðkomandi yfir starfsgetu sinni.
3
 

Mat á þeim takmörkunum og skerðingum sem hafa verið nefndar eru meðal vandasömustu 

úrlausnarefna í lögfræði. Er það túlkun ákvæða á borð við 75. gr. Stjórnarskrár lýðveldisins 

Íslands (hér eftir einnig nefnd Stjskr.) um atvinnufrelsi sem reynt hefur mikið á og hvort 

skerðingar og takmarkanir standist það ákvæði um vernd atvinnufrelsis. Hér á eftir verður 

almennt fjallað um réttindi á bak við þessi hugtök og hvert svigrúm löggjafans er til að 

takmarka umrædd réttindi.
4
  

2.2. Aflahæfi 

Lagt hefur verið til grundvallar bæði í fræðiskoðunum og dómaframkvæmd að aflahæfi 

manna njóti verndar sem eign þeirra samkvæmt eignarréttarákvæði íslensku 

stjórnarskrárinnar. En eins og áður kom fram er með aflahæfi átt við ráðstöfunarrétt manna 

yfir starfsgetu sinni eða vinnuhæfi.
5
 Ekki hefur verið lagður þröngur skilningur í hugtökin 

eign og eignarréttur í stjórnarskrárákvæðinu heldur tekur rýmkandi skýring á hugtökunum 

aðallega mið af því hvort um sé að ræða heimildir eða réttindi sem geta haft fjárhagslega 

                                                   
3 Gaukur Jörundsson. (1968). Bls. 161. 
4 Sigurður Líndal og Þorgeir Örlygsson. (1999). Bls. 109.  
5 Gaukur Jörundsson. (1968). Bls. 161. 
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þýðingu fyrir einstaklinginn.
6
 Ef litið er út frá þeim sanngirnis- og réttaröryggissjónarmiðum 

sem eignarréttarákvæðið er reist á er einstaklingum ekki síður þörf á stjórnarskrárvernd 

aflahæfisins til að tryggð sé fjárhagsleg afkoma þeirra en vernd venjulegra eða hefðbundinna 

eignarréttinda. Þessu til stuðnings þá er ekki sá eðlismunur á hefðbundnum eignarréttindum 

og ráðstöfunarrétti yfir aflahæfi, sem ætla má í fljótu bragði, þar sem bæði réttindin hafa það 

sammerkt að þau hafa fjárhagslega þýðingu fyrir rétthafann. Það aðskilur hins vegar þessi 

tvenns konar réttindi að hin hefðbundnu eða venjulegu eignarréttindi eru afmarkaðri og 

skýrari að því leyti að þau eru bundin við tiltekin ytri verðmæti, áþreifanleg eða óáþreifanleg, 

en rétturinn til að ráðstafa aflahæfi sínu nær hins vegar til mjög margvíslegra athafna og 

ráðstafana, sem erfitt er að skilgreina og afmarka. Ekki hefur þó verið talið að um svo óljósa 

heimild sé að ræða að hún geti ekki notið stjórnarskrárverndar eignarréttarákvæðisins, heldur 

hafa aðeins að takmörkuðu leyti raunhæfa þýðingu fyrir rétthafann.
7
  

Álitaefni varðandi aflahæfi sem tengst hafa 72, gr. stjskr. í dómsmálum hafa einkum varðað 

hvernig meta skuli til fjárskerðingu eða missi aflahæfis til langs tíma eða framtíðar jafnvel, 

hvort sem um slys hafi verið að ræða eða vegna annarra ástæðna, og þá hvernig slíkt tjón skuli 

bætt.
8
 Í Hrd. 1998:1976 var deilt um reiknireglu skaðabótalaga varðandi fjárhæð bóta og sagði 

dómurinn meðal annars:  

Á það er fallist með áfrýjanda að í aflahæfi manna væru fólgin eignarréttindi, sem njóta 

verndar eignarréttarákvæðisins 72. gr. stjskr., sbr. 10. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995. 

Hins vegar er ótvírætt og raunar óumdeilt í málinu, að löggjafinn hefur heimild til að setja 

reglur um það hvernig ákvarða skuli bætur þegar aflahæfi manna er skert, enda sé það 

markmið slíkra reglna að fullar bætur komi fyrir. 

Vert er að nefna annan dóm í þessu samhengi, Hrd. 1998:2233 þar sem aflahæfi manna nýtur 

verndar skaðabótareglna. Í ýmsum dómsmálum sem höfðuð hafa verið gegn 

vátryggingarfélögum undanfarin ár, einkum þá vegna ágreinings um hvernig útreikningum 

bóta skuli háttað þegar um tekjumissi er að ræða vegna varanlegrar örorku samkvæmt reglum 

skaðabótalaga nr. 50/1993, hefur verið fjallað um aflahæfi sem réttindi vernduð af 72. gr. 

stjskr. Í dómnum kemur meðal annars eftirfarandi fram:
9
 

Að því er þó að hyggja að í aflahæfi manna eru fólgin eignarréttindi, sem njóta verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, áður 67. gr. en nú 72. 

gr., sbr. 10. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995. Löggjafinn hefur engu að síður heimild til 

                                                   
6 Gaukur Jörundsson. (1968). Bls. 170. 
7 Gaukur Jörundsson. (1968). Bls. 171. 
8 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 457. 
9 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 457. 
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að setja reglur um það, hvernig ákvarða skuli bætur, þegar aflahæfi manna er skert, enda 

sé það markmið slíkra reglna, að fullar bætur komi fyrir. Við setningu þeirra verður að 

gæta lögmæltra skilyrða, er meðal annars lúta að jafnræði borgaranna, sbr. núgildandi 65. 

gr. stjórnarskrárinnar og þær ólögfestu meginreglur á þessu sviði, sem áður giltu. 

Staðfest hefur verið í mörgum dómsmálum að aflahæfi teljist til eignarréttinda en hins vegar 

hefur þó verið vafamál hvaða kröfur verði gerðar til setningar laga og reglna um bætur fyrir 

skert aflahæfi og hversu langt heimildir löggjafans ná í þeim efnum.
10

 

2.3. Atvinnuréttindi 

Með atvinnuréttindum er átt við heimild manna til að stunda áfram þau störf, sem þeir hafa 

þegar tekið upp, og stundum einnig þau störf sem krafist hafa sérstakra leyfa eða löggildingu 

stjórnvalda til. Í aðalatriðum er lagaheimild atvinnuréttinda með tvennum hætti. Annars vegar 

geta atvinnuréttindi byggst á því að í lögum sé ekki lagt bann við að stunduð sé tiltekin 

atvinnugrein, en þannig var það til dæmis með rétt manna til að stunda fiskveiðar sem atvinnu 

fyrir upphaf núverandi fiskveiðistjórnunarkerfis. Einnig getur lagaheimild atvinnuréttinda 

byggst á því að menn þurfi að uppfylla lögákveðin skilyrði til að geta lagt stund á tiltekna 

atvinnu. Áður en hægt er að hefja starf sem krefst skilyrða sbr. síðara skilyrði, þarf 

viðkomandi að sanna fyrir stjórnvöldum að hann fullnægi skilyrðunum, eftir það veita 

stjórnvöld með sérstakri ákvörðun leyfi til starfans.
11

 

2.4. Atvinnufrelsi 

Hugtakið atvinnufrelsi felur í sér heimild manna til að velja sér það lífstíðarstarf sem hugur 

þeirra stendur til.
12

 Atvinnufrelsi manna telst til grundvallarmannréttinda og hefur á síðari 

tímum verið talið til eitt af þeim mikilvægustu félagslegu réttindum.
13

 Í stjskr. er atvinnufrelsi 

manna verndað af 75. gr. sem kveður á um að öllum sé það frjálst að stunda þá atvinnu sem 

þeir kjósa, en þó megi setja þessu frelsi skorður með lögum krefjist almannahagsmunir þess. Í 

2. mgr. ákvæðisins er kveðið á um rétt manna til að semja um starfskjör sín og önnur 

vinnutengd réttindi.
14

 Þessa vernd má rekja allt aftur til fyrstu stjórnarskrár Íslendinga frá 

1874.  

                                                   
10 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 458. 
11 Gaukur Jörundsson. (1968). Bls. 172. 
12 Sigurður Líndal og Þorgeir Örlygsson. (1999). Bls. 114. 
13 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 509. 
14 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 605.  
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3.  Saga atvinnufrelsisákvæðis íslensku stjórnarskrárinnar 

Frelsi manna til atvinnu hefur verið stjórnarskrárvarið allt frá því að Íslendingar fengu sína 

fyrstu stjórnarskrá árið 1874. Upprunalega ákvæði stjórnarskrárinnar, sbr. 51. gr. hennar, var 

nokkuð ólíkt því sem við eigum að venjast í dag, það var svo hljóðandi: „Öll bönd þau, er 

hamla atvinnuvegunum og jafnrétti manna til atvinnu og eigi eru byggð á almenningsheill, 

skal af taka með lagaboði.“ Var þetta ákvæði tekið orðrétt úr grundvallarlögum Dana þar sem 

tilgangurinn með ákvæðinu var fyrst og fremst að sporna við einokunarstöðu svokallaðra 

iðngilda í Danmörku þar sem félagsmenn þeirra höfðu nánast einkarétt til að stunda þá 

atvinnugrein sem gildið tók til, og var mjög takmarkaður möguleiki á að fá aðild að slíkum 

félögum.
 15

 Þessi svokölluðu iðngildi voru samtök fagmanna í handiðnaði, verksmiðjuiðnaði 

og verslun en þessi félög þekktust ekki hérlendis og því aðstæður hér á landi afar ólíkar þeim 

dönsku sem ákvæðið miðaðist við.
16

 Með þessu skýrðist orðalag stjórnarskrárákvæðisins þar 

sem markmiðið með ákvæðinu var að taka af þær hömlur sem komu í veg fyrir að 

atvinnufrelsi kæmist á eins og skipulagið með hin svokölluðu iðngildi hafði haft í för með 

sér.
17

  

Hérlendis var bannað samkvæmt 14. gr. tilskipunar frá 17. nóvember 1786 um fríheit 

kaupstaðanna að stofna slík félög og því má segja að hluti ákvæðisins hafi ekki átt við 

hérlendis.
18

 Mikil andstaða var hér á landi við innleiðingu á ákvæði um atvinnufrelsi þar sem 

það var talið ógna undirstöðum að íslensks bændasamfélags en þar giltu strangar reglur um 

vistarbönd og vistarskyldu vinnufólks og lausmennska var ekki í hávegum höfð. Þetta 

fyrirkomulag setti fólki miklar hömlur almennt til að velja sér og stunda þá vinnu sem það 

annars kaus og var því ekki um mikið frelsi að ræða í þeim málum þar sem eignarlausum 

einstaklingum var næstum gert það ókleift til að hefja sjálfstæðan búskap, stofna eigið heimili 

eða sækja önnur störf á vinnumarkaði.
19

 Íslendingar tóku alla vinnulöggjöf hérlendis til 

endurskoðunar árið 1861 á Alþingi að fumkvæði dönsku stjórnarinnar og var þá fyrst rætt um 

atvinnufrelsisákvæðið þar sem milliþinganefnd skipuð þeim Jóni Guðmundssyni lögfræðingi,  

ritstjóra þjóðmálablaðsins Þjóðólfs, og tveimur yfirdómurum í Landsyfirrétti, þeim Jóni 

Péturssyni og Vilhjálmi Finsen, aftók með öllu að fara eftir ráðum Dana með því að leggja 

allar hömlur niður hvað varðaði atvinnufrelsi. Meirihluti þingnefndar var sammála því að 

                                                   
15Guðmundur Hálfdanarson. (2001). Bls. 52-53. 
16 Lárus H. Bjarnason. (1913). Bls. 305. 
17 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 510. 
18 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 606. 
19 Guðmundur Hálfdanarson. (2001). Bls. 51. 
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ganga þvert á vilja dönsku stjórnarinnar og herða enn frekar ákvæðin um vistarskyldu þar sem 

um hér væri um einn af hornsteinum Íslands að ræða.
20

 Þessu til rökstuðnings var sú alkunna 

skoðun að lausamennska og húsmennska væri einungis einstaklingum til foráttu þar sem þeir 

vendust á svall, eyðslusemi og leti. Hins vegar væri vinnumennskan uppbyggileg fyrir 

einstaklinginn þar sem hann lærði reglusemi og iðni. Kann þó að liggja þverstæða að baki þar 

sem þeir sömu og héldu því fram að vinnumennskan væri mönnum hollust, fundu 

atvinnufrelsinu það helst til foráttu að enginn fengist þá lengur til að koma í vistir. Ef 

mönnum yrði gefinn laus taumurinn hlytu allir að velja sjómennskuna fram yfir stritið í 

sveitinni.
21

 Alveg fram til 1874 þegar fyrsta stjórnarskrá íslenska lýðveldisins var sett höfðu 

Íslendingar hafnað öllum tillögum um afnám hafta á atvinnufrelsinu hér á landi enda var það 

ekki talið henta íslensku samfélagi á þeim tíma.
22

  

Árið 1920 breyttist atvinnufrelsisákvæðið í fullveldisstjórnarskránni nokkuð í átt að því sem 

við eigum að kynnast í dag, sbr. 64. gr. þágildandi stjórnarskrár sem hljóðaði svo: „Engin 

bönd má leggja á atvinnufrelsi manna, nema almenningsheill krefji, enda þarf lagaboð til“. 

Ekki gáfu lögskýringargögn til kynna að um efnisbreytingu væri að ræða þó að mikilvæg 

breyting í texta ákvæðisins hefði átt sér stað. Ekki var miðað við þá stefnu að taka af eða 

afnema takmarkanir á atvinnufrelsisákvæðinu heldur voru settar mun skýrari skorður við því 

að setja nýjar takmarkanir þar sem var skýrt tekið fram í ákvæðinu eftir breytingu að aðeins 

með lögum væri hægt að skerða þennan rétt einstaklinga sbr. 69. gr. stjskr.
23

 

Árið 1995 var ákvæðinu enn breytt með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 þar sem það færðist 

úr 69. gr. í 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar og í það horf sem þekkist í dag þar sem mælt er 

fyrir um rétt manna til að stunda þá vinnu sem þeir kjósa og takmarkanir á því eru aðeins 

settar með lögum. Í frumvarpi frá 1995 var lögð áhersla á að efnislega væri núgildandi ákvæði 

ætlað að vera það sama og eldri regla ef tekið væri mið af orðanna hljóðan. Leitast var þó við 

að leggja ríka áherslu á þá meginreglu sem er sett fram í fyrri málslið greinarinnar, þ.e. að 

öllum sé frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa sjálfir. Auk þessara breytinga á ákvæðinu 

var sett nýmæli, 2. mgr. 75. gr. um rétt manna til að semja um starfskjör sín og önnur réttindi 

tengd atvinnu. Með seinni málslið 1. mgr. 75. gr. var markmiðið að draga fram betur en áður 

hafði verið gert í 69. gr. stjskr. að það skuli heyra til undantekninga ef skorður á þessu frelsi 

ættu að eiga sér stað og það skyldi einungis ákveðið með lögum og helgast af nauðsyn um 

                                                   
20 Guðmundur Hálfdanarson. (2001). Bls. 52-53. 
21 Guðmundur Hálfdanarson. (2001). Bls. 52 
22 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 510. 
23 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 510. 
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almannahagsmuni. Með þessu var ætlað að leggja enn meiri áherslu á að löggjafinn yrði að 

meta slíkt sérstaklega og þá hvort almannahagsmunir krefðust þess að meginreglunni um 

atvinnufrelsi yrði vikið til hliðar að einhverju leyti með lagasetningu.
24

  

3.1. Tilgangur ákvæðisins 

Í frumvarpi frá 1867 er atvinnufrelsisákvæðið skilgreint í 58. gr. frumvarpsins, ásamt fleiri 

greinum innan mannréttindakaflans, sem trygging fyrir hinum helstu borgaralegu og 

þjóðarlegu réttindum.
25

 Í frumvarpi frá 1869 sem tekið var fyrir á Alþingi á tólfta þingi stóð 

skýring atvinnufrelsisákvæðisins óbreytt frá árinu 1867 en númer greinarinnar hafði þó breyst 

úr 58. gr. í 55. gr. stjskr.
26

 Ekki var heldur breyting á þegar frumvarp til stjórnarskrár lá fyrir 

1973, en athugasemd hafði verið sett við mannréttindakaflann þar sem fram kom að varðandi 

þennan sérstaka kafla væri hann samhljóma frumvörpum frá Alþingi að undanförnu.
27

 Hér er 

þá átt við að ekki er um miklar breytingar hafi verið að ræða á þessum ákvæðum. Þegar fyrsta 

stjórnarskráin hafði verið samþykkt stóð atvinnufrelsisákvæðið sem 51. gr. alveg óbreytt upp 

úr dönsku stjórnarskránni sem hafði það markmið að afnema allar hömlur á atvinnufrelsi.
28

 

Ein af grunnstoðum stjórnskipulagsins eru mannréttindi og eru þau lögfest í Stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands. Ólafur Jóhannesson lýsti því yfir árið 1950 að mannréttindi væru ekki til 

að tryggja einstaklingum að eiga kröfu á ríkið eða lögvarinn rétt gegn hinu opinbera. Þau 

væru ákveðin frelsisréttindi sem eiga að verja rétt einstaklingsins til að njóta bæði friðhelgi og 

frelsi upp að vissu marki. Með breytingunum árið 1995 á mannréttindakafla stjskr. hafa 

greinar innan hans öðlast talsvert aukið vægi og má sérstaklega nefna 1. mgr. 75. gr. í því 

samhengi. Markmiðið með mannréttindum er að þau eiga að vísa til ákveðinna réttinda fyrir 

borgarana en ekki til að leggja á þá skyldur.
29

  

Tilgangurinn og ástæður þess að ákvæðið var tekið upp í stjórnarskrá Dana var vegna mikilla 

deilna sem höfðu verið þar í landi vegna einokunar og annarra takmarkana á atvinnufrelsinu. 

Því var markmið ákvæðisins aðallega að koma í veg fyrir einokunarstöðu iðngildanna sem 

hafði verið við lýði allt frá 13. öld. Ákvæðinu var þó ekki endilega ætlað að leysa þennan 

vanda heldur til að reyna að koma í veg fyrir að slík einokun þrifist í samfélaginu án þess þó 

                                                   
24 Alþt. Frumvarp til stjórnskipunarlaga um breyting á stjórnarskrá Íslands nr. 33/1944 með síðari breytingum á 118. Löggþ 

1994. Þskj. 389 - 279. mál. Sótt þann 29. nóvember af http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html 
25 Alþt. Frumvarp til stjórnskipunarlaga. (1867). Ellefta þing.- síðari partur, hefti 1. Bls. 48. 
26 Alþt. Frumvarp til stjórnarskrár. (1869). Tólfta þing.- síðari partur, hefti 1. Bls. 30.-31. 
27 Alþt. Frumvarp til stjórnarskrá íslands. (1873). 14. Þing.- síðari partur, hefti 3. Bls. 278. 
28 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 606. 
29 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 38. 

http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html


 9 

að setja hinum almenna löggjafa mörk.
30

 Nú til dags erum við að horfa á nútímalegri viðhorf 

þar sem allir eiga að vera jafnir fyrir lögum, sbr. 65. gr. stjskr., sé greinamunur gerður á 

jafnræði manna skulu liggja fyrir lögmæt og málefnaleg sjónarmið því til útskýringar.
31

  

4. Gildissvið 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar 

Öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa. Þessu frelsi má þó setja skorður með 

lögum, enda krefjist almannahagsmunir þess. 

Svohljóðandi er 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar. Í ákvæðinu um atvinnufrelsi felst fyrst og 

fremst sá réttur að öllum sé frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa sem leiðir af beinu 

orðalagi ákvæðisins.
32

 Í meginatriðum er átt við þau störf sem maður velur sér til að hafa 

viðurværi sitt af hvort sem einstaklingur gerist launþegi eða hefur sjálfstæðan atvinnurekstur. 

Hér er um heimild að ræða til margvíslegra athafna hvað þetta varðar og þar með ákveðinn 

ráðstöfunarréttur yfir starfsgetu. Meginregla í íslenskum rétti er að einstaklingur hefur 

einkaforræði starfsgetu sinnar og getur því ráðstafað henni eftir eigin höfði.
33

 Ekki þarf að 

tíunda það hversu miklu máli starfsgeta manna skiptir þar sem hún er undirstaða lífsafkomu 

flestra einstaklinga, ef horft er á fjárhagslegu hliðina sem kemur fram með ýmsu móti. 

Mikilvægt er að menn geti nýtt sér starfsgetu sína til fjár annað hvort með því að skapa með 

einhverjum hætti fjárhagsleg verðmæti eða binda hana í þágu annarra og taka endurgjald fyrir. 

Oft er aflahæfi manna bundið ákveðnum störfum þar sem nám og ástundun og jafnvel 

meðfæddir hæfileikar geta spilað inn í. Þá er það mikilvægt að menn geti gengið að þeim rétti 

að velja sér starf eftir hæfileikum og einnig eftir því hvar hugur þeirra liggur til, og séu ekki 

sviptir þeirri heimild til að stunda það starf sem þeir hafa þegar tekið upp.
34

  

Ekki verður komist hjá því að minnast á atvinnuréttindi í þessu samhengi ef litið er á að 

réttarskipanin tekur tillit til þeirrar heimildar að svipta ekki þeim rétti sem þegar hefur verið 

kominn á þegar starf er hafið, sem er öllum frjálst eða ákveðið starfsleyfi hefur fengist sé það 

bundið ákveðnum skilyrðum. Lög koma hins vegar niður á aflahæfi manna með ýmsu móti og 

er í fyrsta lagi að nefna hömlur manna til að velja sér þá atvinnu sem þeir kjósa, í öðru lagi 

geta það verið vinnukvaðir af hinu opinbera að aflahæfi eða geta manna er skert að einhverju 

leyti um ákveðinn tíma eða ótímabundið. Í þriðja og síðasta lagi er að nefna skerðingar sem 

                                                   
30 Ross, Alf. (1986). Bls. 782. 
31 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 41. 
32 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 514. 
33 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 515. 
34 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 515. 
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afnema hreinlega eða takmarka ákveðin atvinnuréttindi manna til aflahæfis án þess þó að 

hrófla við ráðstöfunarréttinum til aflahæfis sem varið er bæði af atvinnufrelsisákvæðinu sbr. 

75. gr. og eignarréttarákvæðinu sbr. 72. gr. stjskr.
35

 Það er því ekki talið hafa neina eða 

allavega mjög litla þýðingu fyrir fjárhag manna ef takmörkunin yrði þrengd og möguleikar 

manna á að velja sér störf settar einhverjar skorður, þar sem áhrif þess á möguleikum manna 

til að kjósa sér þá atvinnu sem hugur þeirra tekur til, svo fjarlæg að ekki væri um tilfinnanlega 

afmörkun á þessum rétti að ræða.  

Hugtakið atvinna er ekki skilgreint í 1. mgr. 75. gr. en telja verður að skýra beri hugtakið 

rúmt. Hugtakið atvinna er samkvæmt lagalegri skilgreiningu það starf sem maður fær laun 

fyrir, lífsviðurværi.
36

 Grundvallaratriðið er því eins og áður hefur komið fram að það sé átt við 

starf sem maður velur sér án tillits til hvort um launþega sé að ræða eða sjálfstæðan 

atvinnurekstur.
37

 Vert er að hnykkja á því að þessi réttur einstaklinga felur ekki í sér að 

stjórnvöld, á nokkurn hátt, úthluti störfum sem henti eða samræmist óskum viðkomandi. 

Heldur felst aðalskylda stjórnvalda í að tryggja frelsi manna til að velja sér starf og sjá til að 

möguleikar til þess séu sem bestir og eftir atvikum sem jafnastir ef uppfylla þarf einhver 

skilyrði við tiltekin störf.
38

 Í síðari málslið 1. mgr. 75. gr. eru tvö skilyrði sem þarf að uppfylla 

ef skerða á þetta frelsi. 

4.1. Skilyrði 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar fyrir takmörkun á atvinnufrelsi 

Í 1. mgr. 75. gr. stjskr. er að finna meginregluna um atvinnufrelsi. Til að mega skerða þetta 

frelsi er getið skilyrða í 2. málsl. 1. mgr. 75. gr. sem þarf að uppfylla. Í fyrsta lagi er heimilt 

að setja þessu frelsi skorður með lögum og í öðru lagi verða almannahagsmunir að liggja til 

grundvallar þeirri lagasetningu. Þá þarf við takmarkanirnar jafnframt að gæta jafnræðis 

samkvæmt 1. mgr. 65. gr. stjskr. auk þess sem gæta þarf meðalhófs við takmörkunina.  

Sé um skaðlega atvinnustarfsemi að ræða eða þjóðfélagslega óæskilega starfsemi hefur verið 

litið svo á að löggjafinn hafi rýmri rétt til takmörkunar á atvinnufrelsi, sbr. lög nr. 92/1956 um 

bann á hnefaleikum. Þar var hnefaleikakennsla með öllu bönnuð á landinu án þess að þeir sem 

atvinnu höfðu haft af hnefaleikakennslu fengju nokkrar bætur greiddar.
39

  

                                                   
35 Gaukur Jörundsson. (1968). Bls. 161 
36Páll Sigurðsson. (2008). Bls. 31.-32. 
37 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 514. 
38 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 515. 
39 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 608 – 609. 
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Skilyrðin í 1. mgr. 75. gr. virðast fljótt á litið nokkuð opin og matskennd. Löggjafinn hefur 

verið talinn hafa svigrúm til að takmarka atvinnufrelsi. Hins vegar leiðir dómaframkvæmd 

síðustu ára í ljós að miklar kröfur eru gerðar þegar sýna þarf fram á að skilyrðin séu uppfyllt. 

Löggjafinn hefur sjálfur þurft að taka afstöðu til þess hvaða takmarkanir eru settar auk þeirra 

krafna sem gerðar eru til skýrleika lagaheimilda sem takamarka atvinnufrelsi, í stað þess að 

framselja það vald til framkvæmdarvaldsins. Dómstólar hafa hins vegar gengið langt í að 

meta hvort um virkilega almannahagsmuni sé að ræða þegar skerða á atvinnufrelsi. Þessi 

þróun nær lengra aftur en til ársins 1995 þegar breytingar áttu sér stað á mannréttindakafla 

stjórnarskrárinnar, og hefur verið talið að sú þróun hafi jafnvel haft einhver áhrif á breytta 

skýringu á ákvæðinu.
40

  

Má því draga þá ályktun að áhrif 1. mgr. 75. gr. stjskr. hafi breyst í veigamiklum atriðum og 

varla hægt að segja lengur að réttarleg þýðing hennar sé ekki svo ýkja mikil.
41

 Heldur væri 

aðalþýðing hennar sú að framkvæmdarvaldinu væri óheimilt að skerða atvinnufrelsi manna og 

hefði sú regla sennilega verið látin standa þó svo að ekki væri við þetta stjórnarskráratriði að 

styðjast.
42

 Stjórnarskrárákvæðum er ætlað að vega þyngra en ákvæði almennra laga, þeim er 

ætlað að gilda lengur og eru þau langflest sett í ákveðnum tilgangi og er 69. gr. (nú 1. mgr. 75. 

gr.) ekkert undanskilin því.
43

 Markmiðið með ákvæðinu var að sporna við einokunarstöðu 

iðngildanna eins og áður hefur komið fram og misbeitingunni sem fylgdi því fyrirkomulagi.
44

 

Ljóst er að ákvæðið um atvinnufrelsi á rætur sínar að rekja til almennra grundvallarreglna og 

er gildissvið þess því mjög víðtækt þó svo að þær ástæður sem voru fyrir setningu ákvæðisins 

séu ekki lengur fyrir hendi. Má því skilja að 69. gr. (nú 1. mgr. 75. gr.) stjskr. sé ætlað að 

vernda atvinnufrelsi almennt og löggjafinn sjálfur meti og taki afstöðu til takmarkana á þessu 

frelsi.
45

 

4.1.1. Lögmætisreglan 

Meginregla í íslenskum rétti er að einstaklingar skulu hafa athafnafrelsi. Því er skv. síðari 

málsl. 1. mgr. 75. gr. óheimilt að skerða atvinnufrelsi manna nema með lögum enda krefjast 

almannahagsmunir þess. Hinir kjörnu fulltrúar löggjafarvaldsins á Alþingi hafa því 

einvörðungu vald til að setja skorður á athafnafrelsi borgaranna og hafa öðlast það vald með 

                                                   
40 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 521. 
41 Sigurður Líndal. (1992). Bls. 50. 
42 Ólafur Jóhannesson. (1978). Bls. 460.  
43 Sigurður Líndal. (1992). Bls. 50. 
44 Gaukur Jörundsson. (1968). Bls. 174. 
45 Sigurður Líndal. (1992). Bls. 50. 
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kjöri sínu, en þó innan þess ramma sem stjórnarskráin kveður á um. Með þessu verða því 

stjórnvöld að sækja valdheimildir sínar í þau lög sem Alþingi setur.
46

 Skilyrðið um 

lagaheimild hvílir á þeirri grundvallarreglu sem felst í lögmætisreglunni, það að borgararnir 

hafi heimild til að gera allt sem ekki er bannað með lögum en stjórnvöld hafa ekki heimild til 

að gera neitt nema það sé heimild fyrir því í lögum. Með þessu verða því stjórnvöld að hafa 

heimild í lögum til að mega taka íþyngjandi ákvarðanir í garð borgaranna og að stjórnsýslan 

er bundin af lögum. Þetta er svokölluð heimildarregla lögmætisreglunnar og er hún náskyld 

lagaáskilnaðarreglu atvinnufrelsisákvæðisins, þar sem heimildir stjórnvalda verða að eiga stoð 

í lögum og gildir þetta bæði um stjórnvaldsákvarðanir sem og almenn stjórnvaldsfyrirmæli, 

svo sem reglugerðir.  

Í lögmætisreglunni felast í rauninni tvær reglur og samkvæmt formreglu lögmætisreglunnar 

sem er hin reglan innan hennar mega ákvarðanir og reglugerðir stjórnvalda ekki brjóta í bága 

við lög. Í 2. gr. stjskr. kemur fram náin skýring á lögmætisreglunni þar sem kveðið er á um 

þrískiptingu ríkisvaldsins, þar sem er tiltekið hvar mörkin milli löggjafarvalds, handhafa 

framkvæmdarvalds og dómsvaldsins liggja en hún hljóðar svo: „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.“ Lögmætisreglan hefur verið talin hafa gildi stjórnlaga þar sem hún verður 

hvorki afnumin né breytt nema með breytingum á stjórnarskrá.
47

  

Sé ágreiningur um hvort stjórnvöld hafi víðhlítandi lagaheimild til íþyngjandi ákvörðunartöku 

er það lögskýring á viðkomandi lagaákvæði sem kveður á um hvort það hafi að geyma næga 

valdheimild. Þeim mun meira íþyngjandi sem ákvörðunin er talin vera eru kröfur strangari 

varðandi skýrleika þeirrar lagaheimildar sem stuðst er við. Við mat á því hvort um íþyngjandi 

ákvörðun er að ræða eður ei er bæði litið til þess hvaða réttindi er verið að skerða og svo til 

umfangs og eðlis skerðingarinnar. Varðandi skýrleika á lagaheimild hafa verið gerðar strangar 

kröfur í tilvikum þar sem um mannréttindi á borð við atvinnufrelsi hefur verið til umræðu af 

dómaframkvæmd að ræða. Má því nefna Hrd. 1988, bls. 1532 (Framadóminn) sem verður 

reifaður hér á eftir. Má því segja að takmarkanir sem gerðar eru með lögum hvíla ávallt á 

kjarna lögmætisreglunnar.
48

 

                                                   
46 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 401. 
47 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 402 
48 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 402. 
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4.1.2. Lagaáskilnaðarreglan: „Þessu frelsi má setja skorður með lögum“ 

Þar til atvinnufrelsisákvæðinu var breytt í mannréttindakafla stjskr. árið 1995 höfðu dómstólar 

ekki fjallað um hvernig efni lagaheimilda væri háttað sem takmörkuðu atvinnufrelsi eða 

hvaða skilning skyldi leggja í orðið lagaboð sem áður var í ákvæðinu. Hins vegar hefur 

dómaframkvæmd í seinni tíð varpað nánara ljósi á hvernig skuli túlka skilyrðið um skerðingu 

á atvinnufrelsi og að það hvíli á lagaheimild ásamt þeim kröfum sem liggja þar til grundvallar 

og þar á meðal kröfuna um skýrleik lagaheimilda. Sérstök lagaáskilnaðarregla 

atvinnufrelsisákvæðisins hefur mótast með þessari þróun og öðlast af því sjálfstæða þýðingu 

þegar um túlkun á 1. mgr. 75. gr. er að ræða. Í reglunni felst að áskilnaður ákvæðisins um 

takmörkun á atvinnufrelsinu skuli vera settar með lögum sé að löggjafanum beri sjálfum að 

taka afstöðu til hvaða takmarkanir eigi að setja og hvernig því skuli háttað.
49

 Lengst af beittu 

dómstólar sér ekki sérstaklega varðandi það hvernig efni lagaheimilda er takmörkuðu 

atvinnufrelsi væri háttað né hvaða skilning skyldi leggja í orðið lagaboð sem var í ákvæðinu 

allt fram til ársins 1995.
50

 Í eftirfarandi dómi tók Hæstiréttur í fyrsta skipti afstöðu til þessa 

ákvæðis.
51

 

Hrd. 1935, bls. 301. Ágreiningur var um skilyrði sem sett voru fyrir löggildingu til að 

standa fyrir húsasmíðum. G sem hafði sveinspróf í húsasmíði hafði stundað þá iðn síðan 

1909. Byggingarsamþykkt var sett í Reykjavík árið 1924 á grundvelli laga nr. 17/1901 um 

bæjarstjórn í kaupstaðnum Reykjavík. Eingöngu var heimilt að setja byggingarsamþykktir 

í Reykjavík skv. 5. gr. laganna til fyllingar ákvæðum laga um byggingarmál 

kaupstaðarins, án frekari tilgreiningar. Í fyrrnefndri samþykkt kom fram að húsasmíði 

væri aðeins stunduð af aðilum þeim sem hefðu fengið viðurkenningu byggingarnefndar 

en slík viðurkenning var aðeins veitt ef nefndin taldi þá hæfa. Þar sem G hafði ekki hlotið 

viðurkenningu byggingarnefndar fékk hann ekki löggildingu og því krafðist G 

löggildingar frá borgarstjóra og hann jafnframt dæmdur skaðabótaskyldur. Dómur 

Hæstaréttar kvað svo á um að rétturinn gæti ekki metið hvort umræddur aðili væri hæfur 

til að standa fyrir húsasmíðum og því væri ekki unnt að breyta ákvörðun 

byggingarnefndar.  

Mörg dæmigerð álitaefni komu fram í þessum dómi sem fjallað hefur verið um undanfarna 

áratugi varðandi takmarkanir á atvinnuréttindum. Hæstiréttur vék þó ekki að þágildandi 

atvinnufrelsisákvæði stjskr. né heldur hvort takmörkunin sem slík hvíldi nægilega á 

lagaboði.
52

 Vert er þó að geta að hvorki í 5. gr. laga nr. 17/1901 né öðrum ákvæðum laganna 

er kveðið á um takmarkanir á atvinnufrelsi með leyfakerfi til að geta staðið fyrir 

                                                   
49 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 524. 
50 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 522. 
51 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 404. 
52 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 523. 
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húsbyggingum. Var því ekki um beint lagaboð að ræða er mælti fyrir um þessa takmörkun á 

atvinnufrelsi. Almenn lagaheimild til að setja fyllri ákvæði í byggingarsamþykkt var því talin 

nægja til að skerða atvinnufrelsi þeirra er unnu við húsasmíði.
53

  

Orðalag 1. mgr. 75. gr. stjskr. gefur það skýrt til kynna að bæði skilyrðin þarf að uppfylla og 

nægir því ekki lagaheimildin ein ef almannahagsmunina skortir né heldur ef um 

almannahagsmuni er að ræða en lagaheimildina skortir, sbr. Hrd. 1988, bls. 1532 þar sem 

einungis var heimild til takmörkunar í reglugerð, en þar taldi S að um brot á 69. gr. (nú 1. 

mgr. 75. gr.) stjskr. um aðild að bifreiðastjórafélaginu Frama væri skilyrði fyrir því að honum 

yrði veitt atvinnuleyfi. Taldi Hæstiréttur að reglugerðarákvæði væru ekki nægjanleg ein og sér 

þar sem 69. gr. stjskr. kvæði á um að lagaboð þyrfti til að skerða þennan rétt og með því væri 

átt við sett lög frá Alþingi, en í dóminum sagði orðrétt: 

Samkvæmt 69. gr. stjórnarskrárinnar þarf lagaboð til að leggja bönd á atvinnufrelsi 

manna. Með orðinu „lagaboð“ er átt við sett lög frá Alþingi. Reglugerðarákvæði nægja 

ekki ein sér. Lagaákvæði er takmarka mannréttindi verða að vera ótvíræð. Sé svo ekki, 

ber að túlka þau einstaklingi í hag, því að mannréttindaákvæði eru sett til verndar 

einstaklingum en ekki stjórnvöldum. Samkvæmt þessu brast lagaheimild til að ákveða 

með reglugerð, að þátttaka í stéttarfélagi skuli vera skilyrði atvinnuleyfis. Brestur þannig 

lagaheimild til þess að skylda áfrýjanda gegn vilja sínum til að vera félagi í 

Bifreiðastjórafélaginu Frama. Var því óheimilt að svipta hann atvinnuleyfi til 

leigubifreiðaaksturs, svo sem gert var, er hann hætti að greiða félagsgjöld og sagði sig úr 

félaginu. 

Framadómurinn var stefnumarkandi dómur þar sem breyttar áherslur dómstóla komu fram við 

túlkun á atvinnufrelsisákvæðinu. Hér var gerð rík krafa um skýrleika lagaheimilda þar sem 

um mannréttindi á borð við atvinnufrelsi borgaranna var að ræða. Í Hrd. 1996, bls. 2956, var 

ágreiningsefnið hvort lagaheimild væri til staðar til skerðingar á atvinnufrelsi. 

Í dóminum hafa dómstólar útfært nánar hvernig túlka eigi skilyrði um að takmörkun á 

atvinnufrelsi hvíli á lagaheimild og kröfur á löggjafann um þau efni. Eins og áður hefur komið 

fram er sá áskilnaður í 1. mgr. 75. gr. stjskr. um að takmarkanir á atvinnufrelsi hvíli á lögum 

og að hinn almenni löggjafi verði sjálfur að taka afstöðu til þess hvaða takmarkanir séu 

heimilar og hvernig þær skulu framkvæmdar. Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðisins 

hefur mótast á þessum grunni.
54

  

  

                                                   
53 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 405.  
54 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 524.  
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Hrd. 1996, bls. 2956, Samherjamál. Til athugunar var hvort næg lagaheimild væri fyrir 

hendi til skerðingar á atvinnufrelsi. Utanríkisráðuneytinu var heimilt að ákvarða að ekki 

mætti bjóða, selja eða flytja vörur til annarra landa nema með fengnu leyfi skv. 1.gr. laga 

nr. 4/1988 um útflutning o.fl. Því gat ráðuneytið sett skilyrði um veitingu útflutningsleyfa 

sem nauðsynleg þóttu. Stefnandi taldi lögin vera valdframsal til utanríkisráðuneytisins 

sem bryti í bága við 75. gr. stjskr. Skerðing á atvinnufrelsi hans hefði því verið ólögmæt 

vegna synjunar ráðuneytisins á útflutningi. Í dómi meirihluta Hæstaréttar segir „Fyrirmæli 

stjórnarskrárinnar um, að atvinnufrelsi verði ekki skert nema með lagaboði,verða ekki 

túlkuð öðruvísi en svo, að hinum almenna löggjafa sé óheimilt að fela 

framkvæmdarvaldshöfum óhefta ákvörðun um þessi efni. Löggjöfin verður að mæla fyrir 

um meginreglur, þar sem komi fram takmörk og umfang þeirrar réttindaskerðingar, sem 

talin er nauðsynleg. Í lögum nr. 4/1988 er engar slíkar efnisreglur að finna, og er 

utanríkisráðuneytinu þar falið fullt ákvörðunarvald um það, hvenær til leyfisveitingar 

skuli koma og hvaða skilyrðum leyfi geti verið bundin. Svo víðtækt framsal löggjafans á 

valdi sínu til framkvæmdarvaldsins stríðir gegn ofangreindu réttindaákvæði 

stjórnarskrárinnar og er því ólögmætt.“ 

Hér var því niðurstaða Hæstaréttar að atvinnufrelsi var takmarkað með ólögmætum hætti. 

Með þessum úrskurði hefur myndast vísir að því að til skaðabótaskyldu stofnist af hálfu 

ríkisins. Í eftirfarandi dómi var því haldið fram af hálfu stefnanda að lagastoð 

stjórnvaldsákvörðunar fyrir takmörkun atvinnufrelsis hefði brostið.
55

 

Hrd. 2000, bls. 1621. Stjörnugrísmál. Félagið S keypti jörðina M til að reisa þar svínabú. 

Unnið var að deiliskipulagi sem samþykkt var af hreppsnefnd. Bréf frá nágrönnum að jörð M 

barst til umhverfisráðherra og í kjölfarið fór ráðherra fram á álit skipulagsstjóra á því hvort 

framkvæmdin skyldi sæta mati á umhverfisáhrifum á grundvelli þágildandi laga nr. 63/1993 

um mat á umhverfisáhrifum. Ákvörðun ráðherra var að meta bæri umhverfisáhrif 

byggingarinnar og rekstur svínabúsins á M á grundvelli 6. gr. laga nr. 63/1993. S höfðaði þá 

mál gegn íslenska ríkinu til að fá ákvörðunina fellda úr gildi þar sem félagið taldi hana brjóta í 

bága bæði gegn atvinnufrelsisákvæði 1. mgr. 75. gr. stjskr. sem og eignarréttarákvæði 72. gr. 

stjskr. En samkvæmt 6. gr. fyrrgreindra laga kom fram að umhverfisráðherra væri heimilt að 

fengnu áliti skipulagsstjóra að taka ákvörðun um hvort tiltekin framkvæmd eða framkvæmdir 

sem kynnu að hafa í för með sér umtalsverð áhrif á umhverfi, náttúruauðlindir og samfélag 

skyldu vera háðar mati samkvæmt lögunum og sem ekki væri getið í 5. gr. laganna. Í 1. mgr. 

og 2. mgr. 5. gr. sömu laga var rekstur svínabúa ekki þar nefndur né í fylgiskjali með lögunum 

og þyrfti því að sæta mati. Í frumvarpinu með lögunum kom fram að um 7. gr. sem varð síðar 

að 6. gr. að telja yrði þessa heimild ákvæðis í samræmi við markmið og tilgang tilskipunar nr. 

85/33/EBE sem lögin byggðu á. Í forsendum dómsins kom fram að hvorki mætti skerða 72. 

                                                   
55 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 416. 
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gr. um eignarrétt né 75. gr. stjskr. um atvinnufrelsi nema með lagaboði að því tilskildu að 

almenningsþörf krefði. Ekki væru fyrirmæli stjórnarskrárinnar túlkuð á annan veg en svo að 

hinum almenna löggjafa væri óheimilt að fela svo óheft vald til framkvæmdarvalds um þessi 

efni. Því næst sagði Hæstiréttur: 

Löggjöfin verður að mæla fyrir um meginreglur, þar sem fram komi takmörk og umfang 

þeirrar réttindaskerðingar, sem talin er nauðsynleg. Á þetta einnig við um ráðstafanir til 

að laga íslenskan rétt að skuldbindingum Íslands samkvæmt EES-samningnum. Í 

samræmi við stjórnskipun landsins er það á valdi löggjafans en ekki 

framkvæmdarvaldsins að ákveða, hvernig heimild íslenska ríkisins í 2. mgr. 4. gr. 

tilskipunar nr. 85/337/EBE verði nýtt.  

Í niðurstöðum réttarins um 6. gr. laga nr. 63/1993 taldi Hæstiréttur að það vald sem ráðherra 

fengi til að ákveða, að fengnu áliti skipulagsstjóra, að tilteknar framkvæmdir yrðu háðar mati 

á umhverfisáhrifum samkvæmt lögunum. Engar efnisreglur komu fram í framangreindu 

ákvæði eins og raunin var með 5. gr. laganna og fylgiskjali með þeim. Hæstiréttur mat 6. gr. á 

þá leið:
56

 

Þessi heimild er því ótakmörkuð af öðru en almennri markmiðslýsingu 1. gr. og háð mati 

ráðherra, eins og stefndi viðurkennir og telur nauðsynlegt til að ná tilgangi laganna og 

tilskipunar nr. 85/337/EBE, sbr. lög nr. 2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið. 

Umhverfisráðherra hefur því í raun fullt ákvörðunarvald um það, hvort tiltekin 

framkvæmd, sem ekki fellur undir 5. gr. laga nr. 63/1993, skuli sæta mati á 

umhverfisáhrifum samkvæmt 6. gr., en slík ákvörðun getur haft í för með sér umtalsverða 

röskun á eignarráðum og atvinnufrelsi þess, er í hlut á. Svo víðtækt og óheft framsal 

löggjafans á valdi sínu til framkvæmdarvaldsins stríðir gegn framangreindum 

mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar og er ólögmætt. Ber því að fallast á dómkröfur 

áfrýjanda. 

Hér var talið að umhverfisráðherra hefði í raun haft fullt ákvörðunarvald um það hvort tiltekin 

framkvæmd, sem ekki féll undir 5. gr. laga nr. 63/1993, skyldi sæta mati umhverfisáhrifum 

samkvæmt 6. gr. laganna en slík ákvörðun gæti þó haft í för með sér talsverða röskun á 

eignarráði og atvinnufrelsi þess sem ætti í hlut. Niðurstaða Hæstaréttar var því að svo víðtækt 

og óheft framsal löggjafans á valdi sínu til framkvæmdarvaldsins bryti á bága við 72. gr. og 

75. gr. stjskr. og væri með því ólögmætt. Ákvörðun umhverfisráðherra var því felld úr gildi.  

Í máli Hrd. 1996, bls. 2956 (Samherjamál), og Hrd. 2000, bls. 1621 (Stjörnugrísmál), má 

segja að efnislegur rökstuðningur sé að miklu leyti sá hinn sami. Hins vegar hefur verið bent á 

að sá mælikvarði sem stuðst var við í síðara málinu um skilyrði til lagaheimildar hafi verið 

                                                   
56 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 416. 
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frekar strangur. Þó svo að vísað hafi verið til samherjamálsins í Hrd. 1996, bls. 2956 var talið 

að heimild framkvæmdarvaldsins hafi verið mun óheftari og því ekki um sambærileg mál að 

ræða. Eins og áður hefur komið fram eru kröfur sem gerðar eru til skýrleika lagaheimildar um 

takmörkun á atvinnufrelsi, þeim mun strangari ef um mikla hagsmuni er að ræða fyrir 

viðkomandi eins og í framangreindu stjörnugrísmáli. Eins voru verulegir hagsmunir í húfi 

varðandi bæði atvinnufrelsi og eignarréttindi samkvæmt ákvæðum stjórnarskrárinnar í 

tengslum við rekstur og byggingu svínabús.
57

  

Í forsendum samherjadómsins var tekið fram að í lögum nr. 4/1988 um útflutningsleyfi væri 

engar efnisreglur að finna og því væri utanríkisráðuneytin falið fullt ákvörðunarvald hvenær 

leyfi skyldu veitt og hvaða skilyrðum það skyldi vera bundið. Í stjörnugrísmálinu var tekið 

fram að engar efnisreglur væri að finna í 6. gr. laga nr. 63/1993 eins og raunin væri í 5. gr. 

sömu laga og fylgiskjölum með þeim. Því væri heimildin til ákvörðunartöku ráðherra 

ótakmörkuð af öðru en almennri markmiðslýsingu 1. gr. laganna og því háð mati hans. Við 

nánari athugun 6. gr. kom hins vegar í ljós að ákvæðið hefur að geyma efnisreglu enda þótt 

hún væri matskennd, lá það því fyrir að ekki væri um svipuð mál að ræða þar sem umrædd 

ákvæði í málunum væru ekki sambærileg.
58

 

Í dómi Hæstaréttar nr. 12/2000, Vatneyrardómi, var fjallað um það hvort ráðherra hefði verið 

fengið í hendur of víðtækt ákvörðunarvald til takmörkunar á atvinnufrelsi manna þannig að 

það bryti gegn lagaáskilnaðarreglu 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar með þeirri heimild sem 

honum var fengin í hendur með 1. mgr. 3. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 38/1990. Í ákvæðinu 

kom fram að sjávarútvegsráðherra skyldi, að fengnum tillögum Hafrannsóknastofnunarinnar, 

ákveða með reglugerð þann heildarafla sem veiða mátti á ákveðnu tímabili eða vertíð úr þeim 

nytjastofnum við Ísland sem nauðsynlegt var talið að takmarka veiðar á. Þannig gaf ráðherra 

út aflahámark einstakra með reglugerð sem var það hámark sem veiða mátti úr ákveðnum 

nytjastofni og skiptust heimildir til veiða á þeim stofni á milli þeirra sem höfðu yfir 

aflaheimildum að ráða samkvæmt reglum 7. gr. laganna. Þannig hafði ráðherra í raun vald til 

ákvörðunar á því hvort nytjastofnar yrðu bundnir í kvóta og þar með til þess að takmarka 

atvinnufrelsi þeirra sem ekki uppfylltu skilyrði til þess að hljóta úthlutun samkvæmt reglum 7. 

gr. laganna. Hæstiréttur taldi að í 1. mgr. 3. gr. laga nr. 38/1990 væri að finna nægilega 

afmarkaða viðmiðun um það hvernig takmörkunum ráðherra á leyfilegum heildarafla hvers 

fiskveiðiárs skyldi hagað. Þá væri að finna reglur í lögunum um það hvernig leyfilegum 

                                                   
57 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 526. 
58 Páll Hreinsson. (2001). Bls. 416. 
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heildarafla skyldi skipt og væri sú skipting ekki á valdi ráðherra. Því féllst Hæstiréttur ekki á 

það að með ákvæði 1. mgr. 3. gr. hefði ráðherra verið falið svo óheft ákvörðunarvald um 

takmarkanir á heildarafla að það bryti gegn lagaáskilnaði þeim sem settur er í 1. mgr. 75. gr. 

stjórnarskrárinnar. 

4.1.3. Skilyrði um almannahagsmuni: „Enda krefjast almannahagsmunir þess“ 

Í síðari málsl. 1. mgr. 75. gr. stjskr. um heimildir til að skerða atvinnufrelsi er skilyrði að um 

almannahagsmuni sé að ræða.
59

 Með hugtakinu almannahagsmunir, sbr. almenningsþörf, er 

átt við hagsmuni almennings, þörf eða hagsmunir heildarinnar, þ.e. alls almennings og getur 

verið lögmætt markmið til lagasetningar sem takmarkar mannréttindi, sbr. 1. mgr. 75. gr. 

stjskr. um takmarkanir á atvinnufrelsi.
60

 Hér er áskilnaður um að almannahagsmunir verða að 

liggja til grundvallar lagasetningu ef takmarka á eða skerða atvinnufrelsi á einhvern hátt.
61

 

Allt fram á seinni hluta síðustu aldar var það skoðun fræðimanna að fullnaðarúrskurðarvaldið 

væri í höndum löggjafans um hvort almannahagsmunir réttlættu takmarkanir á atvinnufrelsi. 

Því mati yrði ekki haggað af dómstólunum enda skilyrðið þess eðlis að dómstólar yrðu ekki 

taldir færari en löggjafinn til að meta það.
62

 Þessum sjónarmiðum til stuðnings var talið að 

mat á slíkum hagsmunamálum væri í nánum tengslum við bæði verkefni og pólitísk hlutverk 

löggjafans enda væri það mat sem dómstólar veigruðu sér við að beita eða taka sér 

úrskurðarvald.
63

 Eftirfarandi dómur eru glöggt dæmi um afstöðu dómstóla.  

Í Hrd. 1937, bls. 332. Ágreiningur var um hvort framleiðendur mættu selja neytendum 

ógerilsneydda mjólk utan síns sveitafélags. Framleiðendum var heimilt að selja 

ógerilsneydda mjólk til neytenda innan sveitafélags síns skv. bráðabirgðalögum nr. 

49/1934 um meðferð og sölu mjólkur, rjóma o.fl. Lögregla meinaði stefnanda sem var 

mjólkurframleiðandi um að selja mjólk sína utan sveitafélagsins þar sem lögreglan taldi 

það óheimilt vegna þeirra lagafyrirmæla sem heimiluðu aðeins sölu á ógerilsneyddri 

mjólk innan síns sveitafélags. Stefnandi taldi vegið á atvinnufrelsi sínu með takmörkun á 

söluheimild á mjólk miðað við ákveðið svæði. Stefnandi taldi slíkar hömlur ekki uppfylla 

skilyrði sem að almenningsheill krefði. Dómurinn sagði „Almenni löggjafinn hefur metið 

þær ráðstafanir sem hér um ræðir, til almenningsheilla, og getur í máli þessu ekki orðið 

haggað við því mati.“ Hæstiréttur féllst því ekki á rök stefnanda.  

Hér var ekki haggað mati löggjafans á því hvort takmörkun sem slík væri í þágu 

almannaheilla. Hins vegar könnuðu dómstólar hvort lögmæt sjónarmið lægju að baki á borði 

                                                   
59 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 607.  
60Páll Sigurðsson. (2008). Bls. 16 og 19.  
61 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 607. 
62 Ólafur Jóhannesson. (1960). Bls. 463 og Björg Thorarensen. (2008). Bls. 27. 
63 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 527. 
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við jafnræðisreglu, sem var óskráð á þeim tíma.
64

 Með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 voru 

engar grundvallarbreytingar gerðar á ákvæðinu um atvinnufrelsi, hins vegar var sú 

orðalagsbreyting að nú er rætt um að almannahagsmunir krefjist þess að takmarka 

atvinnufrelsi í stað þess að almenningsheill krefjist þess. Lögð var ríkari áhersla í 

athugasemdum með frumvarpinu frá 1995 á að löggjafinn ætti að meta sérstaklega hvort um 

almannahagsmuni væri að ræða til að meginreglunni yrði vikið til hliðar að einhverju leyti 

með lagasetningu.
65

 Má því ætla að dómstólar hafi skýra heimild bæði til að meta og 

endurskoða hvort lögmæt sjónarmið liggi til grundvallar lagasetningu og þá ber að líta til 

grundvallarreglunnar um meðalhóf.  

Eftirfarandi tveir dómar sýna glöggt dæmi um það þegar meðalhófsreglan hefur verið lögð til 

grundvallar við skýringu á 1. mgr. 75. gr. stjskr. Í báðum dómunum snýr ágreiningurinn að 

fiskveiðistjórnunarkerfinu. Um var að ræða mikilvæg og umdeild pólitísk málefni sem 

vörðuðu takmarkanir á atvinnufrelsi manna sem þágildandi lög um stjórn fiskveiða nr. 

38/1990
66

 settu. Báðir dómarnir hlutu mikla þjóðfélagslega og lögfræðilega umræðu í 

samfélaginu þar sem talið var að ástæður að baki hinum umdeildu takmörkunum á 

atvinnufrelsi væru stjórnmálalegs eðlis og skyldu því aðeins metnar af dómstólum.
67

  

Hrd. 1998, bls. 4076. (Valdimarsdómurinn). Í málinu komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu 

að tilhögun ákvæðis laga um stjórn fiskveiða um veitingu veiðileyfa bryti gegn jafnræðisreglu 

65. gr. stjskr. og 1. mgr. 75. gr. stjskr. Málavextir voru að V sótti um almennt veiðileyfi til að 

stunda fiskveiðar í atvinnuskyni á komandi fiskveiðiári auk tilgreindra aflaheimilda. 

Sjávarútvegsráðuneytið hafnaði beiðninni á þeim forsendum, að veiðileyfi væru bundin við 

fiskiskip og yrðu ekki veitt einstaklingum eða lögpersónum. V krafðist þess að ákvörðun 

ráðuneytisins yrði ógild og byggði á því að 5. gr. laga um stjórn fiskveiða
68

 bryti í bága við 

jafnræðis- og atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrárinnar, þ.e. 65. og 75. gr.
69

 Í dómnum var m.a. 

fjallað um bærni dómstóla til að fjalla um skilyrðið um almannahagsmuni: 

                                                   
64 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 528. 
65 Alþt. Frumvarp til stjórnskipunarlaga nr. 33/1944 á 118 Löggþ. 1994. Þskj. 389.-279. mál. Sótt þann 30. nóvember af 

http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html 
66 Nú lög nr. 116/2006. 
67 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 529. 
68 5. gr. hljóðar svo: „Við veitingu leyfa til veiða í atvinnuskyni koma aðeins til greina þau fiskiskip sem hafa 

haffærisskírteini og skrásett eru á skipaskrá Siglingastofnunar Íslands eða sérstaka skrá stofnunarinnar fyrir báta undir 6 

metrum. Skulu eigendur þeirra og útgerðir fullnægja skilyrðum til að stunda veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands sem kveðið er 

á um í lögum um fjárfestingu erlendra aðila í atvinnurekstri og í lögum um veiðar og vinnslu erlendra skipa í 

fiskveiðilandhelgi Íslands.“ 
69 Guðrún Gauksdóttir. (2005). Bls. 256. 

http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html
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Löggjafanum er rétt að takmarka fiskveiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands, ef uggvænt þykir, 

að fiskistofnar séu í hættu. Byggist það á almennum valdheimildum handhafa 

löggjafarvaldsins og fullveldisrétti ríkisins, sbr. 2. - 4. gr. laga nr. 41/1979 um landhelgi, 

efnahagslögsögu og landgrunn. Ákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar standa því ekki í vegi, 

að í lögum sé mælt fyrir um slíkar takmarkanir, enda sé almannahagsmunum fyrir að fara. 

Af forsögu núgildandi fiskveiðistjórnunarlaga er ljóst, að löggjafinn hefur talið, að 

almannaheill ræki til takmörkunar veiðanna. Ekki eru efni til þess, að því mati verði 

haggað af dómstólum. Þær skorður, sem atvinnufrelsi á sviði fiskveiða við strendur 

Íslands eru þannig reistar með lögum, verða á hinn bóginn að samrýmast 

grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Dómstólar eiga úrskurðarvald um það, hvort 

löggjafinn hafi að því leyti gætt réttra sjónarmiða. 

Hérna segir Hæstiréttur að hann telji að mati löggjafans á því hvort skilyrðið um 

almannahagsmuni sé uppfyllt verði ekki hnekkt af dómstólum. Hins vegar verði þær skorður 

sem löggjafinn setji atvinnufrelsi að samrýmast grundvallarreglum stjórnarskrárinnar og 

dómstólar eigi úrskurðarvald um það hvort löggjafinn hafi þar gætt réttra sjónarmiða. 

Í dómi Hæstaréttar frá 6. apríl 2000 (Vatneyrardómurinn), skoðuðu dómstólar á nýjan leik 

hvort ákvæði fiskveiðistjórnarlaganna samrýmdust við ákvæðum stjórnarskrárinnar um 

atvinnufrelsi og jafnræði, sérstaklega í tengslum við 7. gr. laga um fiskveiðistjórnun sem 

takmarkaði veiðar og kvað á um úthlutun aflaheimilda. Ákærðu voru dæmdir vegna brots á 

lögum um stjórn fiskveiða vegna veiða án aflaheimilda meðal annars. Málavextir voru þeir, að 

B var ákærður fyrir brot m.a. gegn lögum nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða með því að hafa 

sem skipstjóri fiskiskipsins V haldið til veiða án nokkurra aflaheimilda
70

. S var gefin að sök 

hlutdeild í broti B með því að hafa sem forráðamaður einkahlutafélagsins H, sem gerði V út, 

hvatt til og stuðlað að því að skipinu var haldið til veiðanna án aflaheimilda. Viðurkenndu B 

og S þann hluta ákærunnar, sem laut að veiðum án aflaheimilda, en kröfðust sýknu á þeim 

grundvelli, að tiltekin atriði laga nr. 38/1990 brytu í bága við stjórnarskrána.
71

 Í dómi 

Hæstaréttar segir: 

Sú skipan sem leiðir af ákvæðum laga nr. 38/1990, veitir enn í dag afmörkuðum fjölda 

manna og félaga ótímabundinn rétt til veiða úr stofnum, sem eru bundnir 

heildaraflatakmörkunum. Þennan rétt hafa þeir fengið með úthlutun aflaheimilda á 

grundvelli veiðireynslu eða fyrir framsal þeirra. Með því að aflaheimildirnar eru að 

meginstefnu framseljanlegar gefst handhöfum þeirra jafnframt kostur á því að ráðstafa 

þeim til annarra. Hefur sú orðið raunin í ríkum mæli. Þótt gerðar hafi verið ýmsar 

breytingar á lögunum, sem áhrif hafa haft á úthlutun aflaheimilda, er grunnur 

                                                   
70 Aflaheimild er heimild til veiða úr tilteknum nytjastofni. Aflaheimildir geta verið tvenns konar, í fyrsta lagi varanlegar 

aflaheimildir, þ.e. aflahlutdeild sem helst óbreytt milli ára, og í öðru lagi aflamark, sem er það aflamagn sem veiða má innan 

fiskveiðiárs. 
71 Guðrún Gauksdóttir. (2005). Bls. 257. 
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fiskveiðistjórnar enn sá sami og í öndverðu. Í því hlýtur að felast að löggjafinn meti þessa 

skipan svo, að upphaflegu rökin að baki henni eigi enn við.  

Í þessum orðum felst að Hæstiréttur telur að skilyrðið um almannahagsmuni sé virt og að 

löggjafinn hafi mat á því hvort svo teljist vera, en það mat löggjafans byggi á því að þau rök 

sem lögð voru til grundvallar takmörkuninni í upphafi eigi enn við. Því næst sagði 

Hæstiréttur:  

Ríkir og augljósir almannahagsmunir eru bundnir við verndun og hagkvæma nýtingu 

fiskstofna á Íslandsmiðum. Hefur íslenska ríkið og skuldbundið sig að þjóðarétti til þess 

að tryggja skynsamlega nýtingu þessarar auðlindar samkvæmt 61. gr. og 62. gr. 

hafréttarsáttmála Sameinuðu þjóðanna, sbr. auglýsingu nr. 7/1985 í C- deild 

Stjórnartíðinda. Ráðstafanir til að koma í veg fyrir ofveiði með aflatakmörkunum eru 

nauðsynlegur þáttur í verndun og skynsamlegri nýtingu fiskstofna. Krefjast 

almannahagsmunir þess að frelsi manna til að stunda fiskveiðar í atvinnuskyni séu settar 

skorður af þessum sökum. Stendur ákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar ekki í vegi því að 

með lögum sé mælt fyrir um takmarkanir á leyfilegum heildarafla úr einstökum 

nytjastofnum eftir því, sem nauðsyn ber til, sbr. einnig dóm Hæstaréttar 3. desember 

1998, bls. 4076.... 

Þarna tekur Hæstiréttur afstöðu til þess að almannahagsmunir krefjist þess að frelsi manna til 

að stunda fiskveiðar í atvinnuskyni séu settar skorður. Í niðurstöðum sínum taldi Hæstiréttur 

að leggja yrði til grundvallar að úthlutun aflaheimilda samkvæmt 7. gr. 

fiskveiðistjórnunarlaganna fullnægði þeim sjónarmiðum um jafnræði sem gæta þurfi við 

takmörkun á atvinnufrelsi samkvæmt 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar. Ákvæðið sem um var 

deilt var því talið stjórnskipulega gilt, enda taldi dómurinn að réttra sjónarmiða hefði verið 

gætt. 

Í dóminum staðfesti Hæstiréttur í raun það sem kom svo glögglega fram í Valdimarsdómnum 

að dómstólar telji sér ekki ætlað að endurskoða mat löggjafans á því hvað teljist til í þágu 

almannaheilla og hvað ekki. Dómstólum sé heldur ætlað að skoða hvort lögin sem stefna að 

því markmiði sem ágreiningurinn snýst um samrýmist grundvallarreglum stjórnarskrárinnar 

eins hvort um málefnalegar forsendur sé að ræða.
72

 Má því draga þá ályktun, sérstaklega með 

þessa tvo dóma í huga að meðalhófsreglan sé mjög mikill áhrifaþáttur í þessu sambandi auk 

jafnræðisreglunnar, en við takmarkanir á atvinnufrelsi verður jafnframt að gæta jafnræðis, sbr. 

65. gr. stjskr. Þó er það ekki alreynt hvenær þessar tvær reglur spila saman en í rökstuðningi 

dómstólsins í Valdimarsdómnum er mikið talað um samspil þessara tveggja reglna hvað 

                                                   
72 Róbert R. Spanó. (2007). Bls. 39. 



 22 

varðar skilyrði um meðalhóf.
73

 Ljóst er því að Hæstiréttur telur sig hafa ákveðið vald til að 

endurskoða mat löggjafans á því hvað teljist til almannahagsmuna, þ.e. hvort þær takmarkanir 

sem settar eru með vísan í almannahagsmuni séu byggðar á málefnalegum forsendum eins og 

meðalhófi og jafnræði. 

5. Takmarkanir á atvinnufrelsi manna vegna atvinnuréttinda annarra 

Eins og áður hefur verið rakið var hugsunin á bak við atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrárinnar 

í upphafi sú að því var ætlað að vernda rétt manna til atvinnu. Í því felst að réttur manna til að 

fá að stunda þá atvinnu sem hugur þeirra stendur til á að vera tryggður, en með því var einnig 

ætlunin að koma í veg fyrir að ákveðnir aðilar gætu náð einokunarstöðu yfir atvinnugreinum 

og útilokað þannig aðra frá þeim og komið þannig í veg fyrir eðlilega nýliðun. Því virðist 

ákvæðinu í upphafi ekki hafa verið ætlað að vernda atvinnuréttindi sem slík, í það minnsta 

ekki ef það verður til þess að útiloka aðra frá sömu atvinnugrein með þeim hætti að það gangi 

í berhögg við jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar eða reglunnar um meðalhóf. Svo hlýtur enda 

ætíð að vera þegar atvinnuréttindi eru færð afmörkuðum hópi manna ótímabundið og aðgengi 

annarra er þannig útilokað eða takmarkað verulega. Hér verða skoðaðir tveir dómar 

Hæstaréttar með tilliti til þess hvort atvinnufrelsi manna sé skert vegna atvinnuréttinda 

annarra án þess að ofangreindra sjónarmiða sé gætt. Báðir dómarnir varða 

fiskveiðistjórnunarkerfið, en um þá var einnig fjallað í umfjöllun um skilyrði 1. mgr. 75. gr. 

um almannahagsmuni. 

5.1. Dómur Hæstaréttar 1998:4076, Valdimarsdómur 

Í dómi Hæstaréttar 1998:4076, Valdimarsdómi, var m.a. fjallað um það hvort sú ráðstöfun að 

skipta leyfðu aflamagni á þau skip sem höfðu veiðireynslu á árunum 1980-1983 stæðist 

áskilnað stjórnarskrárinnar um jafnræði við takmörkun á atvinnufrelsi. Upphaflega hafði 

ráðstöfunin átt að vera tímabundin, en var gerð ótímabundin með lögum um stjórn fiskveiða 

nr. 38/1990. Í dóminum sagði Hæstiréttur:  

Eins og áður getur taldi löggjafinn brýnt að grípa til sérstakra úrræða á árinu 1983 vegna 

þverrandi fiskistofna við Ísland. Var skipting hámarksafla þá felld í þann farveg, sem hún 

hefur síðan verið í, að úthlutun veiðiheimilda yrði bundin við skip. Er óhjákvæmilegt að 

líta svo á, að þessi tilhögun feli í sér mismunun milli þeirra, sem leiða rétt sinn til 

veiðiheimilda til eignarhalds á skipum á tilteknum tíma, og hinna, sem hafa ekki átt og 
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eiga þess ekki kost að komast í slíka aðstöðu. Þótt tímabundnar aðgerðir af þessu tagi til 

varnar hruni fiskistofna kunni að hafa verið réttlætanlegar, en um það er ekki dæmt í 

málinu, verður ekki séð, að rökbundin nauðsyn hnígi til þess að lögbinda um ókomna tíð 

þá mismunun, sem leiðir af reglu 5. gr. laga nr. 38/1990 um úthlutun veiðiheimilda. 

Stefndi hefur ekki sýnt fram á, að aðrar leiðir séu ekki færar til að ná því lögmæta 

markmiði að vernda fiskistofna við Ísland.  

Hér kom fram að ekki hefði eðlilegs samræmis verið gætt milli þess marksmiðs sem 

mismunun laganna fól í sér varðandi takmarkaðan aðgang að fiskistofnunum í þágu 

almannaheilla og þeirra leiða sem farnar voru til að ná markmiðinu. Til að lögbinda slíka 

mismunun um ókomna tíð hefði þurft rökbundna nauðsyn og íslenska ríkið hefði ekki sýnt 

fram á að ekki hefði verið möguleiki fyrir hendi að gera þetta með öðrum hætti.
74

 Því næst 

sagði Hæstiréttur: 

Með þessu lagaákvæði er lögð fyrirfarandi tálmun við því, að drjúgur hluti landsmanna 

geti, að öðrum skilyrðum uppfylltum, notið sama atvinnuréttar í sjávarútvegi eða 

sambærilegrar hlutdeildar í þeirri sameign, sem nytjastofnar á Íslandsmiðum eru, og þeir 

tiltölulega fáu einstaklingar eða lögaðilar, sem höfðu yfir að ráða skipum við veiðar í 

upphafi umræddra takmarkana á fiskveiðum. Þegar allt er virt verður ekki fallist á, að til 

frambúðar sé heimilt að gera þann greinarmun á mönnum, sem hér hefur verið lýst. Hið 

umdeilda ákvæði 5. gr. laga nr. 38/1990 er því að þessu leyti í andstöðu við 

jafnræðisreglu 1. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar og þau sjónarmið um jafnræði, sem gæta 

þarf við takmörkun á atvinnufrelsi samkvæmt 1. mgr. 75. gr. hennar. 

Þarna lítur Hæstiréttur svo á að við takmörkun á atvinnufrelsi hafi löggjafinn ekki gætt þeirra 

sjónarmiða um jafnræði sem hann hefði átt að gera. Lagaákvæðið sem um var deilt hefði sett 

fyrirfarandi tálmun við því að stór hluti landsmanna gæti notið sama atvinnuréttar í 

sjávarútvegi og þeir fáu sem höfðu yfir aflaheimildum að ráða og hafði þarna áhrif að 

ráðstöfunin var gerð ótímabundin með lögum um stjórn fiskveiða nr. 38/1990. Þarna virðist 

því Hæstiréttur í raun vera að beita atvinnufrelsisákvæði stjskr. í samræmi við þann tilgang 

sem lá að baki því í upphafi. Réttur manna til að geta lagt stund á atvinnu sem þeir hafa ekki 

virðist þannig hafa staðið ofar rétti manna til þess að geta einokað atvinnu, enda segir 

Hæstiréttur að þegar allt sé virt verði ekki séð að til frambúðar væri heimilt að gera slíkan 

greinarmun á mönnum og gert var í hinu umdeilda ákvæði fiskveiðistjórnunarlaga. 

5.2. Dómur Hæstaréttar 2000:1534, Vatneyrarmál 

Í dómi Hæstaréttar í máli nr. 12/2000 var m.a. tekist á um það hvort það fyrirkomulag að 

úthluta einstökum mönnum eða félögum varanlegri og framseljanlegri hlutdeild í leyfilegum 
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heildarafla á Íslandsmiðum gengi gegn ákvæðum stjórnarskrár um jafnræði og takmörkun 

atvinnufrelsis sem og jafnræði við þær takmarkanir. Taldi meirihluti Hæstaréttar að úthlutun 

aflaheimilda samkvæmt 7. gr. laga nr. 38/1990 fullnægði jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar og 

þeim sjónarmiðum um jafnræði sem gæta þyrfti við takmörkun á atvinnufrelsi. Í dóminum 

sagði m.a.: 

Þegar litið er til þeirra hagsmuna af atvinnu og fjárfestingum, sem bundnir hafa verið 

sjávarútvegi, og til reynslu og þekkingar því samfara, verður að telja að það hafi verið 

samrýmanlegt jafnræðisrökum að deila takmörkuðum heildarafla milli skipa, sem þá 

stunduðu viðkomandi veiðar, þótt löggjafinn hafi átt úr fleiri kostum að velja. Verður ekki 

fallist á að þau sjónarmið, sem réðu ákvörðun aflahlutdeildar við gildistöku laga nr. 

38/1990, hafi verið ómálefnaleg og þannig leitt til mismununar í andstöðu við grunnreglu 

stjórnarskrárinnar um jafnræði... 

Þarna segir meirihluti Hæstiréttar að það hafi verið samrýmanlegt jafnræðisrökum að skipta 

þeim takmarkaða heildarafla sem ákveðinn er og að þau sjónarmið sem réðu ákvörðun 

skiptingarinnar hafi ekki verið ómálefnaleg. Þetta segir meirihlutinn jafnvel þó löggjafinn hafi 

átt úr fleiri kostum að velja og að um ótímabundna ráðstöfun sé að ræða sem óhjákvæmilega 

hlýtur að leiða til myndunar ákveðinna sérréttinda og svo stórrar takmörkunar á atvinnufrelsi 

annarra að sá hópur sem nýtur þessara sérréttinda geti í raun einokað atvinnugreinina. Á það 

ber og að líta að löggjafinn átti úr fleiri kostum að velja sem einnig voru vægari, þ.e. að binda 

ekki heimildir við ákveðna menn og lögaðila til frambúðar. Þannig var við takmörkun 

atvinnufrelsis að auki ekki gætt meðalhófs. 

Í kjölfar Valdimarsdómsins hafði með lögum nr. 1/1999 verið gerð breyting á 5. gr. laga nr. 

38/1990 á þann hátt að hver sá íslenskur ríkisborgari sem ræður yfir skrásettu fiskiskipi með 

haffærisskírteini gæti sótt um almennt veiðileyfi og nýtt sér heimild laganna til veiða á þeim 

tegundum sem ekki voru kvótasettar. Þar fyrir utan gætu þeir aðilar í gegnum kaup eða leigu á 

kvóta fengið heimildir til veiða á þeim tegundum sem væru kvótasettar. Taldi meirihlutinn að 

ekki væri hægt að líkja þessum skorðum við þá ómálefnalegu mismunun sem hlaust af reglum 

5. gr. laga nr. 38/1990 sem í meginatriðum lokuðu aðgangi manna að atvinnugreininni, en sú 

mismunun var talin andstæð 1. mgr. 65. gr. og 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar í 

Valdimarsdómnum. Taldi meirihlutinn því að leggja yrði til grundvallar að úthlutun 

aflaheimilda eftir 7. gr. laga nr. 38/1990 fullnægði jafnræðisreglu stjskr. og þeim 

sjónarmiðum um jafnræði sem gæta þyrfti við takmörkun atvinnufrelsis samkvæmt 1. mgr. 

75. gr. stjskr. og væri ákvæðið því stjórnskipulega gilt.  
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Virðist meirihlutinn raunar taka sérstakt tillit til þeirra réttinda sem aðrir hafa áunnið sér á 

þessu sviði í formi atvinnu, fjárfestinga og þekkingar og telur meirihlutinn í ljósi þess að það 

sé samrýmanlegt jafnræðisrökum að útdeila aflaheimildum til frambúðar með þeim hætti sem 

nú er gert. Með öðrum orðum telur meirihlutinn að atvinnufrelsi skv. 1. mgr. 75. gr. stjskr.  

hafi verið takmarkað þannig að jafnræðis hafi verið gætt skv. 1. mgr. 65. gr. stjskr. 

Þau sjónarmið sem fram eru sett í málinu af meirihlutanum hvað varðar beitingu 

atvinnufrelsisákvæðisins eru athyglisverð í ljósi þess hvaða hugsun lá að baki ákvæðinu í 

upphafi. Því til glöggvunar ber að líta til athyglisverðra röksemda sem tveir dómarar settu 

fram í séráliti í málinu þar sem bersýnilega er litið til þess hvaða tilgangur lá að baki 

atvinnufrelsisákvæðinu í upphafi. Telja þau að í þeirri stefnumörkun sem fram kemur í 1. gr. 

laga nr. 38/1990 felist eindregin skírskotun til þess að heildarhagsmunir þjóðarinnar skuli vera 

undirstaða allra reglna um stjórn fiskveiða og að taka beri sérstakt tillit til hagsmuna og 

atvinnuréttinda allra þeirra sem fiskveiðum tengjast með beinum hætti. Svo segir í sérálitinu: 

Sú skipan, sem ákveðin er í 2. mgr. og 4. mgr. 7. gr. laga nr. 38/1990, byggir að mestu á 

úthlutun aflahlutdeildar í heildarafla og aflamarks til skipa á grundvelli veiðireynslu á 

árunum 1980–1990. Er verulegum hluta heildarafla skipt með þessa viðmiðun að 

leiðarljósi. Aflahlutdeildin flyst frá ári til árs, en hins vegar heimila lögin framsal 

aflahlutdeildar og aflamarks. Samkvæmt þessu er að grunni til byggt á því, að úthlutunar 

njóti tiltekinn, afmarkaður hópur á grundvelli veiðireynslu á níunda áratugnum. Þessi 

úthlutun er ótímabundin og felur í sér að aðrir eiga ekki kost á aðgangi að umræddum 

veiðum nema þeir kaupi eða leigi aflaheimildir frá þeim, sem hafa fengið þær í úthlutun. 

Þannig útiloka reglur um úthlutun aflaheimilda til frambúðar aðra mikilvæga hagsmuni, 

sem telja verður að hafi sambærilega stöðu, og taka verður tillit til í heildarmati. Í þessu 

felst skýlaus mismunun, sem telja verður ómálefnalega og ósamrýmanlega þeirri 

skírskotun til heildarhagsmuna, sem fram kemur í 1. gr. laga nr. 38/1990. Er og 

óhjákvæmilegt að líta svo á, að til frambúðar leiði þessi skipan til myndunar sérréttinda, 

þrátt fyrir það yfirlýsta markmið laganna að úthlutun veiðiheimilda myndi ekki eignarrétt 

og óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim, sbr. 3. málslið sömu lagagreinar. 

Þótt aðrir eigi kost á að kaupa og leigja aflaheimildir af þeim, sem úthlutun hafa hlotið, 

þykir það ekki geta réttlætt þá mismunun, sem felst í grundvelli kerfisins. 

Að öllu þessu virtu verður að líta svo á, að ákvæði 7. gr. laga nr. 38/1990 um úthlutun 

aflaheimilda séu í andstöðu við jafnræðisreglu 1. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar og 

atvinnufrelsisákvæði 1. mgr. 75. gr. hennar. Er rétt að hafa í huga að síðastnefnda 

ákvæðið á rætur að rekja til þess, að nauðsynlegt þótti að koma í veg fyrir einokunarstöðu 

innan atvinnugreina og tryggja þar eðlilega nýliðun. Ekki verður á það fallist að 

markmiðum laga nr. 38/1990 verði ekki náð án þeirrar augljósu mismununar og 

skerðingar á atvinnufrelsi, sem felst í áskilnaði 7. gr. þeirra. Verður hún því ekki talin gild 

refsiheimild gagnvart ákærðu í máli þessu. (undirstrikun höfundar) 
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Sjá má að dómararnir tveir telja að reglur um ótímabundna úthlutun aflaheimilda 

ómálefnalega og ósamrýmanlega þeirri skírskotun til heildarhagsmuna sem vísað er til í 1. gr. 

fiskveiðistjórnunarlaganna og að óhjákvæmilegt sé að sú skipan leiði til myndunar sérréttinda. 

Telja þau að þó aðrir eigi kost á að kaupa og leigja kvóta af þeim sem hafa hlotið úthlutun 

réttlæti það ekki þá mismunun sem í grundvelli kerfisins felst.
75

 Töldu þau því að ákvæði 7. 

gr. laga nr. 38/1990 um úthlutun aflaheimilda væri í andstöðu við jafnræðis- og 

atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrárinnar og bentu sérstaklega á það að rætur ákvæðisins mætti 

rekja til þess að nauðsynlegt væri að koma í veg fyrir einokunarstöðu innan atvinnugreina og 

tryggja þar eðlilega nýliðun. Þannig telja þau að það samrýmist ekki þeim rökum sem að baki 

ákvæðunum liggur að tryggja mönnum á þennan hátt ótímabundin atvinnuréttindi og þar með 

einokun atvinnugreinarinnar.  

Þannig má draga þá ályktun að með því að ákveðnum aðilum sé úthlutað varanlegum 

aflaheimildum í þeim afla sem takmarkaður er sé meirihluti dómsins í raun að vernda 

atvinnuréttindi þeirra aðila sem innan standa og í raun þau sérréttindi sem þeim voru fengin í 

hendur með því að líta fram hjá þeim rökum sem dómararnir setja fram. Slíkt er í andstöðu 

við þann tilgang sem lá að baki ákvæðinu í upphafi og vaknar því spurningin hvort þetta þýði 

að ákvæðið sé í raun farið að vernda rétt manna til að halda atvinnu sem þeir hafa þegar, þó 

það þýði að þeir haldi öðrum fyrir utan til frambúðar og að það án þess að jafnræðis eða 

meðalhófs hafi verið gætt í upphafi. 

Einn annar dómari skilaði sératkvæði í málinu og tekur hann undir rök dómaranna sem stóðu 

að fyrra sérálitinu. Í áliti sínu segir dómarinn m.a.: 

Telja verður eftir því, sem hér var sagt, að sú skipan á veiðum botnfisktegunda innan 

íslensku fiskveiðilandhelginnar, sem verið hefur við lýði á grundvelli 7. gr. laga nr. 

38/1990 og tengdra ákvæða þeirra, sé að stofni til reist á málefnalegum rökum og hafi 

verið samrýmanleg meginreglum jafnræðis og atvinnufrelsis, sbr. 1. mgr. 65. gr. og 1. 

mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar, svo sem henni var í öndverðu fyrir komið. Eigi að síður sé 

hún háð alvarlegum annmörkum, sem hljóti að veikja mjög þá stöðu hennar, þegar litið er 

lengra en til skamms tíma. 

Þannig verður ekki framhjá því gengið, að með þessari skipan hefur verið efnt til 

sérréttinda handa tilteknum og tiltölulega fámennum hópi einstaklinga og lögaðila, sem 

skilgreindur var og afmarkaður við gildistöku laganna eftir viðmiðum við tímabundna 
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og Arnar Sveinssonar frá 24. október 2007, en meirihluti nefndarinnar taldi að sú úthlutun aflaheimilda sem byggt var á í 

upphafi og miðaði við veiðireynslu skipa á tímabilinu 1. nóv. 1980 til 31. okt. 1983 kynni að hafa verið sanngjörn og 
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stöðu þessara veiða. Í þeirri afmörkun var fólgin skýlaus mismunun gagnvart þeim, sem 

að öðrum skilyrðum uppfylltum hefðu getað notið sambærilegrar hlutdeildar í veiðum á 

þeim fiskistofnum, sem einkaréttur hópsins nær nú til. Slíka hlutdeild geta þeir hins vegar 

ekki öðlast nema með kaupum við þá sjálfa, sem aðild eiga að hópnum.  

Síðar segir í sérálitinu: 

Að virtu öllu þessu og öðru því, sem telja má á færi dómara, verður að líta svo á, að hin 

umdeilda skipan fái ekki staðist til frambúðar sem lögmæt skipan á stjórn fiskveiða, þrátt 

fyrir málefnalegan uppruna, nema því aðeins að til komi eitthvert mikils háttar mótvægi 

við sérréttindum þeim og einhæfni, er fylgja megineinkennum hennar. Um fyrrgreind 

sérréttindi eigi það þannig við, að þau standist ekki kröfur áðurgreindra ákvæða 

stjórnarskrárinnar sem ótímabundinn þáttur fiskveiðistjórnarinnar. Og um einkennin í 

heild verði að álykta, að þau standist ekki til lengdar þær kröfur, er gera verði á grundvelli 

þeirra lagaákvæða, sem rakin voru í II. kafla, og með tilliti til þeirra hagsmuna, sem um 

getur í III. kafla. Er ég að þessu marki sammála atkvæði dómaranna Guðrúnar 

Erlendsdóttur og Haralds Henryssonar.  

Eins og sjá má telur dómarinn að efnt hafi verið til sérréttinda handa tilteknum og tiltölulega 

fámennum hópi einstaklinga eða lögaðila sem í sé fólgin skýlaus mismunun gagnvart öðrum 

en þeim sem uppfylltu upphafleg skilyrði til að hljóta aflahlutdeild í viðkomandi 

nytjastofnum. Dómarinn telur einnig að slíkt standist ekki sem ótímabundin ráðstöfun við 

stjórn fiskveiða og standist umrædd sérréttindi þannig ekki ákvæði 1. mgr. 65. gr. og 1. mgr. 

75. gr. stjskr. Um þetta er hann því sammála hinum tveimur dómurunum með. Telja þau því 

að sá máti sem hafður er á varðandi úthlutun aflahlutdeilda sem ótímabundinna sérréttinda 

handa ákveðnum hópi standist ekki þann áskilnað sem gerður er í 1. mgr. 75. gr. stjskr. 

samkvæmt þeim tilgangi sem ákvæðinu var upphaflega ætlað að ná, þ.e. að koma í veg fyrir 

að einokunarstöðu, innan atvinnugreina og tryggja þar eðlilega nýliðun sem og þeirra 

sjónarmiða um jafnræði og meðalhóf sem gæta verður við takmörkun á atvinnufrelsi. Má því 

líta svo á að meirihluti Hæstaréttar hafi í raun litið fram hjá því hver upprunalegur tilgangur 

atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar var, en meira til þeirra hagsmuna sem þeir aðilar sem 

innan kerfisins stóðu og metið þeirra hagsmuni stærri en þeirra sem fyrir utan stóðu, þrátt fyrir 

að jafnræðis og meðalhófsrök hefðu að líkindum átt að leiða til annarrar niðurstöðu.  
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6. Niðurstöður 

Í upphafi var hugsunin að baki atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrárinnar sú að tryggja rétt 

manna til að geta stundað þá atvinnu sem hugur þeirra stendur til og að koma í veg fyrir að 

ákveðnir aðilar gætu einokað atvinnugreinar. Atvinnufrelsi manna má þó takmarka og við þær 

takmarkanir þurfa stjórnvöld að líta til reglna stjórnarskrárinnar. Samkvæmt 1. mgr. 75. gr. 

stjórnarskrárinnar þarf takmörkunin í fyrsta lagi að vera gerð með lögum, en þar er átt við 

með lögum settum af Alþingi, í öðru lagi þarf takmörkunin að grundvallast af 

almannahagsmunum. Þá þarf við takmarkanirnar jafnframt að gæta jafnræðis samkvæmt 1. 

mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar sem og meðalhófs. Dómstólar eiga úrskurðarvald um það hvort 

löggjafinn hafi gætt réttra sjónarmiða við lagasetningu sem takmarkar atvinnufrelsi manna. 

Í Valdimarsdómnum virðist Hæstiréttur beita atvinnufrelsisákvæði stjskr. í samræmi við þann 

tilgang sem lá að baki ákvæðinu í upphafi. Réttur manna til að geta öðlast atvinnu virðist hafa 

staðið ofar rétti manna til að geta einokað atvinnu og lítur Hæstiréttur þar til þess að það 

ákvæði sem um var deilt útilokaði í grundvallaratriðum rétt manna til frambúðar til að geta 

notið þess stjórnarskrárvarða frelsis sem mönnum er tryggður til að geta stundað þá atvinnu 

sem þeir kjósa. 

Við annan tón kvað svo í dómi Hæstaréttar í Vatneyrarmálinu þar sem meirihlutinn taldi að 

það hefði verið samrýmanlegt jafnræðisrökum að skipta leyfilegum heildarafla á milli skipa 

með ótímabundnum hætti og leit þar til þeirra hagsmuna af atvinnu og fjárfestingum sem þeir 

aðilar hafa sem innan kerfisins standa. Taldi meirihlutinn því að úthlutun aflaheimilda 

fullnægði jafnræðisreglu stjskr. og þeim sjónarmiðum um jafnræði sem gæta þyrfti við 

takmörkun atvinnufrelsis samkvæmt 1. mgr. 75. gr., jafnvel þó löggjafinn hafi átt um fleiri 

kosti að velja. Meirihluti réttarins lítur sérstaklega til þeirra hagsmuna sem þeir aðilar sem 

innan standa hafa og metur þá hærri en þeirra sem utan standa og búa þannig við skerðingu 

atvinnufrelsis. Þetta gerir meirihlutinn þrátt fyrir að hin ótímabundna úthlutun aflaheimilda 

virðist leiða til þess að sá hópur sem innan stendur fái með þessu í hendur ákveðin sérréttindi 

og vissa einokunarstöðu yfir atvinnuvegi sem byggir á nýtingu verðmæta sem áður voru háð 

almannarétti. 

Í sérálitum í Vatneyrarmálinu koma hins vegar fram sjónarmið sem eru meira í takt við þann 

tilgang sem að baki atvinnufrelsisákvæðinu lá í upphafi. Þar koma fram þau sjónarmið að 

ótímabundin úthlutun aflaheimilda leiði óhjákvæmilega til myndunar sérréttinda og að þrátt 

fyrir að þeir sem fyrir utan standi eigi kost á að kaupa eða leigja aflaheimildir af þeim sem 
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úthlutun hafa hlotið geti það ekki réttlætt þá mismunun sem í grundvelli kerfisins felst. Er þar 

einnig vísað til þess tilgangs sem að baki atvinnufrelsisákvæðinu lá í upphafi, en hann hefði 

verið að koma í veg fyrir að ákveðnir aðilar gætu náð einokunarstöðu innan atvinnugreina. 

Var því talið að sá úthlutunarmáti sem byggt væri á í lögum um stjórn fiskveiða nr. 38/1990 

væri í andstöðu við jafnræðisreglu 1. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar og atvinnufrelsisákvæði 

1. mgr. 75. gr. hennar og ekki fallist á það að markmiðum fiskveiðistjórnunarlaganna yrði 

ekki náð án þeirrar augljósu mismununar og skerðingar á atvinnufrelsi sem í þeim 

úthlutunarmáta aflaheimilda sem lögin byggðu á. Enda hafði löggjafinn úr öðrum kostum að 

velja sem ekki hefðu krafist þessarar augljósu mismununar. 

Í dómi meirihlutans í Vatneyrarmálinu má sjá að þar er í raun tekið meira tillit til réttinda 

þeirra sem eru fyrir, þ.e. atvinnuréttinda þeirra, þrátt fyrir að það þýði að atvinnufrelsi manna 

sé skert á þann hátt að erfitt sé að sjá að jafnræðis eða meðalhófs hafi verið gætt, enda hafði 

löggjafinn aðra kosti. Þetta getur í raun þýtt að beiting atvinnufrelsisákvæðis 

stjórnarskrárinnar sé að þróast yfir í það að vernda rétt manna til að halda atvinnu sem þeir 

hafa nú þegar, þrátt fyrir að það þýði að þeir einoki atvinnu og með því sé öðrum haldið fyrir 

utan. Verði beiting atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar á þennan hátt í framtíðinni má því 

ætla að ákvæðinu verði þannig hægt að beita til að vernda einkaréttindi til heilla 

atvinnugreina, en það var einmitt það sem því var upphaflega ætlað að sporna gegn. 
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7. Lokaorð 

Höfundi þótti bæði vinnslan við ritgerðina afar lærdómsrík og krefjandi en þó um leið mjög 

skemmtileg. Viðfangsefnið var sérstaklega krefjandi þar sem saga ákvæðis um atvinnufrelsi er 

skoðað sem og tilgangi þess og markmiði með hliðjón af fiskveiðistjórnunarkerfinu. Áður en 

vinnsla ritgerðarinnar hófst hafði höfundur fylgst mikið með umræðu varðandi breytingar á 

fiskveiðistjórnunarkerfinu bæði í fréttum og á bloggsíðum veraldarvefsins þar sem þetta 

umdeilda kerfi hefur borið mikið á góma að undanförnu. Höfundur hefur um langt skeið haft 

mikinn áhuga á fiskveiðistjórnunarkerfinu og réttindum þeirra sem fyrir utan það standa, sem 

varð kveikjan að viðfangsefninu. Fannst því höfundi áhugavert að kanna hvernig ákvæðið um 

atvinnufrelsi sem verndað er í stjórnarskrá okkar Íslendinga væri beitt fyrir dómstólum með 

tilliti til markmiðs þess og tilgangs og með hliðsjón af lögum um stjórn fiskveiða. Hvort 

ákvæðið væri örugglega ekki enn að tryggja rétt manna til atvinnu frekar en að vernda þá sem 

þegar hafa hana. Telur höfundur því að mikilvægt sé að gæta jafnræðis og meðalhófs þegar 

um einhverskonar skerðingu á mannréttindum er að ræða, þar sem mannréttindi eru mjög 

dýrmætur réttur einstaklingsins. Höfundur telur einnig að líta verður til þess í hvernig 

samfélagi við viljum búa í, eiga mannréttindi ekki að byggjast á ákveðnum gildum og 

siðferðislegri kröfu um þann grundvöll sem réttarríkið hvílir á?  
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