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Útdráttur 
 

Ritgerð þessi fjallar um auðlindir sem geta talist vera og eru í eigu íslensku 

þjóðarinnar. Litið er sérstaklega til þeirra auðlinda sem geta talist verðmætar og 

eru takmarkaðar. Farið verður yfir gjaldtöku vegna auðlindanna og skilgreint 

hvað í þeim felst með tilliti til skilgreiningar á skattheimtu annars vegar og 

þjónustugjöldum hins vegar. Horft verður sérstaklega til jafnræðisreglu 

stjórnarskrár vegna auðlinda og sérstaklega varðandi jafnræði aðila innan 

sjávarútvegsins. Lög nr. 74/2012 eru sérstaklega skoðuð í þeim efnum. Þá er 

eignarréttur aðila skilgreindur með það fyrir augum að komast að því hvernig sá 

réttur hafi myndast á auðlindum sjávar og hvernig löggjafinn líti til eignarréttar 

við setningu löggjafar er snýr að aflaheimildum. Löggjafinn hefur litið sérstaklega 

til gjaldtöku til handa eiganda sínum, þ.e. íslensku þjóðinni, þegar kemur að 

auðlindum sjávar en fremur horft til þjónustugjalds þegar kemur að öðrum 

auðlindum. Þannig hefur mismunandi viðhorf endurspeglast í löggjöf. Farið er 

með aflaheimildir á allan hátt eins og um eign sé að ræða, allar helstu 

skilgreiningar eignarréttar eiga við og af þeim eru greidd þau gjöld sem lög kveða 

á um. Samt sem áður er litið svo á að 1. gr. fiskveiðilöggjafarinnar girði fyrir það 

að handhafar aflaheimilda geti litið á aflaheimildir sem sína eign.  
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Formáli  

Ritgerð þessi er skrifuð að hluta á vorönn og að hluta á sumarönn 2016. Hún er 30 

ECTS-eininga lokaverkefni til að öðlast ML gráðu í lögfræði frá Háskólanum á 

Bifröst og ber yfirheitið Auðlindir og eignarréttur. Fjallar hún um samanburð á 

auðlindum í eigu íslensku þjóðarinnar þar sem sérstök áhersla er lögð á 

sjávarútvegsauðlindina. Mikið hefur verið deilt um eignarrétt á auðlindum sjávar á 

undanförnum árum. Höfundur hefur alla tíð fylgst með málefnum sjávarútvegsins og 

þeim sjónarmiðum sem heyrast, hvort heldur er frá aðilum sem starfa við sjávarútveg 

eða hinna sem fyrir utan hann standa. Fannst höfundi áhugavert að tengja þá auðlind 

við aðrar auðlindir í eigu íslensku þjóðarinnar og bera þær saman með tilliti til 

auðlindarentu, gjaldtöku og eignarréttar.  

Ritgerð þessi er unnin undir handleiðslu leiðbeinanda míns, Ingibjargar Ingvadóttur 

og vil ég þakka henni fyrir uppbyggilega gagnrýni og leiðsögn við vinnslu 

ritgerðarinnar. Einnig vil ég þakka konunni minni Eydísi Ósk Sigurðardóttir og 

börnum fyrir góðan stuðning og þolinmæði, sem og foreldrum og vinnuveitendum 

fyrir veittan stuðnings og skilning. Þá þakka ég Láru Kristínu Sturludóttur fyrir 

yfirlestur.   
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1. Inngangur  

Í gegnum tíðina hefur reglulega verið rætt um auðlindir, aðgang að þeim og 

endurgjald fyrir notkun þeirra. Þó hefur umræðan líklega sjaldan náð eins háum 

hæðum og í undanfara afgreiðslu frumvarps til laga um veiðigjald árið 2012. Þau fela 

í sér greiðslur útgerðarfyrirtækja á auðlindagjaldi fyrir afnot af fiskimiðum sem 

samkvæmt 1. gr. laga nr. 116/2006 eru sameign þjóðarinnar. Fiskimiðin eru þó ekki 

eina auðlindin sem íslenska þjóðin státar af. Íslendingar teljast rík þjóð þegar litið er 

til auðlinda hér á landi. Við búum við endurnýtanlega orkugjafa og búum við víðfema 

og ósnerta náttúru sem dregur hingað fleiri og fleiri erlenda ferðamenn ár hvert. Fleiri 

auðlindir eru taldar til í ritgerðinni en megináherslan er lögð á samanburð milli 

sjávarútvegsins og þeirra auðlinda sem felast í orkuauðlindum og landssvæði.  

 

Þrjár verðmætustu auðlindir á Íslandi eru orkan sem býr í landinu, bæði í formi 

vatnsafls og jarðvarma, landið okkar sem hefur að geyma margar náttúruperlur og 

loks fiskimiðin. Allar þessar auðlindir eiga það sameiginlegt að geta talist vera 

takmarkaðar auðlindir. Íslendingar hafa áttað sig á að það er ekki hægt að virkja 

endalaust án þess að það komi niður á landgæðum. Náttúruperlur þola ekki 

endalausan átroðning ferðamanna án þess að það bitni á þeim gæðum sem þar eru og 

viðurkennt hefur verið um árabil að ekki er hægt að veiða botnlaust úr þeim 

fiskistofnum sem lifa við strendur landsins.  

 

Lagasetningin og umræðan í þjóðfélaginu og hjá löggjafanum vakti upp spurningar 

hjá höfundi um hvort jafnræðis sé gætt í lagasetningu er snýr að auðlindum í eigu 

þjóðar sbr. jafnræðisreglu stjórnarskrár og Mannréttindasáttmála Evrópu.  

 

Í ritgerðinni er því farið yfir helstu auðlindir sem íslenska þjóðin býr að, lög og reglur 

sem gilda um hverja auðlind fyrir sig, gjöld sem eru innheimt og skilgreiningar á 

gjöldunum. Jafnframt verður fjallað um hvernig eignarhaldi á auðlindunum er háttað 

og hvaða réttindi fylgja. Einnig eru sjónarmið löggjafans varðandi gjaldtöku skoðuð, 

hvort jafnræðis sé gætt á gjaldtöku milli auðlinda og þá hvort hægt sé að bera slíkt 

saman. Eins hvort jafnræðis sé gætt milli þeirra sem starfa við nýtingu sömu auðlindar 

og hvort jafnræðisreglu sé fylgt í framkvæmd við ákvörðun þeirra auðlindagjalda sem 

hafa verið lögfest.  
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Eitt meginefni ritgerðarinnar verður þó að reyna að komast að því hvað felst í rétti 

þeirra sem eiga eða hafa rétt á aflaheimildum úr heildarútdeilingum samkvæmt lögum 

nr. 116/2006 en sú auðlind hefur verið hvað mest í umræðunni hvað varðar eignarhald 

og innheimtu gjalda. Verður lagaumhverfi sjávarútvegsfyrirtækja því skoðað 

sérstaklega sem og þau gjöld sem innheimt eru af fyrirtækjum í sjávarútvegi. 

Sérstaklega verður litið til laga nr. 74/2012 um veiðigjöld en tveir dómar hafa fallið 

nýlega þar sem reyndi á þá löggjöf.  

 

Reynt verður að komast að því hvað felst í rétti til veiða innan lögsögu Íslands og 

hvort aflaheimildum fylgi réttindi eignarréttar í raun, sbr. eignarréttarákvæði 

stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944
1
 og Mannréttindasáttmála Evrópu. 

Skoðuð verður sérstaklega skattheimta af slíkum heimildum, hvort og þá með hvaða 

hætti hægt sé að veðsetja slíkar heimildir og hvort slíkar heimildir geti gengið í arf. 

Þannig verður skoðað hvað felist í slíkum heimildum og að hvaða leyti löggjafinn líti 

til eignarréttar þegar sett eru lög og reglugerðir um aflaheimildir. Horft verður til þess 

hvernig þróunin hefur verið og þá hvort litið sé á tímabundnar aflaheimildir sem eign 

í skilningi laga.  

 

Skattheimta á þessu sviði með tilliti til jafnræðisreglu verður jafnframt sérstaklega 

skoðuð en ný löggjöf um veiðigjald var samþykkt á Alþingi árið 2012 og markar hún 

ákveðin tímamót í innheimtu gjalda á grundvelli 1. gr. laga nr. 116/2016 um sameign 

íslensku þjóðarinnar. Í löggjöfinni er margt sem vekur upp spurningar um hvers kyns 

gjald þetta er og hvernig það skuli innheimt. Litið verður á það með tilliti til þess 

hvort um skatt, þjónustugjald eða annarskonar tekjuöflun ríkissjóðs sé að ræða og eins 

hvort slík innheimta standist jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar, hvort heldur er milli 

fyrirtækja í greininni eða milli auðlinda í eigu íslensku þjóðarinnar.  

 

Við vinnslu ritgerðarinnar var hin lögfræðilega aðferð höfð að leiðarljósi. Litið var til 

gildandi réttar á sviði auðlinda- og eignaréttar og sá réttur greindur og túlkaður. Farið 

var í ítarlega heimildaöflun þar sem lögð var áhersla á að afla sem mestra upplýsinga 

til þess að stefna að upplýstri ritgerð þar sem núverandi löggjöf, vilja löggjafans og 

kenningum fræðimanna eru gerð skil. Leitað var í dómasafni Hæstaréttar að dómum 

sem fallið hafa og fjalla um auðlindarétt á einn eða annan hátt. Flestir dómarnir fjalla 

                                                        
1 Hér eftir nefnd stjskr eða stjórnarskráin 
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um sjávarútvegsmál og verður mörgum þeirra gerð skil í ritgerðinni. Þá var litið til 

dóma sem tóku á mismun á milli skattlagningar og þjónustugjalda.  

 

Uppbygging ritgerðarinnar er með þeim hætti að fyrst er vikið að eignarrétti og svo 

skilgreint hvað felst í skattlagningu annars vegar og innheimtu þjónustugjalda hins 

vegar með það fyrir augum að skilgreina þau gjöld sem innheimt eru vegna auðlinda 

íslensku þjóðarinnar. Því næst verður hugtakið eign skilgreint og hvaða réttindi felast 

í eignarrétti og hvernig þau réttindi ríma við auðlindanýtingu og auðlindarétt. Að því 

búnu er vikið að auðlindahugtakinu. Í kafla 6 er fjallað um auðlindir í eigu íslensku 

þjóðarinnar, í kafla 7 er fjallað sérstaklega um sjávarútveginn og hvernig aflaheimildir 

ríma í raun við eignarrétt, kafli 8 er tileinkaður lögum um veiðigjöld og loks er í kafla 

9 fjallað um jafnræðisregluna.  
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2. Um eignarrétt 

Í lögfræði og lögfræðiritum eru réttarreglur og viðfangsefnum þeirra skipt niður í 

ákveðin svið. Í upphafi fræðirita eru tilgreind sérstaklega þau svið lögfræðinnar sem á 

að fjalla um og staðsetningu þeirra í fræðikerfinu. Lýst er viðfangsefnum hvers sviðs 

og helstu heiti og hugtök sem koma við sögu í ritinu eru skýrð. Slík flokkun þjónar 

ýmsum tilgangi en að meginefni gerir hún það að verkum að ákveðnu verklagi er fylgt 

sem nýtist vel við lögfræðileg úrlausnarefni. Þó getur slík flokkun aldrei orðið 

fyllilega nákvæm. Í ritgerðinni er fjallað um eignarrétt með tilliti til auðlinda sem 

tilheyra íslensku samfélagi. Í fræðakerfi lögfræðinnar er litið annars vegar til 

ríkisréttar (landsréttar) og hins vegar til þjóðaréttar. Ríkisréttur fjallar um rétt hverrar 

þjóðar og vanalega er litið á þjóðarétt sem sjálfstætt réttarkerfi við hlið ríkisréttar. 

Annars vegar er því réttur innanlands sem flokkast undir ríkisrétt og hins vegar er 

réttur milli ríkja sem fellur undir þjóðarétt. Þær breytingar sem orðið hafa á 

undanförnum árum og áratugum í átt að nánari tengslum ríkja hefur gert það að 

verkum að réttarsviðin blandast í æ ríkari mæli. Í grundvallaratriðum er ríkisréttur 

greindur í allsherjarrétt og einkarétt. Mörkin þar á milli eru heldur ekki alltaf skýr og 

geta ýmsar greinar borið einkenni beggja flokka. Undir allsherjarrétti heyrir skipulag 

ríkisins, samskipti ríkisstofnana og samskipti borgara við ríkisvaldið. Í einkarétti er 

fjallað um samskipti fólks og fyrirtækja. Þar undir falla meðal annars samningsgerð, 

hjónaband og vinnusamband.
2
  

 

Allsherjarrétti er skipt í fjóra höfuðflokka; stjórnskipunarrétt, stjórnsýslurétt, refsirétt 

og réttarfar. Stjórnsýsluréttur fjallar um framkvæmdavaldið en margvíslegar reglur 

gilda um starfsemi þess og eru í mörgum meginatriðum ólíkar þeim reglum sem gilda 

á sviði einkaréttar. Með framkvæmdavaldinu er átt við þá starfsemi ríkis sem felur í 

sér stjórnsýslu. Öll starfsemi stjórnvalda þarf að byggja á lögum og ber þeim að virða 

margvíslegar reglur sem varða bæði form og efni við ákvörðunartöku. 

Stjórnsýslulögin eru mikilvæg réttarheimild á sviði stjórnsýsluréttar en fjölmörg 

önnur lagaákvæði og ýmsar ólögfestar reglur gilda um starfsemi hennar.
3
  

 

                                                        
2 Ingibjörg Þorsteinsdóttir. (2010). Lögfræði – réttarheimildir og aðferðir lögfræðinnar. Bls. 14. 
3 Ingibjörg Þorsteinsdóttir. (2010). Lögfræði – réttarheimildir og aðferðir lögfræðinnar. Bls. 15. 
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Réttarreglur á sviði einkaréttar eru reistar á grunnhugmyndinni um frelsi 

einstaklingsins og sjálfsákvörðunarrétt hans. Venja er að flokka greinar einkaréttar í 

fjármunarétt, persónurétt, sifjarétt og erfðarétt. Fjármunaréttur er síðan flokkaður í 

margar undirgreinar, til að mynda samningarétt, kröfurétt, eignarétt og hugverkarétt. 

Þær grunnreglur sem horft er til á sviði einkaréttar eru nátengdar ríkjandi pólitískri 

hugmyndafræði. Því geta þær verið breytilegar milli réttarkerfa og tekið ýmsum 

breytingum með tímanum.
4
 

 

Eignarréttindi í sínum víðasta skilning fjalla fyrst og fremst um hvers konar 

fjárhagsleg réttindi og þær skuldbindingar sem þeim fylgja. Eignarréttur merkir þær 

réttarreglur sem fjalla um eignir. Eins er um að ræða þau réttindi sem réttarreglurnar 

veita eiganda. Helstu einkenni fjármunaréttar, sem eignarréttur tilheyrir í fræðikerfi 

lögfræðinnar, er að þau hafa fjárhagslegt gildi. Slík réttindi geta verið metin til fjár og 

þau geta skipt um eigendur. Engu að síður geta fjármunaréttindi verið fyrir hendi þótt 

hvorki geti orðið eigendaskipti, né þau hafi fjárhagslegt gildi. Eignarréttur telst til 

einkaréttar en það er þó ekki einhlít skipting, til að mynda hafa réttarreglur um 

fasteignir ýmis einkenni einkaréttar og opinbers réttar, sbr. vatnalög og skipulags- og 

byggingarlög.
5
  

 

Eignarréttur skiptist í varanlegan og breytilegan eignarrétt. Varanlegur eignarréttur 

fjalla um réttarstöðu sem þegar hefur verið stofnað til en breytilegur eignarréttur 

fjallar um réttarsamband sem er háð sífelldum breytingum. „Hinn varanlegi 

eignarréttur varðar umfang og efni réttinda en breytilegur eignaréttur tekur á 

stofnun, lokum og aðilaskiptum að eignarréttindum.“
6
  

 

Almenn skilgreining á hugtakinu eignarréttur er einkaréttur tiltekins aðila, þ.e. 

eigandans til þess að ráða yfir tilteknu verðmæti, innan þeirra marka sem réttinum er 

sett í lögum og af takmörkuðum eignarréttindum annarra manna sem stofnað hefur 

verið til í tengslum við tiltekin verðmæti og er þá um að ræða óbein eignarréttindi. Er 

það neikvæð skilgreining, þ.e. hún tilgreinir ekki nákvæmlega þær heimildir sem 

eigandinn hefur, heldur er lagt til grundvallar að eigandinn njóti allra heimilda utan 

                                                        
4 Ingibjörg Þorsteinsdóttir. (2010). Lögfræði – réttarheimildir og aðferðir lögfræðinnar. Bls. 14 – 
15.  
5 Eyvindur G. Gunnarsson. (2009). Eignarréttur. Bls. 371.   
6 Eyvindur G. Gunnarsson. (2009). Eignarréttur. Bls. 372.  
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þeirra sem eru með beinum hætti undanskildar eignarráðum eigandans, þá með lögum 

eða samningum. Neikvæð skilgreining á eignarrétti hefur verið ráðandi í seinni tíð og 

í lögum er víða byggt á því, að að baki eignarrétti séu heimildir til nýtingar og 

ráðstafana nema sérstakar takmarkanir séu á því gerðar. Þó eru dæmi í löggjöf um 

jákvæða skilgreiningu, þ.e. að sérstaklega sé tekið fram hvað felist í tilteknum 

heimildum eignarréttar. Má þar nefna 2. gr. vatnalaga nr. 15/1923. Jákvæð 

skilgreining byggir á að upp séu talin þau réttindi sem falla að viðkomandi eign en 

ástæða þess að slíkri skilgreiningu er sjaldnast beitt er að hún væri mjög 

umfangsmikil og að jákvæð skilgreining yrði líklega aldrei tæmandi talin og þar af 

leiðandi ófullkomin.
7
 

3. Gjaldtaka ríkisins 

3.1. Skilgreining á skatti  

Til þess að komast að lagalegri merkingu orðsins skattur er hægt að líta til 

skilgreiningar Hæstaréttar í Hrd. 1999, bls. 3780 (64/1999).  „Gjöld í málinu verður 

að telja skatt, enda er um að ræða gjöld, sem lögð eru á tiltekna hópa einstaklinga 

eða lögaðila samkvæmt einhliða ákvörðun ríkisvaldsins án þess að sérstakt 

endurgjald eigi fyrir að koma.“ Eins segir í grein Gylfa Knudsens að eitt 

megineinkenni skatthugtaksins sé að hann verður ekki innheimtur af einum aðila en 

ekki öðrum sem eins stendur á fyrir. Ekki megi taka einn aðila út og skattleggja 

sérstaklega á meðan aðrir sem tilheyra sama þjóðfélagshópi séu lausir undan 

skattlagningunni.
8
  

 

Í Hrd. 1953, bls. 142 var tekist á um stóreignaskatt en V taldi að með skattlagningu 

samkvæmt ákvæðum laga nr. 22/1950 væri brotið gegn 67. gr. stjskr (nú 72. gr.). V 

taldi óumdeilt að ríkisvaldið hefði heimild til skattlagningar en skattur væri gjald til 

þess opinbera, sem fengið væri með því að leggja jafna almenna fjárhagsbyrði á alla 

þá, sem eins væru settir fjárhagslega. Ef ákvæði laga fullnægðu ekki þessum 

skilyrðum, gæti ekki verið um skatt að ræða, heldur eignarnám og bæri þá að greiða 

fullt endurgjald fyrir. Meirihluti Hæstaréttar komst að þeirri niðurstöðu að þrátt fyrir 

að skattlagning félaga samkvæmt ákvæðum laganna leiddi til nokkurs ósamræmis að 

                                                        
7 Eyvindur G. Gunnarsson. (2009). Eignarréttur. Bls. 373.  
8 Gylfi Knudsen. (1994). Ættarmark álögunnar. Bls. 322. 
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því er varðar skattgreiðslu einstakra félaga væri ekki talið að það bryti gegn 67. gr. 

stjskr. (nú 72. gr.) enda tæki löggjafinn ekki fyrirfram ákveðin félög út í því skyni að 

gera hlut þeirra verri en annarra.
9
 Ríkisvaldið getur hins vegar ekki mismunað aðilum 

eftir búsetu, eins og kemur skýrt fram í Hrd. 1986, bls. 706 en þar er fjallað um 

fasteignaskatt á veiðihlunnindi Haffjarðarár. Eigendur bjuggu ekki í umræddu 

sveitarfélagi og greiddu tekjuútsvar af arði veiðihlunninda samkvæmt 22. gr. laga nr. 

73/1980. Gjaldið sem deilt var um var lagt á jafnhliða almennum fasteignaskatti og 

náði aðeins til hlunninda í eigu utansveitarmanna. Leit meirihluti Hæstiréttar svo á að 

þó að gjaldið hafi verið lagt á sem fasteignaskattur þá bentu matsreglur gjaldstofnsins 

til að fremur bæri að líta á það sem skatt á tekjur. „Til þess bendir einnig að 

gjaldstiginn er með ólíkindum hár ef aðeins er um að ræða árlegan skatt á verga 

eign. Af framangreindu leiðir að tekjur áfrýjenda af hlunnindunum hafa verið 

skattlagðar bæði eftir búsetu þeirra og einnig af stefnda.“ Segir síðar að um langa 

hríð hafi verið heimild í lögum til að leggja útsvar á gjaldendur sem stunduðu atvinnu 

eða atvinnurekstur í öðrum sveitarfélögum en þar sem heimilisfesti þeirra væri. Megi 

þó aðeins skattleggja viðkomandi í einu sveitarfélagi. „Í máli þessu veltur gjaldskylda 

áfrýjenda á búsetu þeirra eins og fyrr greinir. Þegar til þess er litið hversu mjög 

jafnræði þeirra er raskað með þessum skattháttum þykir með tilvísun til grunnreglu 

67. gr. stjórnarskrárinnar, samhliða fyrri venju í löggjöf um hliðstæð efni, eigi vera 

gild lagaheimild fyrir álagningu gjaldsins.“ 

 

Í frumvarpi til laga um stjórnarskrá lýðveldisins Íslands sem lagt var fyrir á 63. 

löggjafarþingi árið 1944 segir í 40. gr.: „Engan skatt má á leggja né breyta né af taka 

nema með lögum. Ekki má heldur taka lán, er skuldbindi ríkið, né selja eða með öðru 

móti láta af hendi neina af fasteignum landsins né afnotarétt þeirra nema samkvæmt 

lagaheimild.“
10

 Var ákvæðið samþykkt án breytinga. Eins segir í 77. gr. fyrstu 

stjórnarskrár íslenska lýðveldisins að skattamálum skuli skipað með lögum.  

Breytingar sem gerðar voru á stjórnarskrá árið 1995 miðuðu að því að efla og 

samræma ákvæði um mannréttindi til að þau gegni betur því hlutverki að vera vörn 

almennings í samskiptum við þá sem fara með ríkisvald. Við þær breytingar stóð 40. 

gr. stjskr. óbreytt en bætt var við 77. gr. „Skattamálum skal skipað með lögum. Ekki 

                                                        
9 Sjá einnig Hrd. 51/1953. 
10 Frumvarp til stjórnskipunarlaga um stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, þskj. 1, 1. mál. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/63/s/pdf/0001.pdf. [Sótt á vefinn 
09.06.2016]. 

http://www.althingi.is/altext/63/s/pdf/0001.pdf
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má fela stjórnvöldum ákvörðun um hvort leggja skuli á skatt, breyta honum eða 

afnema hann. Enginn skattur verður lagður á nema heimild hafi verið fyrir honum í 

lögum þegar þau atvik urðu sem ráða skattskyldu.“ Í greinagerð með frumvarpi til 

stjórnskipunarlaga segir að nýmælin sem felist í breytingunum snúi að banni við því 

að stjórnvöld ákveði um breytingar á skattamálum og bann við afturvirkni. Ennfremur 

segir í greinargerð með frumvarpinu að dómstólar hafi þurft að leysa úr því í 

allnokkrum málum hvort og þá hvernig fyrirmæli í 40. gr. útiloki eða takmarki 

heimildir löggjafans til að framselja með lögum ákvörðunarvald til stjórnvalda. 

Orðalagi ákvæðisins sé ætlað að taka af skarið með ákveðnari hætti en hægt sé að lesa 

út úr 40. gr. stjskr að löggjafinn megi ekki framselja til framkvæmdavaldsins 

ákvörðunarrétt um skattlagningu.
11

  

 

Eins og segir í greinargerð með frumvarpi til stjórnskipunarlaga höfðu dómstólar þurft 

að leysa úr málum er vörðuðu framsal skattlagningarvalds. Sá dómur sem telst 

stefnumarkandi í þeim efnum var Hrd. 1985, bls. 1544 en þar var deilt um 

kjarnfóðursgjald sem lagt var á í þeim tilgangi að draga úr búvöruframleiðslu.
12

 

Gjaldið var allt að 200% en heimild var til endurgreiðslu eftir reglum sem 

Framleiðsluráð landbúnaðarins skyldi ákveða. Í dómi Hæstaréttar segir: 

„Kjarnfóðurgjald þetta verður að teljast skattur í skilningi 40. gr. stjórnarskrárinnar. 

Með því að ákveða skattlagningarprósentuna svo háa sem raun er á, allt að 200% af 

innkaupsverði vörunnar, en heimila jafnframt endurgreiðslu gjaldsins að hluta eftir 

reglum sem framleiðsluráð ákveður, var skattlagningarvaldið í reynd hjá 

framleiðsluráði. Slíkt framsal skattlagningarvalds Alþingis til óæðra stjórnvalds, sem 

þar að auki er skipað með þeim hætti, sem lýst er í héraðsdómi, brýtur í bága við 40. 

gr. stjórnarskrárinnar.“ Hitt álitaefnið laut að því hvort heimilt væri að fela 

landbúnaðarráðherra að skipa gjaldheimtunni með reglugerð, að fengnum tillögum 

utanaðkomandi aðila. Sagði í dómi Hæstaréttar um það efni að það hafi lengi tíðkast í 

íslenskri löggjöf, að ríkisstjórn eða ráðherra væri veitt heimild til að ákveða um 

innheimtu skatta. „Verður að telja, að nú sé svo komið, að þessi langa og 

athugasemdalausa venja löggjafans hafi helgað slíka skattheimtu innan vissra 

marka.“  

                                                        
11 Frumvarp til stjórnskipunarlaga um breytingar á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 
33/1944. Þskj. 389, 297. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html. [Sótt á vefinn 19.04.2016]. 
12 Björg Thorarensen. (2008). Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi. Bls. 501.  

http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html
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Í 2. mgr. 15. gr. greinargerðar með frumvarpi um breytingar á 77. gr. stjskr. segir að 

tekin verði upp sú regla að almennt bann verði við afturvirkni skattalaga en áður 

höfðu ekki gilt um þetta neinar reglur. Segir að á undanförnum áratugum hafi þess 

gætt í auknum mæli að íþyngjandi reglur um skatta hafi verið settar við lok 

gjaldatímabils og hafa slíkar breytingar verið viðurkenndar af dómstólum. „Svigrúm 

til að breyta reglum um skatta til íþyngingar, eins og hér um ræðir, er af ýmsum 

sökum óviðunandi gagnvart skattgreiðendum.“ Ennfremur segir í greinargerðinni að 

með ákvæðinu sé ekki aðeins ætlunin að koma í veg fyrir að sett verði afturvirk lög 

um nýja tegund skatta eða gjalda, heldur einnig að bannað verði að kveða á um hærri 

skatta eða gjöld með lagabreytingu sem yrði gerð eftir á. „Í öðru lagi verður að geta 

þess að hugtakið skattur er ekki aðeins notað í þessu sambandi um gjöld sem eru 

bókstaflega nefnd skattar í lögum eins og á við um tekjuskatt, eignarskatt og 

virðisaukaskatt, heldur nær það einnig til gjalda sem hafa sömu einkenni, svo sem 

útsvar, sóknargjald og tollar.“ Eins segir að í orðalagi málsgreinarinnar felist að 

löggjöf um skatta mundi teljast afturvirk ef hún væri sett eftir það tímamark sem 

skattskyldan eða skatthæðin á að taka mið af. Sem dæmi er nefnt að ef breyting yrði á 

tekjuskatti eða útsvari sem tæki gildi 1. nóvember væri ekki hægt að innheimta þá 

skattsprósentu fyrir tekjum sem sannarlega var unnið til í októbermánuði.
13

  

 

Á afturvirkni skattalaga reyndi í Hrd. 2004, bls. 4816 (465/2004) en þar var tekist á 

um erfðafjárskatt. Arfleifandi lést í desember 2003 og fengu erfingjar hans leyfi til 

einkaskipta á búi hans í febrúar 2004. Þá voru í gildi lög nr. 83/1984 en þau féllu úr 

gildi 1. apríl 2004, þegar ný lög nr. 14/2004 um erfðafjárskatt tóku gildi. Samkvæmt 

21. gr. laganna tóku þau til allra þeirra sem létust eftir 1. apríl. Þann 13. apríl afhentu 

erfingjar sýslumanni erfðafjárskýrslu en sjö dögum síðar var sett bráðabirgðaákvæði 

við nýju lögin þar sem kveðið var á um að gömlu lögin skyldu gilda um alla þá sem 

létust fyrir 1. apríl 2004. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að frá gildistöku nýju 

laganna og þar til bráðabirgðarákvæði tók gildi, hefðu engin lög um erfðafjárskatt gilt 

um skiptingu dánarbúa þeirra sem látist höfðu fyrir gildistöku nýju laganna. Í 

dóminum segir:  

                                                        
13 Frumvarp til stjórnskipunarlaga um breytingar á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 
33/1944. Þskj. 389, 297. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html. [Sótt á vefinn 19.04.2016]. 
 

http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html
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„Við þá lagatúlkun verður að hafa í huga að álagning erfðafjárskatts er 

íþyngjandi fyrir þann sem skattheimtan beinist að og verður því að 

styðjast við skýr lagafyrirmæli auk þess sem skattalög mega ekki vera 

afturvirk. Fá þessar meginreglur meðal annars stoð í 40. gr. 

stjórnarskrárinnar þar sem segir að engan skatt megi á leggja né breyta 

né af taka nema með lögum og í 77. gr. stjórnarskrárinnar. Í 1. mgr. 

77. gr. segir að skattamálum skuli skipað með lögum og að ekki megi 

fela stjórnvöldum ákvörðun um hvort leggja skuli á skatt, breyta 

honum eða afnema hann. Þá segir í 2. mgr. að enginn skattur verði 

lagður á nema heimild hafi verið fyrir honum í lögum þegar þau atvik 

urðu sem ráði skattskyldu.“  

 

Sýslumaður hafði því ekki heimild til að leggja erfðafjárskatt á erfingjana.  

 

Hæstiréttur hefur litið svo á að túlka beri rétt ríkisins mjög þröngt í þeim efnum að 

leggja á skatt sem túlka mætti sem afturvirkan. Í Hrd. 2003, bls. 2329 (499/2002) var 

deilt um rétt ríkisins til að breyta lögum um skattaívilnun vegna hlutabréfakaupa. Í 

lögum nr. 75/1981 um tekjuskatt og eignaskatt var heimild til að draga 80% 

fjárfestingar vegna hlutabréfakaupa upp að tilteknu marki frá tekjum og flytja á milli 

ára fjárhæð umfram frádráttarmörk og nýta næstu fimm ár á eftir. Þetta skattahagræði 

var skert með lögum nr. 137/1996 um breytingu á lögum um tekju- og eignarskatt, en 

þar var frádrátturinn lækkaður í áföngum. J hafði nýtt sér skattahagræðið fyrir 

gildistöku breytingalaganna en hafði þó ekki nýtt það til fulls, þ.e. til fimm ára. Fór 

hann fram á að ríkið greiddi sér mismuninn eftir að skattstjóri hafði hafnað frádrætti 

hans á skattframtali. Taldi Hæstiréttur að sá tími sem ívilnunin átti að gilda hefði 

verið fyrirfram ákveðinn og tiltölulega skammur. Skattalegt hagræði væri þannig 

útreiknanlegt og unnt að leggja mat á áhættuna. Var fallist á með J að lagagreinin fæli 

í sér afturvirkni sem bryti í bága við 2. mgr. 77. gr. stjskr.  

 

Af þeim dómum Hæstaréttar sem hér hafa verið reifaðir er ljóst að svigrúm 

ríkisvaldsins til skattlagningar afturvirkt er lítið, enda er tilgangur lagabreytinga í 

stjórnarskrá árið 1995 einmitt að tryggja stöðu almennings gagnvart opinberum 

aðilum og taldi stjórnarskrárgjafinn að svigrúm til að breyta reglum um skatta til 

íþyngingar hefði áður verið óviðunandi gagnvart skattgreiðendum.
14

  

                                                        
14 Frumvarp til stjórnskipunarlaga um breytingar á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 
33/1944, með síðari breytingum. Þskj. 389, 297. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html. [Sótt á vefinn 19.04.2016]. 

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


 

19 
 

 

3.2. Skilgreining á þjónustugjaldi 

Meginmunurinn á skatti og þjónustugjaldi liggur í því að þjónustugjald á ekki að vera 

tekjuöflunartæki fyrir ríkissjóð, heldur fjármagn til að standa undir ákveðinni þjónustu 

við þá sem gjaldið greiða. Páll Hreinsson skilgreinir þjónustugjöld svo: 

„Þjónustugjald er greiðsla, venjuleg peningagreiðsla, sem tilteknir hópar 

einstaklinga eða lögaðila verða að greiða hinu opinbera eða öðrum, sem hefur 

heimild til að taka við henni, fyrir sérgreint endurgjald sem látið er í té og er 

greiðslunni ætlað að standa að hluta eða öllu leyti undir kostnaði við 

endurgjaldið.“
15

 

 

Ólíkar kröfur eru gerðar til heimildar um þjónustugjöld og skatta. Eins og farið hefur 

verið yfir hér að framan er bann við framsali skattlagningarvalds til stjórnvalds en 

þegar kemur að þjónustugjaldi dugir einföld lagaheimild til þess að fela stjórnvaldi 

innheimtu slíks gjalds. Náið samband, beint og efnislegt, þarf að vera á milli 

fjárhæðar þjónustugjalds og þess kostnaðar sem hlýst af því að veita þjónustuna.
16

 Í 

Hrd. 1998, bls. 1800 reyndi á hvort um innheimtu þjónustugjalds var að ræða, eða 

skattheimtu. Var deilt um innheimtu aukavatnsgjalds. Málavextir voru þeir að G hafði 

verið gert að greiða aukavatnsgjald samkvæmt 8. gr. þágildandi laga nr. 81/1991 um 

vatnsveitur sveitarfélaga. Taldi G að sveitarfélaginu skorti lagastoð til innheimtu 

gjaldsins. Héraðsdómur hafði komist að þeirri niðurstöðu að innheimta gjaldsins 

stæðist ákvæði stjórnarskrár en gjaldið var innheimt áður en breytingar sem gerðar 

voru með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 tóku gildi. Hæstiréttur taldi hinsvegar að 

innheimta sérstaks aukavatnsgjalds af sumum notendum en ekki öðrum fæli í sér 

skattheimtu en ekki innheimtu þjónustugjalds samkvæmt reglugerð. Sveitarfélagið 

sýndi ekki fram á kostnað sem réttlætti aukavatnsgjaldið og var því fjárnám hjá G fellt 

úr gildi.   

 

Greiðandi þjónustugjalds verður að njóta þess sem hann greiðir fyrir eins og skýrt 

kemur fram í Hrd. 28. nóvember 2013 (397/2013). Deilt var um heimild orkuveitu til 

að innheimta vatnsgjald af húsi sem var fokhelt og ekki búið að tengja vatnslögn inn í 

umrætt húsnæði. Orkuveitan vísaði í orðalag 1. mgr. 6. gr. laga nr. 32/2004 en þar 

                                                        
15 Páll Hreinsson. (1995). Þjónustugjöld. Bls. 2.  
16 Hafsteinn Dan Kristjánsson. (2014). Þjónustugjöld. Úlfljótur. 2. tbl. 62. árg. Bls. 442.  
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segir að heimilt sé að heimta vatnsgjald af öllum fasteignum sem vatns geta notið. 

Túlkaði orkuveitan það á þann hátt að þar sem húsið væri risið þá væri hægt að 

innheimta vatnsgjald, þó eigandinn hefði ekki klárað tengingu vatnslagnarinnar. „Að 

virtu orðalagi 1. mgr. 6. gr. laga nr. 32/2004, eins og það verður skýrt í ljósi 

lögskýringargagna, fer um vatnsgjaldið eftir þeim reglum sem gilda um 

þjónustugjöld. Af þessu eðli gjaldsins leiðir að það verður ekki lagt á nema gjaldandi 

fái þá þjónustu sem svarar til gjaldtökunnar. Samkvæmt þessu var óheimilt að heimta 

vatnsgjaldið áður en stefndi naut þjónustunnar með því að eign hans yrði tengd við 

vatnsveituna og verður því niðurstaða hins áfrýjaða dóms staðfest.“
17

  

 

Með lyfjalögum nr. 93/1994 var heimild til innheimtu eftirlitsgjalds.  Í 3. mgr. 2. gr. 

laganna segir: „Leggja skal árlegt eftirlitsgjald á fyrirtæki þau og stofnanir, sem 

Lyfjaeftirlit ríkisins hefur eftirlit með. Í reglugerð skal nánar kveðið á um eftirlitsgjöld 

og innheimtu þeirra að fengnum tillögum Lyfjaeftirlits ríkisins.“ Ennfremur segir að 

gjaldið eigi að standa undir kostnaði við rekstur eftirlits með lyfsölum. Reglugerð nr. 

325/1996 var sett með stoðum í umræddu lagaákvæði og þar segir að gjaldið skuli 

lagt á eftir veltu og umfangi eftirlitsskyldrar starfsemi. Í Hrd. 1998, bls. 3460 taldi 

Hæstiréttur að ekki hefðu verið færð viðhlítandi rök fyrir því að velta ein og sér 

endurspeglaði þörf á eftirliti með einstökum lyfjabúðum. Taldi Hæstiréttur að skýra 

yrði ákvæði 3. mgr. 2. gr. lyfjalaga svo að löggjafinn hefði ætlað eftirlitsgjaldinu að 

vera þjónustugjald. Í umræddri reglugerð nr. 325/1996 hefði hins vegar verið byggt á 

því að gjaldið væri innheimt án tillits til þess, hvort eða í hvaða mæli einstakir 

gjaldendur nytu þjónustunnar. Gjaldið væri lagt á eftir veltu og/eða umfangi 

eftirlitsskyldrar starfsemi. Í umræddu máli væri gjaldið lagt á eftir veltu. Ekki hefðu 

verið færð viðhlítandi rök fyrir því að velta ein og sér endurspeglaði þörf á eftirliti. 

„Samkvæmt því sem að framan er rakið, skortir á, að bein tengsl standi á milli skyldu 

til að greiða eftirlitsgjald og fjárhæðar þess annars vegar og hins vegar þeirra 

þjónustu, sem Lyfjaeftirlit ríkisins veitir hverjum gjaldanda. Af þeim sökum gat sú 

skipan, sem reist var á reglugerð nr. 325/1996, ekki fengið staðist án viðhlítandi 

lagaheimildar, sem fullnægði kröfum 40. gr. og 77. gr. stjórnarskrárinnar, sbr. 15. gr. 

stjórnskipunarlaga nr. 97/1995.“ Var innheimta gjaldsins talin ólögmæt.  

 

                                                        
17 Sjá einnig Hrd. 28. nóvember 2013 (396/2013). 
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Má af þeim dómum sem hér hafa verið reifaðir draga þá ályktun að það verði að koma 

skýrt fram hvaða endurgjald kemur í stað þjónustugjalds sem innt er af hendi. 

Greiðandi verður að geta nýtt sér þá þjónustu sem greitt er fyrir og málefnaleg 

sjónarmið verða að liggja að baki upphæðar þjónustugjalds, þ.e. gjaldið verður að 

endurspegla þá þjónustu sem innt er af hendi.  

 

3.3. Önnur gjaldtaka 

Meginmunur á skatti og þjónustugjaldi liggur því í að annars vegar er um að ræða 

tekjuöflun fyrir ríkissjóð sem settar eru strangar reglur um í stjórnarskrá og almennum 

lögum, til að mynda bann við afturvirkni og framsali skattlagningarvalds til 

stjórnvalda. Hins vegar er um að ræða sérstakt gjald sem greiðendur fá þá ákveðna 

þjónustu á móti.  

 

Tekjur ríkissjóðs skiptast í fimm hluta, skatttekjur og tryggingagjöld, fjárframlög, 

aðrar tekjur, sölu efnislegra eigna og tekjur af peningalegum eignum. Í þeim fyrsta eru 

skatttekjur ríkissjóðs en þar eru allir skattar tilgreindir. Í öðrum hluta eru fjárframlög, 

bæði frá erlendum aðilum og innlendum. Þar má nefna fjárframlög frá 

alþjóðastofnunum og hluta sveitarfélaga í innheimtukostnaði hins opinbera. Í þriðja 

hluta eru aðrar tekjur ríkissjóðs. Þar má finna tekjur ríkissjóðs af eignum sínum, þ.e. 

arðgreiðslur og vaxtatekjur en einnig ýmsar sértekjur. Má þar nefna afgjöld ríkisjarða, 

tekjur af lóðarleigu og fjárframlag Happdrættis Háskóla Íslands í ríkissjóð. Ennfremur 

er undir liðnum tekjur vegna sérstaks veiðigjalds og veiðigjalds fyrir veiðiheimildir. 

Þá eru undir þessum lið þau þjónustugjöld sem ríkisvaldið innheimtir. Í fjórða hluta 

eru sölur ríkiseigna og loks eru í fimmta hluta tekjur af peningalegum eignum, til að 

mynda hagnaður af sölu hlutabréfa.
18

 

 

3.4. Undir hvað falla auðlindagjöld? 

Tekjur ríkissjóðs af auðlindum falla undir þriðja lið tekjuskiptingar ríkissjóðs, aðrar 

tekjur. Þar er einnig að finna tekjur af þjónustugjöldum og vaxtatekjum. Tekjur vegna 

nýrra laga nr. 74/2012 um veiðigjöld eru einnig tilgreindar í umræddum kafla. Er 

liðnum öðrum tekjum skipt niður í fjórar tegundir tekna, eignatekjur, sölu á vöru og 

                                                        
18 Fjársýsla ríkisins. (2015). Ríkisreikningur 2014.  
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þjónustu, sektir og skaðabætur og loks ýmsar tekjur. Tekjur ríkissjóðs vegna 

veiðigjalda flokkast undir eignatekjur en þar eru einnig vaxtatekjur, arðgreiðslur og 

aðrar eignatekjur. Undir öðrum eignatekjum eru: Afgjöld ríkisjarða, lóðarleiga, 

veiðigjöld fyrir veiðiheimildir, fjárframlag Happdrættir Háskóla Íslands til skólans og 

loks aðrar tekjur.
19

  

 

Mismunandi lög og reglur fylgja nánast hverjum tekjulið undir öðrum tekjum 

ríkissjóðs. Þó eiga þjónustugjöldin það sameiginlegt að sérstakt gjald er sett fyrir 

ákveðna þjónustu sem veitt er á móti. Af því leyti skera þjónustugjöld sig úr. Afgjöld 

og leigutekjur eru ákvarðaðar í reglum fjármála- og efnahagsráðuneytisins og kemur 

eðlilega afnotaréttur í stað leigugjalda sem greidd eru í ríkissjóð.  

 

Þegar fjallað er sérstaklega um veiðigjald samkvæmt lögum nr. 74/2012 verður fyrst 

að líta til þess hvort eitthvað sérstakt endurgjald kemur til í stað gjaldsins. Í 2. gr. 

laganna segir: „Veiðigjöld eru lögð á í þeim tilgangi að mæta kostnaði ríkisins við 

rannsóknir, stjórn, eftirlit og umsjón með fiskveiðum og fiskvinnslu og til að tryggja 

þjóðinni í heild hlutdeild í þeim arði sem nýting sjávarauðlinda skapar.“ Samkvæmt 

þessu er tilgangur gjaldsins tvíþættur. Annars vegar að leggja á gjald til að mæta 

ákveðnu verkefni ríkisins og hins vegar að tryggja hlutdeild þjóðar í arði 

sjávarútvegsins. Í greinargerð með frumvarpi til laga nr. 74/2012
20

 segir að ekki sé um 

skattlagningu að ræða í hefðbundnum skilningi þess orðs en Hæstiréttur telur, í dómi 

Hrd. 28. janúar 2016 (461/2015) ágreiningslaust að um skattlagningu sé að ræða. 

Verður því að líta svo á, í ljósi nýfallins dóms Hæstaréttar að álögð gjöld samkvæmt 

ákvæðum laga nr. 74/2012 sé skattur og verði því að uppfylla þau skilyrði sem ákvæði 

stjórnarskrár setja í þeim efnum.  

4. Skilgreining á hugtakinu eign. 

4.1. Almennt um eign 

Hugtakið eign felur það í sér að hagsmunir verða að vera í tengslum við aðila, einn 

eða fleiri. Skilyrði um náin tengsl er yfirleitt ekki fullnægt nema réttarreglur fái 

                                                        
19 Fjársýsla ríkisins. (2015). Ríkisreikningur 2014.  
20 Frumvarp til laga um veiðigjöld. Þskj. 1053. 658. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/140/s/1053.html. Sótt á vefinn 15.6.2016. 

http://www.althingi.is/altext/140/s/1053.html
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viðkomandi aðilum ákveðnar heimildir, til að mynda úrræði til að vernda rétt sinn, 

með atbeina dómstóla eða framkvæmdavaldsins. „Af þessu er ljóst að ákveðin tengsl 

verða að vera á milli eignar og eiganda. Til eignar verða því almennt ekki talin önnur 

réttindi en þau sem í eignarrétti kallast einstaklingsréttur. Önnur fjárhagsleg réttindi 

en þau sem teljast til einkaréttar verða ekki talin til eignar í þessum skilningi. Gera 

verður mun á einkarétti og rétti sem allur almenningur hefur. Almenningi er víða í 

lögum tryggður ýmiss konar réttur, t.d. frjáls för manna samkvæmt 

náttúruverndarlögum. En það breytir því ekki að þjóðin getur ekki verið eigandi í 

skilningi eignarréttar.“
21

 

 

Ekki er um eign að ræða nema aðili, þ.e. eigandinn, fari með ákveðnar heimildir yfir 

gæðum og hafi úrræði til að vernda rétt sinn. Réttur eiganda til umráða, nýtingar og 

ráðstöfunar fellst í eign og þeim heimildum sem þarf til að framfylgja þessum 

réttindum. Við afmörkun hugtaksins eign er oft stuðst við 72. gr. stjskr og segja má að 

hugtakið eign taki til hvers kyns hagsmuna sem hafi fjárhagslega þýðingu.
22

 Eins geta 

áður óþekktir möguleikar til að nýta eignir komið til sögunnar. Þá vakna upp 

spurningar um hvort nýir möguleikar falli sjálfkrafa til eiganda eða hvort og þá 

hvernig sé heimilt að takmarka nýja möguleika til nýtingar, til dæmis með lögum. 

Ákvæði stjórnarskrár í 1. mgr. 72. gr. stjskr.
23

 um friðhelgi eignarréttar hafa verið 

óbreytt frá 1944
24

 en frá þeim tíma hafa orðið miklar breytingar í samfélaginu. Nýir 

möguleikar hafa skapast til nýtingar, til að mynda á nýtingu jarðhita. Einnig hafa 

orðið til ný réttindi, s.s. aflaheimildir í sjávarútvegi og greiðslumark í landbúnaði.
25

 

Þá þarf að gæta að því hvort 1. mgr. 72. gr. feli í sér stefnuyfirlýsingu eða efnisreglu. 

Með stefnuyfirlýsingu er átt við að lagaákvæðið feli í sér yfirlýsingu sem ekki er hægt 

að byggja beinan efnislegan rétt á en getur haft áhrif á þýðingu við túlkun annarra 

ákvæða. Borgarar geta ekki fengið dóm um lagaákvæði sem flokkast undir 

stefnuyfirlýsingu um að lagaákvæðið hafi verið brotið. Ef umrædd málsgrein flokkast 

                                                        
21 Eyvindur G. Gunnarsson (2009). Eignarréttur. Bls. 374.  
22 Skúli Magnússon. (e.d.). Úttekt á lögfræðilegum álitaefnum stjórnarskrár um auðlindir.  
23 Áður 1. mgr. 67. gr. stjskr.  
24 Með lögum nr. 97/1995 um breytingar á stjórnskipunarlögum bættist við 2. mgr. 72. gr.: „Með 
lögum má takmarka rétt erlendra aðila til að eiga fasteignaréttindi eða hlut í atvinnufyrirtæki hér 
á landi.“  
25 Eyvindur G. Gunnarsson (2009). Eignarréttur. Bls. 375. 
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undir efnisreglu er hægt að byggja beinan efnislegan rétt á henni, til dæmis um rétt og 

skyldur manna.
26

 

 

Í umræðu um lögfræðileg álitaefni gegna hugtökin eign, eignarréttur og eignarréttindi 

þýðingarmiklu hlutverki. Inntak hugtakanna er breytilegt og mikilvægt að hafa í huga 

í umræðu um málefnið að athuga merkingu þeirra hverju sinni. Hugtakið eignarréttur í 

1. gr. fiskveiðilöggjafarinnar hefur ekki endilega sömu merkingu og eignarréttur 

samkvæmt 72. gr. stjskr. Hugtökin eign og eignarréttur í stjórnarskrá hafa mun 

víðtækari merkingu en í umræddri lagagrein í fiskveiðilöggjöfinni. „Samkvæmt 

framansögðu er óhætt að segja, að hugtakið eign hefur ekki fastmótaða merkingu í 

íslensku lagamáli. Yfirleitt er þó talið, að það setji ákveðin takmörk og veiti vissa 

vísbendingu, þ.m.t. í skilningi eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar.“ Hugtökin 

eignarréttur og eignarréttindi lýsa réttarstöðu rétthafa til að leyfa sér tiltekna breytni 

og um leið ákveðinni kröfu til hegðunar annarra til verðmæta. Rétthafinn getur fylgt 

eftir heimildum sínum með þvingunum, ef þörf krefur í gegnum dómstólakerfið eða 

aðra handhafa opinbers valds.
 27

 

 

Þegar litið er til eigenda lands á Íslandi hefur íslenskur réttur heimilað almenningi 

frjálsa för um lönd annarra og dvöl þar, að minnsta kosti ef þau eru óræktuð og ógirt. 

Þannig hafa landeigendur þurft að deila þeim heimildum eignarréttarins er snýr að 

afnotarétti með almenningi. Þannig er ekki hægt að lýsa rétti landeigenda sem 

fullkomnum eignarrétti. Hafa landeigendur þannig frá öndverðu ekki haft þær 

heimildir sem geta verið grundvöllur að gjaldtöku í þessu efni. Litið hefur verið á 

almannaréttinn sem almenna takmörkun eignarréttarins.
28

  

 

Í skýrslu auðlindanefndar frá árinu 2000
29

 var lögð fram tillaga að nýju ákvæði í 

stjórnarskrá:  

Náttúruauðlindir og landsréttindi sem ekki eru háð einkaeignarrétti 

eru þjóðareign eftir því sem nánar er ákveðið í lögum. Handhafar 

löggjafar- og framkvæmdarvalds fara með forsjá, vörslu og 

ráðstöfunarrétt þessara auðlinda og réttindi í umboði þjóðarinnar.  

                                                        
26 Hafsteinn Dan Kristjánsson. (2013). Eignarrétturinn er friðhelgur. Eru upphafsorð 72. gr. 
stjórnarskrárinnar aðeins stefnuyfirlýsing? Úlfljótur. 1. tbl. 66. árg. Bls. 31. 
27 Þorgeir Örlygsson. (e.d.). Um auðlindir samkvæmt íslenskum rétt. Bls. 30 – 31. 
28 Aagot Vigdís Óskarsdóttir. (2015). Almannaréttur – frjáls för og dvöl. Tímarit lögfræðinga. 1. tbl. 
65. árg. bls. 120 – 121.  
29 Nánar er fjallað um tildrög stofnunar auðlindanefndar á bls 32.  
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Náttúruauðlindir og landsréttindi í þjóðareign má ekki selja eða láta 

varanlega af hendi til einstaklinga eða lögaðila. Þó má veita þeim 

heimild til afnota eða hagnýtingar á þessum auðlindum og réttindum 

gegn gjaldi, að því tilskildu að hún sé tímabundin eða henni megi 

breyta með hæfilegum fyrirvara eftir því sem nánar er ákveðið í 

lögum. Slík heimild nýtur verndar sem óbeinn eignarréttur. 

Náttúruauðlindir og landsréttindi í þjóðareign ber að nýta á sem 

hagkvæmastan hátt og á grundvelli sjálfbærrar þróunar og skal arði 

af þeim varið til þess að vernda auðlindirnar, rannsaka þær og 

viðhalda þeim, svo og til hagsældar fyrir þjóðina að öðru leyti.
30

 

 

Í skýrslunni segir að hugtakið þjóðareign skuli nánar skilgreint í lögum en gert sé ráð 

fyrir að land, landsréttindi, auðlindir og hlunnindi í þjóðlendum, nytjastofnar sjávar 

og auðlindir á, í og við hafsbotn falli undir hugtakið.
31

  

 

Í þessu felst að þjóðin eigi í sameiningu tiltekna eign. Ekki einstaklingur eða lögaðili. 

Ríkið hefur þannig einkarétt fyrir hönd þjóðarinnar umfram önnur ríki eða einstaka 

aðila, til að mynda íslenska ríkisborgara sem þó eiga einkaréttinn sameiginlega með 

löndum sínum. Erfitt getur verið að sjá fyrir sér hvernig þjóð getur í heild sinni 

hagnýtt sér eign. Einstaklingar sem tilheyra þjóðinni geta hagnýtt eign en ekki getur 

það verið skilyrði hagnýtingarréttar að hver einasti eigandi nýti réttinn. Er þá um 

einhvers konar almannarétt að ræða, frekar en eignarrétt samkvæmt skilgreiningu. 
32

 

 

Þegar kemur að því að skilgreina eign með hliðsjón af auðlindum getur skilgreiningin 

flækst nokkuð. Sigurður Líndal telur til að mynda að þjóð án nánari afmörkunar geti 

ekki verið eigandi í neinum merkingabærum skilningi. „Deilur um stjórn fiskveiða 

hafa einkum ýtt undir þessa orðræðu og jafnvel valdið því að þess konar orðafar 

hefur verið fellt í lög. Nú er það forsenda allrar upplýstrar umræðu að merking orða 

og skilgreining hugtaka sé skýr. Enn mikilvægara er þó að þess sé gætt í lagatexta, 

ella missa lögin marks.“
33

 Í 1. gr. fiskveiðilöggjafarinnar segir að nytjastofnar á 

Íslandsmiðum séu sameign íslensku þjóðarinnar. Í greinargerð með lagafrumvarpinu 

                                                        
30 Forsætisráðuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 27. 
31 Forsætisráðuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 27.  
32 Davíð Þorláksson. (2007). Getur þjóð átt eign? Bls. 22-23. 
33 Sigurður Líndal. (2007). Um þjóðareign. Bls. 103.  
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segir meðal annars að um mikilvægustu auðlind þjóðarinnar sé að ræða og mikilvægt 

sé að tryggja fullt forræði Íslendinga yfir henni.
34

  

 

Meðal helstu heimilda eignarréttar eru umráða,- hagnýtingar,- ráðstöfunar,- 

skuldsetninga- og arfleiðsluréttur. Í ákvæðum fiskveiðilöggjafarinnar kemur fram að 

kvóta fylgja ákveðin réttindi sem flokkast undir eignarréttindi. Má þar nefna 

hagnýtingar- og umráðarétt í 2. mgr. 7. gr. og ráðstöfunarrétt í 6. mgr. 11. gr. laganna. 

Eins er skuldsetningarréttur í þinglýsingarlögum nr. 39/1978. Að mati Davíðs 

Þorlákssonar eiga eigendur skipa sem hafa yfir að ráða aflaheimildum beinan 

eignarrétt að þeirri auðlind sem þeir eiga kvóta að.
35

  

 

Fyrirvari í 1. gr. fiskveiðilöggjafarinnar er þó skýr en þar segir í 3. mgr. að úthlutun 

veiðiheimilda samkvæmt lögunum myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði 

einstakra aðila yfir veiðiheimildum. En hvað felst í raun í slíku ákvæði samkvæmt 

áliti fræðimanna? Ágúst Geir Ágústsson segir að úthlutun veiðiheimilda hafi myndað 

óbeinan eignarrétt, afnotarétt sem varinn er af eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar 

og verði ekki sagt upp án bóta.
36

 Davíð Þorláksson telur tilgang ákvæðisins fyrst og 

fremst vera að minna á fullveldisrétt íslenska ríkisins og með lagaákvæðinu sé verið 

að undirstrika vald löggjafans til þess að ákvarða með lögum hvernig auðlindir í 

efnahagslögsögunni eru nýttar.
37

 Jón Steinar Gunnlaugsson gengur enn lengra í 

afstöðu sinni og telur að úthlutun aflahlutdeildar uppfylli öll skilyrði fyrir því að njóta 

verndar eignarnámsákvæðis 67. gr. stjórnarskrárinnar (nú 72. gr.). „Um er að ræða 

réttindi sem hafa klárlega fjárhagslegt gildi í höndum tiltekinna manna, enda ganga 

þau kaupum og sölum. Ef þessi réttindi yrðu ekki talin njóta verndar, væri 

niðurstaðan sú, að stjórnvöld gætu tekið þau bótalaust af rétthöfunum að vild og 

fengið þau öðrum. Þau réttaröryggissjónarmið, sem hvíla að baki stjórnarskrárvernd 

eignarréttinda, eru því öll til staðar við mat á réttarlegri stöðu aflahlutdeildarinnar 

að þessu leyti.“
38

 Skúli Magnússon telur að í samræmi við almenn sjónarmið um 

                                                        
34 Frumvarp til laga um stjórn fiskveiða. Þskj. 609. 352. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/112/s/0609.html. Sótt á vefinn 3. 6.2016. 
35 Davíð Þorláksson. (2010). Eignarréttur og stjórn fiskveiða. Úlfljótur. 2. tbl. 63. árg. Bls 102-103. 
36 Ágúst Geir Ágústsson. (2003). Eignarréttarleg vernd veiðiheimilda – merking fyrirvara 3. málsl. 
1. gr. laga um stjórn fiskveiða. Tímarit lögfræðinga. 2. tbl. 53. árg. Bls. 199-205.   
37 Davíð Þorláksson. (2010). Eignarréttur og stjórn fiskveiða. Úlfljótur. 2. tbl. 63. árg. Bls. 103.  
38 Jón Steinar Gunnlaugsson. (1995). Geta aflaheimildir talist eign í skilningi 67. gr. stjórnarskrár? 
Hvaða þýðingu hefur 3. ml. 1. gr. laga nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða í þessu sambandi? Úlfljótur. 
2. tbl. 48. árg. Bls. 201.  
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atvinnuréttindi njóti fiskveiðiréttur að öllum líkindum verndar 67. gr. stjskr. jafnvel 

þó að komist sé að þeirri niðurstöðu að aflaheimildir teljist ekki eign. Hann telur þó 

að eignarréttarvernd fiskveiðiréttar sem atvinnuréttar standi ekki í vegi fyrir því að 

löggjafinn breyti fiskveiðistjórnunarlögum enda öðlist útgerðarmenn þá fiskveiðirétt í 

öðru formi.
39

 

 

4.2. Beinn og óbeinn eignarréttur  

Eigandi beinna eignaréttinda er hinn eiginlegi eigandi eignar. Aðrir geta átt tiltekin 

réttindi í eign, til að mynda veðrétt, afnotarétt og ítaksrétt. Slík réttindi eru óbein eða 

takmörkuð eignarréttindi. Einkenni óbeinna eignarréttinda er að eigandi nýtur réttinda 

fyrir milligöngu eiganda beinna eignarréttinda. Af þessu leiðir að óbein eignarréttindi 

eru yngri en bein eignarréttindi og ráðstöfunar- og nýtingarheimildir þeirra þrengri en 

heimildir eiganda beinna eignarréttinda. Til óbeinna eignarréttinda getur stofnast með 

samningi, eignarnámi eða hefð. Algengast er að eigandi óbeinna eignarréttinda fái 

með samningi tiltekin réttindi yfir eign. Til dæmis afnotarétt. Afnotaréttur heimilar 

rétthafa not og umráð eignar sem háður er beinum eignarrétti annars aðila. Til 

afnotaréttar stofnast alla jafna með samningi en afnotaréttur er af margvíslegum toga 

og getur verið misjafnlega víðtækur. Afnotahafi getur þannig haft fullt umráð eignar 

eða umráð að hluta til. Helsta dæmi um löggjöf sem snýr að afnotarétti eru 

húsaleigulög nr. 36/1994.
40

 

 

4.3 Stofnunarhættir eignarréttinda  

Eignarréttindi geta stofnast með ýmsum hætti. Samkvæmt Eyvindi G. Gunnarssyni er 

oft gerður greinarmunur á tvenns konar stofnunarháttum, sjálfstæðri stofnun og 

afleiddri stofnun. Sjálfstæð stofnun stofnast algjörlega óháð fyrri eignarréttindum og 

er þá annars vegar um frumstofnun að ræða eða útrýmandi stofnun. Frumstofnun er 

þegar eldri eignarréttindi eru ekki til staðar, til að mynda nám á landi sem ekki er 

bundið eignarrétti annars aðila. Eins geta eignarréttindi stofnast með töku. Þar má 

nefna veiði á villtum dýrum og fiski, sem eru eigendalaus verðmæti en eignarréttur 

veiðimanns á dýri stofnast þegar dýrið hefur verið veitt. Útrýmandi stofnun er til að 

                                                        
39 Skúli Magússon. (1995). Nýtur fiskveiðiréttur í sjó eignarréttarverndar sem atvinnuréttur? 
Úlfljótur. 2. tbl. 48. árg. Bls. 199-200.  
40 Eyvindur G. Gunnarsson (2009). Eignarréttur. Bls. 379-380. 
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mynda stofnun eignarréttar samkvæmt hefð, traustfangi eða vanlýsingu. Við stofnun 

útrýmandi eignarréttar samkvæmt hefð felst að maður hefur um ákveðinn lögmæltan 

tíma farið með einhvern hlut sem sína eign og fyrri eigandi ekki beitt sínum 

eignarrétti á þeim tíma. „Hefð getur bæði verið eina heimild eignarréttinda eða 

sjálfstæður grundvöllur réttindanna við hlið annarra heimilda, t.d. samnings. Ef hefð 

er eina eignarheimildin getur hún rýmt út eldri réttindum um leið og ný eignarréttindi 

stofnast. Stundum getur hefð verið ein af fleiri eignarheimildum og þannig til 

stuðnings öðrum heimildum, t.d. þegar deilt er um eignarrétt að landsvæði, en þá 

getur hefð styrkt stöðu þess sem telur sig eiga eignarréttinn. Þannig getur hefð stutt 

við og jafnvel aukið réttarvernd fyrir eignarréttindi sem eru einnig lögmæt af öðrum 

ástæðum.“
41

 

 

Hefð má vinna á fasteignum og lausafé samkvæmt 1. gr. laga nr. 46/1905 um hefð. 

Skilyrði fyrir hefð samkvæmt 2. gr. laganna er 20 ára óslitið eignarhald á fasteign en 

10 ára óslitið eignarhald á lausafé.  

Með afleiddri stofnun eignarréttinda er átt við að ný eignarréttindi stofnast í skjóli 

eldri eignarréttar. Nýr eigandi leiðir þannig rétt sinn af öðrum aðila. Mikilvægastir eru 

þrenns konar afsalsgerningar, kaup, gjafir og skipti.
42

  

4.4. Eignarvernd í ákvæðum stjórnarskrár og MSE 

„Eignarrétturinn er friðhelgur. Engan má skylda til að láta af hendi eign sína nema 

almenningsþörf krefji. Þarf til þess lagafyrirmæli, og komi fullt verð fyrir.“  

Svohljóðandi er 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr 33/1944. Við 

breytingar á stjórnarskránni árið 1995 var bætt við 2. mgr. sem heimilar að lög verði 

sett sem takmarki rétt annarra en íslenskra ríkisborgara til að eignast fasteignaréttindi 

eða hlut í atvinnufyrirtæki hér á landi eins og fyrr hefur verið nefnt. Um 1. mgr. segir 

í greinargerð með frumvarpinu að reynt hafi í ríkari mæli á þetta ákvæði en öll önnur í 

dómaframkvæmd og mætti beita dómsúrlausnum sem hafi gengið um regluna við 

skýringu á henni.
43

  

 

                                                        
41 Eyvindur G. Gunnarsson. (2009). Eignarréttur. Bls. 386.  
42 Eyvindur G. Gunnarsson. (2009). Eignarréttur. Bls. 387.  
43 Frumvarp til stjórnskipunarlaga um breytingar á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Þskj. 389, 
297. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html. [Sótt á 
vefinn 19.4.2016]. 
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Með 1. gr. samningsviðauka 1 við Mannréttindasáttmála Evrópu
44

 sem öðlaðist gildi á 

Íslandi árið 1954 var sett ákvæði sem ætlað var að tryggja friðhelgi eignarréttarins. En 

1. gr. samningsviðauka MSE og 72. gr. stjskr. hafa ekki nánari skilgreiningu á því 

hvaða réttindi felast í ákvæðunum. Hefur það komið í hlut löggjafans og dómstóla að 

ákvarða andlag eignarréttarins í skilningi ákvæðanna. Hugtakið eign er túlkað mjög 

vítt. „Þannig hefur verið talið að 1. gr. veiti ýmsum fjárhagslegum hagsmunum 

vernd; meðal annars fasteignum og lausafé, efnis- og óefnislegum hagsmunum líkt og 

hlutabréfum, einkaleyfum, réttinum til lífeyris, rétti leigusala til leigutekna, 

fjárhagslegum hagsmunum tengdum rekstri fyrirtækja og rétti til að stunda atvinnu 

ásamt fleiru.“
45

  

 

Áhrif fullgildingar elstu mannréttindasamninga á íslenskan rétt voru ekki merkjanleg 

fyrstu áratugina eftir gildistöku. Var litið svo á að réttindin væru nægilega tryggð í 

íslenskri löggjöf. Á undanförnum áratugum hafa viðhorf um áhrif þjóðréttarsamninga 

breyst og þau skörpu skil sem áður voru á milli landsréttar og þjóðaréttar eru ekki 

lengur til staðar. Nú til dags eru viðfangsefni þjóðréttarsamninga mun líklegri til að 

hafa víðtæk áhrif á landsrétt ríkja. Líkt og á öðrum Norðurlöndum byggir íslensk 

réttarskipan á kenningunni um tvíeðli landsréttar og þjóðaréttar. Þjóðréttarsamningar 

fá ekki lagagildi að íslenskum rétti nema með sérstökum aðferðum löggjafavaldsins. 

Ekki er samkvæmt kenningunni hægt að byggja rétt eða skyldu beint á ákvæðum 

þjóðréttarsamnings í íslenskum landsrétti. „Með fullgildingu á 

mannréttindasamningum öðlast ákvæði þeirra sömu stöðu og sett lög í landsrétti en 

allur gangur er á því hver staða þeirra er gagnvart öðrum réttarheimildum, þar á 

meðal stjórnarskrá.“ Ennfremur segir í grein Bjargar að í hugtakinu eineðli felst að 

litið er fyrst og fremst á að þjóðarréttur og landsréttur séu hluti af sama lagakerfinu og 

ekki þurfi sérstakar aðgerðir til að leiða ákvæði þjóðréttarsamnings inn í landsrétt.
46

  

 

Með lögum nr. 62/1994 var Mannréttindasáttmáli Evrópu lögfestur hér á landi.  Eftir 

lögfestinguna var álitamál hvernig skilgreina ætti stöðu hans sem réttarheimildar en 

að forminu til var lögunum skipað á bekk með almennum lögum. Þær hugleiðingar 

hafa þó minni þýðingu eftir breytingar á mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar 

                                                        
44 Hér eftir nefnt MSE.  
45 Torfi Ragnar Sigurðsson. (2005). Hugtakið „eign“ samkvæmt 1. gr. samningsviðauka nr. 1 við 
Mannréttindasáttmála Evrópu. Úlfljótur. 4. tbl. 58. árg. Bls. 684.  
46 Björg Thorarensen. (2008). Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi. Bls. 84 – 86. 
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með lögum nr. 97/1995. Stjórnarskrárákvæði hafa tekið við því hlutverki að vera 

meginheimild sem vísað er til í umfjöllun um mannréttindi hjá dómstólum. Algengt er 

að vísað sé samhliða til sáttmálans til skýringar og fyllingar. „Þótt markmið með 

lögfestingu MSE hafi verið að auka réttarvernd borgaranna og íslenskir dómstólar 

fáist nú oftar við að leysa úr málum með tilliti til bæði ákvæða sáttmálans og 

stjórnarskrárinnar, er engin trygging fengin með því að Mannréttindadómstóll 

Evrópu sé sömu skoðunar um það hvernig beri að túlka ákvæði sáttmálans.“
47

 

 

Í dómum Mannréttindadómstóls Evrópu
48

 má sjá að dómstóllinn hefur valið þá leið að 

túlka eignarhugtak 1. gr. þannig að það hafi sjálfstæða merkingu. Með því er átt við 

að við mat á því hvort í ákveðnu máli sé um að ræða eign sem nýtur verndar 1. gr. 

þarf að kanna hvort innanlandsréttur viðkomandi lands viðurkennir þann rétt. Skortur 

á slíkri vernd í landsrétti ræður þó ekki alltaf úrslitum.
49

 Í MDE, Matos e Silva og 

fleiri gegn Portúgal 16. september 1996 (15777/89) voru málavextir þeir að Matos e 

Silva var einkahlutafélag sem nýtti land til ræktunar og hafði gert um árabil. Í gegnum 

árin hafði félagið keypt hluta af landinu og var óumdeilanlega eigandi þess hluta 

landsins. Matos e Silva deildi hinsvegar við portúgalska ríkið um eignarrétt að hinum 

hluta landsins sem nýttur hafði verið til ræktunar en ekki verið keyptur. Ríkið hélt því 

fram að þar sem innanlandsréttur viðurkenndi ekki eignarrétt gæti Matos e Silva ekki 

borið því við að sá eignarréttur væri takmarkaður.  MDE áréttaði að það væri ekki 

hlutverk dómstólsins að ákvarða inntak innanlandsréttar varðandi eignarrétt og benti á 

að hugtakið eign hefði sjálfstæða merkingu í 1. gr. MSE. Réttur Matos e Silva til 

landsvæðisins hafði ekki verið véfengdur í næstum heila öld og komst MDE að þeirri 

niðurstöðu að sá arður sem Matos e Silva hefði hlotið með ræktun á landinu væri eign 

í skilningi 1. gr.
50

 Torfi Ragnar Sigurðsson dregur þá ályktun af dómum MDE að 

dómstóllinn metur ekki hvort innanlandsréttur viðurkenni eignarrétt en hins vegar 

getur mat aðildarríkja ekki eitt og sér ráðið úrslitum hvort þeir hagsmunir sem koma 

til álita falli undir 1. gr. viðaukans. Þannig getur verið um eign að ræða í skilningi 

ákvæðisins þótt dómstólar viðkomandi ríkis hafi ekki talið að um eign væri að ræða. 

Aðeins geti þó verið um brot gegn ákvæðinu að ræða ef brigður hafa verið bornar á 

                                                        
47 Björg Thorarensen. (2008). Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi. Bls. 89 – 90.  
48 Hér eftir nefnt MDE.  
49 Torfi Ragnar Sigurðsson. (2005). Hugtakið „eign“ samkvæmt 1. gr. samningsviðauka nr. 1 við 
Mannréttindasáttmála Evrópu. Úlfljótur. 4. tbl. 58. árg. Bls. 689.  
50 MDE nr. 15777/89 
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hagsmuni sem falla innan þeirrar skilgreiningar sem lögð er til grundvallar á 

hugtakinu eign. „Inntak eignarhugtaks 1. gr. verður fyrst og fremst ráðið af 

framkvæmd eftirlitsstofnana MSE. Eftirlitsstofnanir MSE hafa túlkað eignarhugtak 1. 

gr. með víðtækum hætti. Talið hefur verið að eign í skilningi 1. gr. taki ekki aðeins til 

hlutbundinna réttinda heldur til allra áunninna eða fenginna fjárhagslegra hagsmuna 

sem eiga rætur sínar að rekja til einkaréttar og opinbers réttar. Þá verndar ákvæðið 

einnig lögmætar væntingar einstaklinga og lögaðila til að njóta eignarréttar síns, að 

ákveðnum skilyrðum uppfylltum.“
51

 

 

Eftir miðja 20. öld hefur þróun frelsisréttinda á borð við tjáningar- og félagafrelsi 

verið mun hraðari en reglur um vernd eignarréttar. Þar kemur til að málefni tengd 

eignarrétti eru oft nátengd framkvæmd pólitískrar stefnumótunar stjórnvalda á 

vettvangi efnahags- eða félagsmála. Ríki hafa almennt viljað hafa svigrúm til mats um 

áherslur og leiðir í eignarréttarmálum, til að mynda við skattlagningu. Eins voru 

mismunandi viðhorf og áherslur í ríkjum Evrópu, til að mynda voru áhersluatriði í 

vestrænum ríkjum einstaklingsbundin réttindi og frelsi borgaranna en gjörólíkt 

viðhorf til afstöðu eignarréttar einstaklinga í ríkjum sem voru undir 

kommúnistastjórnum.
52

  

 

Orðin eignarréttur og eign eru hvergi skilgreind í stjórnarskrá og verður því að skoða 

greiningu hugtakanna á vettvangi eignarréttarins og dómaframkvæmd. Sjónarmið um 

víðtæka merkingu hugtakanna virðist hafa verið viðurkennt bæði af fræðimönnum og 

í framkvæmd hér á landi. Fræðimenn eru sammála um að öll fjárhagsleg réttindi falli 

undir skilgreininguna en misjafnar skoðanir hafa verið um hvort ófjárhagsleg réttindi 

falli undir hana.
53

 

 

Með raunhæfustu álitaefnum þegar kemur að umfjöllun um vernd eignarréttar er hvað 

felist í atvinnurétti manna í tengslum við eignarréttarákvæðið. Atvinnufrelsið sem 

slíkt fellur undir 1. mgr. 75. gr. stjskr. en ákveðnir þættir atvinnuréttinda geta verið 

metnir sem fjárhagsleg gæði og þá fallið undir 1. mgr. 72. gr. stjskr. „Menn byggja 

fjárhagslega afkomu sína á margvíslegum atriðum á atvinnuréttindum og hafa þau 

                                                        
51 Torfi Ragnar Sigurðsson. (2005). Hugtakið „eign“ samkvæmt 1. gr. samningsviðauka nr. 1 við 
Mannréttindasáttmála Evrópu. Úlfljótur. 4. tbl. 58. árg. Bls. 690-694. 
52 Björg Thorarensen. (2008). Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi. Bls. 443. 
53 Björg Thorarensen. (2008). Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi. Bls. 449 – 450.  
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því verið talin falla undir hugtakið eign eins og önnur fjárhagsleg réttindi. Sá sem 

byggir t.d. afkomu sína á atvinnustarfsemi samkvæmt opinberu leyfi getur haft 

lögmætar væntingar til þess að hann haldi áfram leyfinu á meðan hann uppfyllir þau 

skilyrði sem því eru sett. Hann hefur því ástæðu til að ætla að hann muni áfram hafa 

fjárhagslega afkomu af leyfinu og hefur því t.d. komið sér upp sérhæfðu húsnæði, 

atvinnutækjum og lagt efnahagslegt öryggi sitt undir.“
54

 

5. Hugtakið auðlind 

Orðatiltækið Það eyðist sem af er tekið á ágætlega við þegar rætt er almennt um 

umhverfisgæði. Þannig minnkar vatn við notkun og landrými minnkar þegar bygging 

bætist við. Eins geta náttúruperlur rýrnað með ágangi. Aðrar auðlindir geta verið 

takmarkaðar, þótt þær eyðist ekki við notkun. Auðlindir eiga það þó sameiginlegt að 

vera verðmætar.  

 

Flest vestræn ríki hafa að geyma ákvæði um vernd eignarréttar í stjórnarskrám sínum. 

Vandinn hefur verið að marka skilin á milli ólíkra hagsmuna sem hefur leitt til þess að 

ákvæðin eru almennt orðuð.
55

 

 

Árið 1998 samþykkti Alþingi að setja á laggirnar níu manna nefnd sem hafði það 

hlutverk að fjalla um auðlindir sem eru eða kunna að vera þjóðareign, bæði til sjávar 

og lands. Átti nefndin að koma með skilgreiningar á auðlindum og tillögur um 

hvernig skuli farið með þær. Sérstaklega var nefndinni falið að kanna hvernig skyldi 

standa að gjaldtöku fyrir afnot af auðlindum í sameign þjóðarinnar.
56

 Auðlindanefndin 

skilaði álitsgerð sinni árið 2000 og taldi að stefna skyldi að sem mestu jafnræði milli 

atvinnugreina varðandi gjaldtöku en á sama tíma hljóti mismunandi reglur að gilda 

um afnotarétt af náttúruauðlindum í þjóðareign og greiðslu fyrir hann. Nefndin taldi 

að mikilvægt væri að selja nýtingarrétt til þeirra auðlinda sem ekki höfðu áður verið 

nýttar, til langs tíma á markaðsverði eða á uppboði ef aðstæður leyfa. Eins að tekið 

yrði tillit til afkomuskilyrða viðkomandi atvinnugreina sem nýttu auðlindir við 

ákvörðun auðlindagjalda.
57

„Vegna síbreytilegra lífshátta og tækni hafa kröfur 

efnahagsstarfseminnar til náttúrunnar stöðugt verið að breytast. Segja má að allir 

                                                        
54 Björg Thorarensen. (2008). Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi. Bls. 453 – 454.  
55 Sigurður Líndal. (2007). Um þjóðareign. Bls. 54.  
56 Forsætisráðuneytið. (2000). Bls. 9.  
57 Forsætisráðuneytið. (2000). Bls. 12.  
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þættir náttúrunnar, jörðin, lífríkið, vatn, loft og sólarljós, geti talist til 

náttúruauðlinda en þær verða því aðeins verðmætar í efnahagslegum skilningi að 

eftir þeim er sóst og framboð á þeim sé takmarkað.“
58

 

 

Fjölmargar auðlindir falla undir ofangreinda skilgreiningu sem auðlindanefndin hafði 

að leiðarljósi í sinni vinnu. Verður stuttlega vikið að auðlindum sem lög hafa verið 

sett um og geta talist í eigu þjóðar í kaflanum hér að neðan.  

 

Ljóst er að miklir fjárhagslegir hagsmunir geta verið í húfi þegar auðlindir eru annars 

vegar. Getur því skipt miklu skilgreining á því hvers konar eignir auðlindir eru og 

hver eigandi þeirra sé, ef einhver.
59

 Meginregla í íslenskri réttarframkvæmd er 

neikvæð skilgreining eignarréttarhugtaksins, þ.e. að eignarréttur er einkaréttur aðila 

sem ræður yfir tilteknum verðmætum innan þeirra marka sem lög og óbeinn 

eignarréttur annarra setja.
60

 

 

Auðlindir geta tekið á sig ýmsar myndir og eru þær ekki endilega allar þeim 

eiginleikum gæddar að geta skilað af sér arði. Þá er það einnig álitamál hversu 

miklum arði er hægt að ætlast til að hver og ein auðlind skuli skila. Í úttekt Skúla 

Magnússonar sem skrifuð var að beiðni stjórnlaganefndar um tillögur að framsetningu 

auðlindaákvæðis í stjórnarskrá segir: „Hugtakið „náttúruauðlind“ er sjálfstætt 

skoðunarefni. Almennt er talið að hvers kyns þættir náttúrunnar, - hvort heldur 

jarðarinnar, lífríkisins, vatns, sjávar, lofts, sólarljóss o.s.frv. – sem falið geta í sér 

verðmæti, séu náttúruauðlind. Álitamál við afmörkun hugtaksins geta í fyrsta lagi 

lotið að því hvernig skilgreina eigi „náttúruna“, t.d. með tilliti til verðmæta sem stafa 

frá eða tengjast manninum sjálfum. Dæmi um slíkt álitamál er hvort nýting 

upplýsinga um heilsu og erfðamengi þjóðarinnar teljist náttúruauðlind. Í annan stað 

rís sú spurning hvort þau verðmæti sem náttúran feli í sér þurfi að vera efnahagsleg 

(þ.e. metanleg til fjár) til þess að teljast auðlind.“
61

 

 

                                                        
58 Forsætisráðuneytið. (2000). Bls. 15.  
59 Davíð Þorláksson. (2007). Getur þjóð átt eign?Bls. 15.  
60 Davíð Þorláksson. (2007). Getur þjóð átt eign?Bls 21.  
61 Skúli Magnússon. (e.d.). Úttekt á lögfræðilegum álitaefnum stjórnarskrár um auðlindir. Bls 227 -
228. 
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Í fyrstu áfangaskýrslu stjórnarskrárnefndar frá árinu 2014
62

 er fjallað um þróun 

tillagna um náttúruauðlindir í stjórnarskrá. Álitsgerð auðlindanefndar frá árinu 2000 

var ákveðinn upphafspunktur í umræðum um náttúruauðlindir og byggði 

áfangaskýrsla stjórnarskrárnefndar sem starfaði frá 2005 – 2007 á þeirri vinnu. 

Afstaða þjóðfundarins frá árinu 2010 var að náttúruauðlindir hvort heldur í lofti, á láði 

eða á legi skuli skilgreina sem eign þjóðarinnar. Stjórnlaganefnd starfaði frá árinu 

2010 – 2011 og lagði nefndin fram tillögu um auðlindaákvæði í stjórnarskrá sem 

byggði á því að auðlindir í náttúru Íslands væru þjóðareign. Stjórnlagaráð lagði til 

ákvæði um náttúruauðlindir sem fram var sett í frumvarpi til stjórnskipunarlaga á 141. 

löggjafarþingi 2012 – 2013 en breyttist líttilega í meðförum stjórnlaga- og 

eftirlitsnefnd Alþingis. Þær breytingar snéru að orðalagi en ekki efnisinntaki. Tillaga 

meirihluta stjórnlaga- og eftirlitsnefndar Alþingis í 34. gr. frumvarpsins var 

svohljóðandi: 

Auðlindir í náttúru Íslands sem ekki eru háðar einkaeignarrétti
63

eru 

sameiginleg og ævarandi eign þjóðarinnar. Enginn getur fengið þær 

eða réttindi tengd þeim til eignar eða varanlegra afnota og aldrei má 

selja þær eða veðsetja.  

Til þjóðareignar skv. 1. mgr. teljast nytjastofnar og aðrar auðlindir 

hafs og hafsbotns innan íslenskrar lögsögu utan netlaga, vatn og 

önnur þau náttúrugæði sem ekki eru háð einkaeignarrétti, svo sem 

vatnsafl, jarðhiti og jarðefni í þjóðlendum.
 64

  Í eignarlöndum 

takmarkast réttur eigenda til auðlinda undir yfirborði jarðar við 

venjulega hagnýtingu fasteignar. 

Við nýtingu auðlindanna skal hafa sjálfbæra þróun og almannahag 

að leiðarljósi. 

Stjórnvöld bera, ásamt þeim sem nýta auðlindirnar, ábyrgð á vernd 

þeirra. Stjórnvöld geta á grundvelli laga veitt leyfi til afnota eða 

hagnýtingar auðlinda, sem og annarra takmarkaðra almannagæða, 

gegn fullu gjaldi og til tiltekins hóflegs tíma í senn. Slík leyfi skal 

veita á jafnræðisgrundvelli og þau leiða aldrei til eignar eða 

óafturkallanlegs forræðis.
65

 

 

                                                        
62 Forsætisráðuneytið. (2014).  
63 Í tillögu stjórnlaganefndar stóð í 1. mgr.: „Auðlindir í náttúru Íslands, sem ekki eru í 
einkaeigu...“ 
64 Í tillögu stjórnlaganefndar stóð í 2. mgr.: „Til auðlinda í þjóðareign teljast náttúrugæði, svo sem 
nytjastofnar, aðrar auðlindir hafs og hafsbotns innan íslenskrar lögsögu og uppsprettur vatns- og 
virkjunarréttinda, jarðhita og námaréttinda.“ 
65 Frumvarp til stjórnskipunarlaga um stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Þskj. 510. 415. mál. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/141/s/0510.html. [Sótt 
16.5.2016].  
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Í greinargerð með frumvarpinu er farið yfir auðlindir í þjóðareign. Þar segir meðal 

annars að flestir fræðimenn á sviði lögfræði eru sammála um að fyrirvari í 3. málsl. 1. 

gr. fiskveiðistjórnunarlaga hafi komið í veg fyrir að úthlutaðar veiðiheimildir teljist til 

eignarréttinda í hefðbundinni merkingu en að úthlutunin tengist tilteknum 

atvinnuréttindum og þau njóti stjórnarskrárverndar sem ein tegund óbeinna 

eignarréttinda. Tvö nefndarálit komu frá fulltrúum minnihluta stjórnskipunar- og 

eftirlitsnefndar Alþingis þar sem inntak 34. gr. er gagnrýnt og segir í fyrra nefndaráliti 

að annmarkar á greininni séu alvarlegir, hún virðist vanhugsuð og illa ígrunduð.
66

 

Málið dagaði uppi á Alþingi.  

6. Auðlind í opinberri eigu  

 Eins og segir í álitsgerð auðlindanefndar frá árinu 2000 hafa síbreytilegir lífshættir og 

tækniframfarir leitt til þess að kröfur efnahagsstarfseminnar til náttúrunnar hafa verið 

að breytast. Allir þættir náttúrunnar geta talist til náttúruauðlinda en verða því aðeins 

verðmætar í efnahagslegum skilningi að eftir þeim sé sóst og að takmarkanir séu á 

framboði þeirra. „Í framleiðslustarfsemi gegnir náttúran tvíþættu hlutverki. Annars 

vegar er hún uppspretta þeirra hráefna og orku sem til framleiðslunnar þarf og hins 

vegar verður hún að taka við þeim úrgangi sem framleiðslunni fylgir. Í þessum 

víðtæka skilningi verða margir þættir umhverfisins sem áður virtust ótakmarkaðir, t.d. 

andrúmsloftið, að náttúruauðlind fyrir efnahagsstarfsemina.“
67

 Segir ennfremur að 

samfélagsþróun hafi leitt til þess að litið hafi verið á áður ótakmarkaðar 

náttúruauðlindir sem takmarkaðar og að frjáls aðgangur að þeim gæti leitt til 

ofnýtingar og sóunar. Að snemma á forsögulegum tímum hafi menn brugðist við 

þessum vandamálum með því að takmarka aðgang að auðlindum og átti það í fyrstu 

við um veiðilönd og land til ræktunar. Takmarkanir voru með þeim hætti að 

skilgreind voru eignarréttindi og settar reglur um nýtingu að hálfu samfélagsins. „Sú 

skipan sem nú ríkir varðandi eignarhald og reglur um nýtingu auðlinda er afleiðing 

sögulegrar þróunar þar sem saman hefur farið að þeim náttúruauðlindum sem eru 

undirorpnar eignarrétti hefur farið fjölgandi, en samfélagið jafnframt haft margvísleg 

og vaxandi afskipti af hvers konar auðlindanýtingu.“
68

 

 

                                                        
66 Einar K. Guðfinsson og Unnur Brá Konráðsdóttir. (2012 – 2013).  
67 Forsætisráðuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 14-15.  
68 Forsætisráðuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 15.  
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Í kaflanum verður fjallað um auðlindir sem eiga það sameiginlegt að vera takmörkuð 

auðlind. Ný takmörkuð auðlind sem felst í rafsegulbylgjum annars vegar og 

gagnagrunni á heilbrigðissviði hins vegar, orkuauðlind sem verður mikilvægari með 

ári hverju í ljósi kröfu um hreina orku og takmarkast við fjölda virkjana og landrýmis 

sem skiptist í einkaeignarrétt landeigenda og þjóðlendur. 

 

6.1. Rafsegulbylgjur  

Rafsegulbylgjur sem nýttar eru til fjarskipta eru takmörkuð auðlind. Truflun getur 

orðið ef tvær sendingar eru samtímis á svipaðri eða sömu tíðni og takmörkun að slíkri 

tíðni er því nauðsynleg. Fjöldi leyfa til útsendinga og fjarskipta í gegnum 

rafsegulbylgjur er takmarkaður í dag.
69

 „Þó að rafsegulbylgjur til fjarskipta og 

tíðnisvið þeirra hafi ekki með formlegum hætti verið lýst eign þjóðarinnar hefur ríkið, 

hér sem annars staðar, tekið að sér stjórn á aðgengi að tíðnisviðinu í samræmi við 

alþjóðlegar skuldbindingar.“
70

  

 

Í 1. mgr. 7. gr. laga nr. 81/2003 um fjarskipti segir að fjarskiptatíðnir innan íslensks 

yfirráðasvæðis og númer úr íslenska númeraskipulaginu eru auðlindir undir stjórn 

íslenska ríkisins. Úthlutun á þeim felur í sér tímabundna heimild til skilyrtra afnota 

sem hvorki leiðir til eignarréttar né varanlegs nýtingar- og ráðstöfunarréttar 

samkvæmt lögunum. Upphaflega var ekkert fjallað um þessi réttindi sem auðlind en 

framsal var óheimilt frá setningu laganna. Með breytingalögum nr. 34/2011 um 

breytingu á lögum um fjarskipti var ný 1. mgr. 7. gr. sett inn þar sem ákvæði um 

auðlind og takmörkun á eignarrétti var sett inn. Í greinargerð með frumvarpinu er 

vitnað í skýrslu auðlindanefndar frá árinu 2000 þar sem fjallað er um rafsegulbylgjur 

sem takmarkaða auðlind. Í greinargerðinni segir ennfremur að með nýju ákvæði er 

verið að staðfesta yfirráðarétt íslenska ríkisins og að þeir sem heimild hafa til að nota 

tíðnir og númer öðlist ekki eignarrétt af nokkru tagi.
71

 

 

Lög nr. 8/2005 um þriðju kynslóð farsíma hafa það markmið, samkvæmt 1. gr. að 

tryggja hagsmuni neytenda og virka samkeppni á íslenskum farsímamarkaði. Eru 

                                                        
69 Forsætisráðuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 62.  
70 Forsætisráuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 66 – 67.  
71 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um fjarskipti, nr. 81/2003, með síðari breytingum 
(samskiptaáætlun, stjórnun og úthlutun tíðna o.fl.). Þskj. 149. 136. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. 
Slóð: http://www.althingi.is/altext/139/s/0149.html. Sótt á vefinn 25.1.2016.  
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tíðnisviðin skilgreind í 2. mgr. 1. gr. og eru þau takmörkuð. Í 2. gr. segir að úthlutun 

tíðna skuli fara fram að undangengnu útboði, tíðniúthlutun er bundin við nafn og 

framsal er óheimilt. Gildistími úthlutunar er 15 ár. Í 4. gr. segir að gjald fyrir hverja 

tíðniúthlutun skuli vera 190 milljónir króna. Í greinagerð með frumvarpinu segir: 

„Tíðnigjaldið mun þannig skila umtalsverðum tekjum í ríkissjóð, sem líta má á sem 

gjald fyrir afnot af þeim takmörkuðu gæðum sem til úthlutunar eru.“ Ennfremur segir 

að gera megi ráð fyrir að eftirspurn eftir tíðnum verði meiri en framboð á þeim en það 

væri þó háð ýmsum atriðum, til að mynda tíðnigjaldinu og þeim kröfum sem gerðar 

verða í útboði gagnvart útbreiðslu. Tíðnigjaldið verði þó að lokum greitt af 

neytendum og sökum landfræðilegrar stöðu og stærð markaðar beri að fara varlega í 

samanburði á þeim tekjum sem tíðnigjaldið skilar ríkissjóði miðað við önnur lönd. Ef 

gjaldið yrði of hátt gæti það hugsanlega tafið framþróun fyrir þriðju kynslóð farsíma, 

ef fyrirtækin þyrftu að skuldsetja sig verulega til að greiða fyrir aðgang að tíðnum. 

Slíkt væri í andstöðu við opinbera stefnu yfirvalda um að hlúa beri að 

upplýsingaþjóðfélaginu og örva alla tækniþróun í landinu. Jafnframt því að innheimt 

verður sérstakt tíðnigjald er Póst og fjarskiptastofnun heimilt að innheimta ýmiss 

konar önnur gjöld sem mælt er fyrir um í almennri löggjöf. Þau gjöld eiga að standa 

undir kostnaði stofnunarinnar vegna skipulags og eftirlits til að tryggja truflanalaus 

fjarskipti á þeim tíðnum sem um ræðir.
72

  

 

Heimild er því fyrir hendi til að afla ríkissjóði tekna með þjónustugjöldum sem Póst 

og fjarskiptastofnun innheimtir og með sérstakri skattlagningu í formi eingreiðslu 

fyrir hvert leyfi fyrir sig.  

6.2. Gagnagrunnur  

Lög nr. 139/1998
73

 um gagnagrunn á heilbrigðissviði
74

 voru samþykkt á Alþingi þann 

22. desember 1998 og var markmið laganna að: „heimila gerð og starfrækslu miðlægs 

gagnagrunns með ópersónugreinanlegum heilsufarsupplýsingum í þeim tilgangi að 

auka þekkingu til þess að bæta heilsu og efla heilbrigðisþjónustu.“ Í 3. mgr. 4. gr. 

laganna segir að rekstrarleyfishafi skuli greiða gjald til að mæta kostnaði við 

undirbúning og útgáfu leyfis og árlega greiðslu sem nemur kostnaði af starfi 

                                                        
72 Frumvarp til laga um þriðju kynslóð farsíma. Þskj. 160. 160. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. 
Slóð: http://www.althingi.is/altext/131/s/0160.html. Sótt á vefinn 27.1.2016.  
73 Hér eftir skammstafað gghl. 
74 Lög nr. 139/1998 voru felld úr gildi með lögum nr. 44/2014.  
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eftirlitsnefndar. Eins segir í 5. mgr. 4. gr. að ráðherra og rekstrarleyfishafa er heimilt 

að semja um frekari greiðslur í ríkissjóð.  Við meðferð frumvarpsins kom fram að 

skráðar heilsufarsupplýsingar um íslensku þjóðina væru í raun auðlind og að það væri 

óeðlilegt að veita einum aðila einkarétt til hagnýtingar slíkra upplýsinga án þess að 

sanngjarnt endurgjald kæmi fyrir.
75

 Í frumvarpi til gghl var ekki gert ráð fyrir sérstakri 

heimild aðila til að semja um frekari greiðslur vegna gagnagrunnsins. Í 

athugasemdum kemur fram að greiðslur rekstraraðila skuli greiðast samkvæmt áætlun 

eftirlitsnefndarinnar en ef greiðsla er hærri en raunkostnaður skal mismunur dragast af 

greiðslu næsta árs.
76

 Þannig var ekki gert ráð fyrir tekjuöflun ríkissjóðs vegna 

gagnagrunnsins, heldur skal sá kostnaður sem lendir á ríkinu greiðast til baka af 

rekstraraðila. Er því augljóslega um þjónustugjald að ræða sem greitt er fyrir afnot af 

gagnagrunninum.  

Lögin voru felld úr gildi með lögum nr. 44/2014 um vísindarannsóknir á 

heilbrigðissviði en í greinagerð segir að lög nr. 139/1998 falli úr gildi ásamt þeim 

reglugerðum sem settar hafa verið með stoð í þeim. Miðlægur gagnagrunnur á 

heilbrigðissviði var ekki gerður og samkvæmt greinargerð í frumvarpi til laga um 

vísindarannsónir á heilbrigðissviði reyndi ekki á heimildina í lögunum.
77

 

 

Í 1. mgr. 10. gr. laga nr. 110/2000 um lífsýnasöfn og söfn heilbrigðisupplýsinga segir: 

„Leyfishafi [safns] telst ekki eigandi heilbrigðisgagna en hefur umráðarétt yfir þeim 

með þeim takmörkunum sem lög kveða á um og ber ábyrgð á að meðferð þeirra sé í 

samræmi við ákvæði laga þessara og stjórnvaldsfyrirmæla sem sett eru á grundvelli 

þeirra. Leyfishafa er því óheimilt að framselja heilbrigðisgögn eða setja þau að veði 

til tryggingar fjárskuldbindingum og þau eru ekki aðfarahæf.“ Heimild er í 2. mgr. 

10. gr. að taka gjald fyrir gögnin eða aðgang að þeim en það má ekki vera hærra en 

sem nemur kostnaði við öflun, vörslu og aðgang að þeim.  

 

Af því sem hér hefur verið ritað er ekki hægt að draga þá ályktun að löggjafinn líti á 

upplýsingasafn á heilbrigðissviði sem auðlind á sama hátt og aðrar takmarkaðar 

auðlindir. Þó að umræða hafi verið um að líta bæri á slíka upplýsingasöfnun sem 

                                                        
75 Þorgeir Örlygsson. (e.d.). Um auðlindir samkvæmt íslenskum rétti. Bls 86.  
76 Frumvarp til laga um gagnagrunn á heilbrigðissviði. Þskj. 109. 109. mál. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/123/s/0109.html. Sótt á vefinn 27.1.2016.  
77 Frumvarp til laga um vísindarannsóknir á heilbrigðissviði. Þskj. 190. 159. mál. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/143/s/0190.html. Sótt á vefinn 29.1.2016.  
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auðlind hefur sú afstaða ekki skilað sér inn í lagatextann. Slíkt upplýsingasafn ber þó 

mörg merki auðlindar, til að mynda er um að ræða lokað upplýsingakerfi sem fáir 

hafa aðgang að og upplýsingarnar eru takmarkaðar, þ.e. bundið við íslensku þjóðina. 

Samt sem áður snýst gjaldtakan og þar af leiðandi arður ríkisins af upplýsingakerfinu 

um það eitt að standa undir kostnaði. Það er beinlínis bannað að innheimta meira en 

sem nemur kostnaði.  Er því um þjónustugjald að ræða samkvæmt þeirri skilgreiningu 

sem fram kemur í kafla 3.  

6.3. Orkuauðlind  

Þegar tókst að vinna raforku úr vatnsafli urðu til mikil verðmæti fyrir afnot af 

rennandi vatni. Það leiddi til þess að bæði innlendir og erlendir aðilar fóru að seilast 

eftir vatnsaflsréttindum hér á landi, til kaups eða leigu. Með fossalögunum svokölluðu 

1907 átti að koma í veg fyrir að útlendingar næðu yfirráðum yfir vatnsafli á Íslandi. 

Lögin þóttu ekki ná tilgangi sínum og árið 1917 var skipuð fimm manna nefnd til að 

semja nýja löggjöf um vatnsréttindi, svokölluð Fossanefnd. Ágreiningur var í 

nefndinni sem leiddi til þess að hún klofnaði og skilaði tveimur álitum. Meirihluti 

nefndarinnar taldi vatnsréttindi vera ríkiseign en minnihlutinn taldi þau vera háð 

eignarumráðum landeiganda. Tvö frumvörp komu því til kasta Alþingis en hvorugt 

þeirra náði fram að ganga. Einari Arnórsyni prófessor var í framhaldi af vinnu 

Fossanefndarinnar falið að semja nýtt frumvarp sem lagt var fram á Alþingi 1921 en 

varð ekki að lögum fyrr en árið 1923, sem lög nr. 15/1923, vatnalög. Byggði Einar að 

mestu á vinnu Fossanefndarinnar við vinnu sína. Fræðilega er á því byggt að 

landeigendur hafi aðeins þau vatnsréttindi sem lög heimila sérstaklega en eigi að síður 

er gengið mjög til móts við minnihluta Fossanefndar, þannig að ekki hefur verið um 

það fræðilegur ágreiningur að stefna minnihlutans hafi orðið ofan á.
78

  

Í skýrslu auðlindanefndar frá árinu 2000 segir að raforkuframleiðsla í 

vatnsaflsvirkjunum sé gott dæmi um nýtingu endurnýjanlegra náttúruauðlinda til 

framleiðslu á vöru. Fjöldi þeirra sem geti stundað slíka atvinnustarfsemi sé 

takmarkaður við fjölda góðra virkjunarstaða. Að þessu leyti sé um takmarkaða 

auðlind að ræða.
79

 

 

Fjölmargir lagabálkar eru í gildi um orkuauðlindir og verður hér farið í stuttu máli yfir 

þau lög sem eiga við og heimila gjaldtöku fyrir nýtingu auðlindarinnar. Litið verður 

                                                        
78 Þorgeir Örlygsson. (e.d.). Um auðlindir samkvæmt íslenskum rétti. Bls. 64 – 65.  
79 Forsætisráðuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 38.  
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til gildandi laga en umtalsverðar breytingar hafa verið gerðar á lagaumhverfi er varða 

orkuauðlindir á undanförnum árum.  

 

Raforkulög nr. 65/2003 
80

 tóku gildi í apríl 2003 en með þeim fór fram 

heildarendurskoðun á löggjöf um vinnslu, flutning, dreifingu og sölu á raforku. Í 

greinargerð með lagafrumvarpinu segir að það byggist á nýjum viðhorfum í 

raforkumálum sem hafa verið að ryðja sér til rúms víða um heim á undanförnum 

árum. Meginefni þeirra er að skilja í sundur náttúrulega einkasöluþætti 

raforkukerfisins, þ.e. flutning og dreifingu, og þá þætti þar sem samkeppni verður við 

komið. Vinnsla á raforku og sala á henni teljast vera samkeppnishæfar. Þróun í 

Evrópusambandslöndum hafði verið í þá átt eftir tilskipun 96/92/EB
81

 um innri 

markað raforku en í 1. gr. tilskipunarinnar segir að mikilvægt sé að gerðar verði 

ráðstafanir til að tryggja að innri markaðurinn geti starfað hnökralaust. Var talin þörf 

á endurskipulagningu raforkubúskapar á Íslandi þar sem markaðssjónarmið væru höfð 

að leiðarljósi.
82

 Í 31. gr. laganna segir að til að standa undir kostnaði vegna eftirlits 

samkvæmt lögum þessum sé sett gjald á flutningsfyrirtæki og dreifiveitur sem nemur 

ákveðinni krónutölu á hverja selda kílóvattstund. Orkustofnun er falin innheimta á 

gjaldinu og skal stofnunin skila áætlun um kostnað ár hvert. 

 

Samkvæmt lögum nr. 75/2004 um stofnun Landsnets sér stofnunin Landsnet um 

flutning raforku hér á landi. Landsnet starfar samkvæmt sérleyfi og er háð opinberu 

eftirliti Orkustofnunar sem ákvarðar gjaldskrá fyrirtækisins. Er fyrirtækið í 

meirihlutaeigu Landsvirkjunar en Landsnet má einungis stunda þá starfsemi sem 

nauðsynleg er til að það geti rækt þær skyldur sem því eru lagðar á herðar lögum 

samkvæmt.
83

 

 

Landsvirkjun er sameignarfyrirtæki ríkissjóðs og Eignarhluta ehf. þar sem ríkissjóður 

á 99,9% hlut sbr. 1. gr. laga nr. 42/1983 um Landsvirkjun. Lögin gilda um starfsemi 

fyrirtækisins og segir í 4. gr. laganna að fyrirtækið greiði eigendum sínum arð af 

                                                        
80 Hér eftir nefnd rul eða raforkulög.  
81 Var þar kveðið á um afnám einkaréttar starfandi orkufyrirtækja, aðskilnað vinnslu, flutnings, 
dreifingar og sölu raforku, a.m.k. bókhaldslegan aðskilnað og takmarkaður aðgangur þriðja aðila 
að flutningskerfum.  
82 Frumvarp til raforkulaga. Þskj. 700. 462. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/128/s/0700.html. Sótt á vefinn 2.2.2016.  
83 Landsnet. (e.d.).  

http://www.althingi.is/altext/128/s/0700.html
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framlögum sínum. Í 2. mgr. segir að arðgreiðslan skuli ákveðin með hliðsjón af 

afkomu fyrirtækisins og yfirfærðum hagnaði frá fyrri árum.  

Sérstök lög, nr. 50/2005 um skattskyldu orkufyrirtækja voru sett í kjölfar raforkulaga. 

Fyrirtæki á þessu sviði höfðu verið undanþegin greiðslu á tekju- og eignarskatti. Með 

heildarbreytingu og tilkomu samkeppnissjónarmiða í rekstri orkufyrirtækja þótti slík 

undanþága ekki lengur þjóna tilgangi sínum.
84

  

 

Í lögum nr. 57/1998 um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu
85

 er 

grundvallarreglan sú að auðlindir í eignarlöndum er í höndum landeiganda. Lýst er 

yfir eignarrétti ríkisins á auðlindum í jörðu utan eignarlanda, þ.e. þjóðlendum. 

Samkvæmt 4. gr. auðll er Orkustofnun heimilt að hafa frumkvæði að leit að 

auðlindum í jörðu, hvort sem það er í eignarlöndum eða þjóðlendum. Samkvæmt 2. 

mgr. 4. gr. er landeiganda heimilt að hefja sjálfur almenna leit eða rannsókn án 

sérstaks leyfis en ber þó að upplýsa Orkustofnun og senda áætlun um slíka vinnu til 

stofnunarinnar. Samkvæmt 28. gr. getur landeigandi krafist bóta ef Orkustofnun hefur 

veitt öðrum en landeiganda leyfi til að leita að og rannsaka auðlind innan 

eignarlands.
86

 

 

Í 31. gr. auðll. er ráðherra veitt heimild til að semja um endurgjald fyrir auðlindir í 

eignarlöndum ríkisins við nýtingarleyfishafa að höfðu samráði við þann aðila sem fer 

með forræði eignarinnar. Það þarf þó að gerast í samræmi við 5. mgr. 3. gr. laganna 

en þar segir að sá ráðherra sem fer með samningagerð á því sviði sem um ræðir skal 

semja um endurgjald (leigu) fyrir afnotarétt réttinda undir yfirráðum ríkisins. Í 

greinargerð með frumvarpi til breytinga á auðll. segir að tilgangur frumvarpsins sé að 

setja reglur um eignarhald auðlinda í opinberri eigu og að tryggja að öll mikilverðustu 

vatns- og jarðhitaréttindi sem nú séu í eigu ríkisins, beint og óbeint, haldist áfram í 

eigu þessara aðila. Ennfremur segir að ljóst sé að verðmæti og mikilvægi hreinna 

orkugjafa séu stöðugt að aukast, ekki síst með tilliti til mikilvægis þess að draga úr 

losun gróðurhúsalofttegunda í heiminum. Var talið mikilvægt, í þjóðhagslegum og 

samfélagslegum tilgangi, að halda eignarhaldi og nýtingu orkuauðlinda í 

samfélagslegri eign. Breytingarnar á lagaumhverfi orkumála á Íslandi sem fólst í auðll 

                                                        
84 Frumvarp til laga um skattskyldu orkufyrirtækja. Þskj. 419. 364. mál.  Vefútgáfa 
Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/131/s/0419.html. Sótt á vefinn 13.2.2016.  
85 Hér eftir nefnd auðll.  
86 Þorgeir Örlygsson. (e.d.). Um auðlindir samkvæmt íslenskum rétti. Bls. 56.  

http://www.althingi.is/altext/131/s/0419.html
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fólu aðallega í sér aðgreiningu á samkeppnis- og sérleyfisþáttum í rekstri 

orkufyrirtækja, kröfu um opinbert eignarhald fyrirtækja sem stunda sérleyfisstarfsemi, 

bann við varanlegu framsali opinberra aðila á vatns- og jarðhitaréttindum og 

lögfestingu sjónarmiða er varða atriði sem tengjast leigu á afnotum að vatns- og 

jarðhitaréttindum. Heimild var sett inn fyrir ráðherra, bæði í vatnalög nr. 20/2006
87

 og 

í auðll. til þess að semja um endurgjald (leigu) fyrir afnotarétt á vatns- og 

jarðhitaréttindum undir yfirráðum ríkisins.
88

  

 

Í 7. gr. laga nr. 87/2003 um Orkustofnun segir að ef ráðist sé í orkuframkvæmdir sem 

hafi verið undirbúnar og kostaðar af ríkissjóði skal framkvæmdaraðili endurgreiða 

Orkustofnun þann kostnað innan sjö ára. Orkustofnun sé skylt að leggja fram 

rökstudda greinargerð um endurgreiðslukröfu í hverju tilviki og rísi ágreiningur um 

greiðsluna skuli sá ágreiningur lagður í gerð þriggja manna að kröfu annars aðila eða 

beggja á grundvelli laga um samningsbundna gerðardóma.
89

 Verja skuli því fé sem 

endurgreitt er til rannsókna á orkulindum landsins. Í skilgreiningu á þjónustugjaldi 

eða skattheimtu má sjá að innheimta samkvæmt 7. gr. flokkast frekar undir 

þjónustugjald en skattheimtu.  

 

Með lögum nr. 129/2009 um umhverfis- og auðlindaskatta
90

 var sérstakur skattur 

lagður á þá aðila sem selja raforku og vatn til endanlegs notanda. Er innheimta 

skattsins í höndum söluaðila sem rukkar notandann um hann og skilar honum í 

ríkissjóð. Var gjaldið 0,12 kr. á hverja selda kílóvattstund og fjárhæð skatts á heitt 

vatn nam 2% af smásöluverði. Heimild er í 2. mgr. 6. gr. til undanþágu frá 

skattheimtu þá aðila sem selja raforku eða heitt vatn fyrir minna en 500.000 krónur á 

ári.  

 

Gjaldtaka af orkuauðlindinni er í fjórum liðum. Í fyrsta lagi er eftirlitsgjald sem 

innheimt er samkvæmt 31. gr. raforkulaga og endurgreiðsla samkvæmt 7. gr. laga um 

Orkustofnun. Í báðum tilvikum skal gjaldið nema þeim kostnaði sem ríkið leggur til 

og fellur því undir skilgreiningu á þjónustugjöldum. Í öðru lagi er heimild til að semja 

                                                        
87 Felld úr gildi. Nú lög nr. 132/2011. 
88 Frumvarp til laga um breytingu á nokkrum lögum á auðlinda og orkusviði. Þskj. 688. 432. mál. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/135/s/0688.html. Sótt á vefinn 
31.3.2016.  
89 Lög nr. 53/1989.  
90 Hér eftir nefnd lua.  

http://www.althingi.is/altext/135/s/0688.html
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um endurgjald fyrir auðlindir í eignarlöndum samkvæmt 31. gr. auðll., leigugjald sem 

greiðist í ríkissjóð þegar um eignarlönd ríkis er að ræða, til að mynda þjóðlendur. Í 

þriðja lagi er heimild í lögum um Landsvirkjun að greiddur sé arður af rekstri 

ríkisfyrirtækisins.  Þá er skattheimta samkvæmt ákvæðum laga um umhverfis- og 

auðlindaskatt. Má segja að allar tegundir gjaldtöku sem skilgreindar eru í kafla um 

gjaldtöku ríkisins, þ.e. þjónustugjald, skattheimta, leigutekjur og aðrar tekjur sem 

felast í arðgreiðslu eigi við um orkuauðlindina.  

6.4. Landið okkar 

Hugtakið fasteign hefur verið skilgreint í fræðiritum sem afmarkað land ásamt 

eðlilegum hlutum landsins, lífrænum og ólífrænum, og þeim mannvirkjum, sem 

varanlega eru við landið skeytt.
91

  

 

Auðll. taka til auðlinda í jörðu í landi, í botni vatnsfalla og stöðuvatna og í sjávarbotni 

innan netlaga. Í 2. mgr. 1. gr. auðll. segir að með auðlindum er átt við hvers konar 

frumefni, efnasambönd og orku sem vinna má úr jörðu, hvort heldur í föstu, fljótandi 

eða loftkenndu formi og án tillits til hitastigs sem þau kunna að finnast við.  

Í 2. gr. laga nr. 58/1998 um þjóðlendur og ákvörðun eignarlanda, þjóðlendna og 

afrétta
92

 segir: „Íslenska ríkið er eigandi lands og hvers konar landréttinda og 

hlunninda í þjóðlendum sem ekki eru háð einkaeignarrétti.“ Í greinargerð með 

frumvarpi til þjóðl. er farið yfir tildrög löggjafarinnar og þar kemur fram að á síðustu 

öld hafa öðru hvoru risið upp deilur um eignarrétt yfir hálendissvæðum og þeim 

landsvæðum sem lengst af hafa kallast afréttir og almenningur. Kemur ennfremur 

fram í greinargerðinni að á grundvelli vinnu nefndar sem skipuð var af Alþingi árið 

1984 hafi tillögur af lagafrumvarpi byggt á eftirfarandi meginatriðum: Eignarhald á 

landi verði skipt í tvo flokka, annars vegar eignarlönd sem háð eru einkaeignarrétti 

þannig að eigandi lands fer með öll venjuleg eignarráð innan þeirra marka sem lög 

setja og hins vegar landsvæði utan eignarlanda, þó einstaklingar eða lögaðilar geti þar 

átt takmörkuð réttindi, t.d. beitar- og veiðiréttindi. Samkvæmt 7. gr. þjóðl. er sett á fót 

sérstök óbyggðanefnd. Í greinargerð með frumvarpinu segir að hlutverk nefndarinnar 

er að kanna og skera úr um hvaða land telst til þjóðlendna. Nefndin skal vera 

úrskurðaraðili um mörk afréttar gagnvart öðrum hluta þjóðlendna og eins skal nefndin 

leysa úr ágreiningi um eignarréttindi innan þjóðlendu, til að mynda varðandi beitarrétt 

                                                        
91 Þorgeir Örlygsson (e.d.). Um auðlindir samkvæmt íslenskum rétti. Bls. 52. 
92 Hér eftir nefnd þjóðl.  
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og önnur nytjaréttindi sem tiltekin jörð telur sig eiga á grundvelli heimildarskjala eða 

hefðar.
93

 

 

Í íslenskum rétti hefur það meginviðhorf verið ríkjandi að samspil sé á milli 

heimildarinnar til að ráðstafa og hagnýta auðlind við þá heimild að ráðstafa þeirri 

fasteign, þar sem auðlindin er staðsett. Sá sem á eignarrétt að tilteknu landi hefur 

þannig rétt til að hagnýta sér þá auðlind sem þar er að finna og ráðstafa henni til 

annarra. Takmörkun á slíkri heimild getur þó verið í löggjöf hvers tíma. Auðlind er 

samkvæmt þessu þáttur í eignarrétti landeiganda og nýtur verndar eignarnámsákvæðis 

stjórnarskrárinnar. Eignarnám þarf að koma til, ef slík réttindi þarf að afla í þágu 

almannahagsmuna og koma þá fullar bætur fyrir samkvæmt 72. gr. stjskr.
94

  

Landrými getur verið verðmætt af ýmsum ástæðum. Til að mynda er hægt að nýta 

landið til ræktunar og virkjunar. En landið og náttúran gegnir mikilvægu hlutverki í 

þeim mikla vexti sem verið hefur í ferðaþjónustu á Íslandi síðustu ár.  

 

6.4.1. Ferðaþjónustan 

Ferðaþjónustan á Íslandi á sér ekki langa sögu sé miðað við nágrannalönd okkar en þó 

má segja að eftir síðari heimstyrjöldina hafi vegur hennar vaxið hratt, þar á meðal hér 

á landi.
95

  

 

Aðkoma hins opinbera að ferðaþjónustu hófst með stofnun Ferðaskrifstofu Íslands 

árið 1936 og hafði hún einkaleyfi til reksturs ferðaskrifstofu fyrir erlenda ferðamenn á 

Íslandi. Var það hlutverk skrifstofunnar að kynna Ísland sem ferðamannaland á 

erlendum vettvangi, annast móttöku erlendra ferðamanna og hafa yfirumsjón með 

gæðamálum hjá hótelum og veitingastöðum. Ferðaskrifstofa Íslands var lögð niður 

1939 en endurvakin eftir síðari heimstyrjöld til að sjá um landkynningu og 

upplýsingagjöf. Fljótlega varð Ferðaskrifstofa Íslands einnig áberandi í hótel- og 

gistihúsarekstri víða um land.
 96

  

 

                                                        
93 Frumvarp til laga um þjóðlendur og ákvörðun marka eignarlanda, þjóðlendna og afrétta. Þskj. 
598. 367. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/122/s/0598.html. 
Sótt á vefinn 14.3.2016.  
94 Þorgeir Örlygsson. (e.d.). Um auðlindir samkvæmt íslenskum rétti. Bls. 55.  
95 Atvinnuvega- og nýsköpunarráðherra. (2012 - 2013). Bls. 1.  
96 Atvinnuvega- og nýsköpunarráðherra. (2012 – 2013) Bls. 2.   

http://www.althingi.is/altext/122/s/0598.html
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Fyrstu lög um ferðamál á Íslandi voru samþykkt á Alþingi sem lög nr. 29/1964 um 

ferðamál. Níu manna nefnd skipaði ferðamálaráð og komu flestir nefndarmenn frá 

hagsmunaaðilum í ferðaþjónustu. Hlutverk ráðsins átti að „vera Alþingi og ríkisstjórn 

ráðgefandi um allt það, er að ferðamálum í landinu lýtur.“ Ferðaskrifstofa Íslands var 

sérstaklega skilgreind í lögunum og hafði meðal annars það hlutverk að stuðla að 

landkynningu og halda utan um upplýsingamál. Einkaleyfi Ferðaskrifstofu Íslands var 

fellt niður árið 1964 en það ár var Ferðamálaráð stofnað. Lögum um ferðamál var 

breytt árið 1976 og þá breyttist Ferðaskrifstofa Íslands úr ríkisstofnun í ferðaskrifstofu 

í ríkiseigu. Árið 1992 var Ferðaskrifstofa Íslands að fullu einkavædd. Samkvæmt 

lögum um ferðamál var Ferðamálaráði Íslands falið að vinna að ákveðnum verkefnum 

sem snéru að markaðsstarfi fyrir ferðaþjónustu á Íslandi. Verulegar breytingar urðu á 

starfsemi Ferðamálaráðs með nýjum lögum í ársbyrjun 2006 en þá var nafni 

stofnunarinnar breytt í Ferðamálastofa og henni færð ýmis stjórnsýsluleg verkefni, 

meðal annars leyfismál.
97

  

 

Þegar ný lög nr. 38/2010 voru samþykkt í apríl 2010 sameinuðust starfsemi 

Útflutningsráðs, Fjárfestingarstofu og sá hluti af Ferðamálastofu sem sá um 

markaðsstarf erlendis. Markmið laganna er að efla ímynd og orðspor Íslands, að 

styrkja samkeppnisstöðu íslensks atvinnulífs á erlendum mörkuðum og að laða 

erlenda ferðamenn og fjárfestingu til landsins.
98

 

 

Auðlindanefnd taldi árið 2000 rétt að skoða þá leið að stýra aðgengi að náttúru 

landsins og hafa margar leiðir verið skoðaðar í þeim efnum en ekkert hefur verið 

lögfest. Segir í álitsgerð auðlindanefndar að Íslendingar eigi aðgang að fjölbreyttu 

safni náttúruauðlinda sem kalla mætti einu nafni umhverfisgæði. „Enda þótt stefna 

beri að sem frjálsustu aðgengi almennings að náttúru landsins getur þurft að stýra 

nýtingu þessara náttúrauðlinda á sama hátt og öðrum takmörkuðum auðlindum.“
99

 

 

Á 144. löggjafarþingi lagði iðnaðar- og viðskiptaráðherra fram frumvarp til laga um 

náttúrupassa. Markmið frumvarpsins var að stuðla að verndun náttúru Íslands með 

nauðsynlegri uppbyggingu, viðhaldi og verndun ferðamannastaða svo og að styðja við 

málefni er tengjast öryggismálum ferðamanna. Í greinagerð með frumvarpinu segir 

                                                        
97 Atvinnuvega - og nýsköpunarráðherra. (2012 – 2013). Bls. 3.   
98 Atvinnuvega – og nýsköpunarráðherra. (2012 – 2013). Bls. 33.   
99 Forsætisráðuneytið. (2000). Auðlindanefnd. Bls. 14.  
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ennfremur um markmið laganna að tilgangurinn sé jafnframt að tryggja fjármagn til 

framlaga varðandi öryggismál ferðamanna. Átti þetta að vera viðbót við innheimtu 

gjalda af ferðaþjónustu en fyrir eru í gildi lög nr. 87/2011 um gistináttaskatt.
100

  

Frumvarp um náttúrupassa náði ekki fram að ganga og dagaði uppi í meðförum 

Alþingis.
101

 

 

Í 27. gr. laga nr. 73/2005 um skipan ferðamála er ákvæði um gjaldtöku 

Ferðamálastofu af þeim sem eru leyfisskyldir eða skráningarskyldir samkvæmt 

lögunum og skal það gjald taka mið af kostnaði við veitingu þjónustunnar. Samkvæmt 

skilgreiningu laganna er hér um að ræða þjónustugjald. Í 28. gr. er heimild til handa 

ráðherra að ákveða að greitt sé sanngjarnt gjald fyrir þjónustu sem veitt er á 

ferðamannastöðum og skal það fé sem þannig safnast nýtt eingöngu til verndar, 

fegrunar og snyrtingar viðkomandi staðar og til að bæta aðstöðu til móttöku 

ferðamanna.  Þannig er ákvæðið bundið tilteknu svæði og fjármagnið skal nýtt til 

uppbyggingar á því svæði. Gjaldið getur verið mishátt eftir því hversu mikla 

uppbyggingu er nauðsynlegt að ráðast í á hverjum stað fyrir sig.
102

  

 

Í skilgreiningum á sköttum annars vegar og þjónustugjöldum hins vegar, má sjá að 

gistináttaskatturinn ber samkvæmt lögum nr. 87/2011 glögg merki þess að um 

skattheimtu sé að ræða eins og nafn laganna bendir raunar til. Í greinargerð með 

frumvarpi til laga um gistináttaskatt segir að samhliða setningu laga verði stofnaður 

framkvæmdasjóður ferðamannastaða sem fái sem nemur 3/5 af tekjum sem 

innheimtast vegna gistináttaskattsins, sjá lög nr. 75/2011 um framkvæmdasjóð 

ferðamannastaða. Það sem eftir stendur, þ.e. 2/5 af innheimtu gjaldi rennur til 

þjóðgarða og friðlýstra svæða.
103

 Þar sem ekki er skilgreint sérstaklega hvaða 

þjónustu á að veita fyrir það gjald sem innheimtist verður að líta á þetta sem almenna 

tekjuöflun ríkissjóðs og ber þá að uppfylla skilyrði 77. gr. stjskr.  

 

                                                        
100 Frumvarp til laga um náttúrupassa. Þskj. 699. 455. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/144/s/0699.html. Sótt á vefinn 17.6.2016.  
101 Sótt 26. júní 2016 af: http://www.althingi.is/thingstorf/thingmalalistar-eftir-
thingum/ferill/?ltg=144&mnr=455.  
102 Frumvarp til laga um skipan ferðamála. Þskj. 1097. 735. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/131/s/1097.html. Sótt á vefinn 22.6.2016.  
103 Frumvarp til laga um farþegagjald og gistináttagjald. Þskj. 459. 359. mál. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/139/s/0459.html. Sótt á vefinn 19.6.2016.  

http://www.althingi.is/altext/144/s/0699.html
http://www.althingi.is/thingstorf/thingmalalistar-eftir-thingum/ferill/?ltg=144&mnr=455
http://www.althingi.is/thingstorf/thingmalalistar-eftir-thingum/ferill/?ltg=144&mnr=455
http://www.althingi.is/altext/131/s/1097.html
http://www.althingi.is/altext/139/s/0459.html
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Í frumvarpi til laga um gistináttaskatt er rætt um hver næstu skref ættu að verða 

samkvæmt niðurstöðum nefndar sem fjármálaráðherra skipaði í september 2009. 

Samkvæmt skipunarbréfi átti nefndin að kanna grundvöll þess að leggja á 

umhverfisgjöld tengd ferðaþjónustu sem eiga að renna til uppbyggingar þjóðgarða og 

annarra fjölsóttra og friðlýstra áningarstaða ferðamanna og til eflingar ferðaþjónustu. 

Nefndin lagði til tvíþætta gjaldtöku, annars vegar umræddan gistináttaskatt og hins 

vegar farþegagjald. Í frumvarpinu sem lagt var fyrir Alþingi var bæði gistináttaskattur 

og farþegagjald inni en það breyttist í meðförum Alþingis og þegar þau voru 

samþykkt voru hugmyndir um farþegagjald ekki lengur í lögunum og eftir stóð 

gistináttaskattur.
104

 Náttúrupassi átti að vera viðbót við innheimtu gjalda af 

ferðaþjónustu en frumvarpið dagaði uppi eins og áður var rakið.  

 

Tilgangur laga nr. 73/2005 um skipan ferðamála er að stuðla að þróun ferðamála sem 

atvinnugreinar. Samkvæmt 1. gr. laganna skal haft að leiðarljósi þjóðhagslega 

hagkvæmni, menningu þjóðarinnar, umhverfisvernd, fagmennsku og neytendavernd. 

Hver sá sem hyggst starfa sem ferðaskipuleggjandi eða ferðaskrifstofa skal hafa til 

þess leyfi Ferðamálastofu samkvæmt 8. gr. laganna.  

Ný lög nr. 60/2013 um náttúruvernd tóku gildi 15. nóvember 2015. Samkvæmt 1. gr. 

laganna er markmið þeirra að vernda til framtíðar fjölbreytni íslenskrar náttúru, þar á 

meðal líffræðilega og jarðfræðilega fjölbreytni landslags. Í 92. gr. laganna er tilgreind 

heimild til handa Umhverfisstofnun til að innheimta gjald fyrir afgreiðslu 

leyfisumsókna samkvæmt ákvæðum laganna. Í 1. mgr. 92. gr. segir að 

Umhverfisstofnun, eða annar sá aðili sem hefur verið falinn rekstur 

náttúruverndarstæðis, geti ákveðið gjald fyrir veitta þjónustu. Rekstraraðili geti 

ennfremur ákveðið sérstakt gjald fyrir aðgang að svæðinu ef spjöll hafi orðið af 

völdum ferðamanna eða ef hætta sé á slíkum spjöllum. Tekjum af gjaldinu skuli varið 

til eftirlits, lagfæringar og uppbyggingar svæðisins eða aðkomu að því sbr. 2. mgr. 92. 

gr. laganna. Í greinargerð með frumvarpi til laga nr. 60/2013 segir að leyfisgjaldið 

skuli vera í samræmi við gjaldskrá sem ráðherra hefur samþykkt og hefur verið birt í 

B-deild Stjórnartíðinda. Jafnframt að leyfið megi ekki vera hærra en sem nemur 

kostnaði við undirbúning og útgáfu leyfisins. Ennfremur segir að ákvæði 2. -4. mgr. 

                                                        
104 Frumvarp til laga um farþegagjald og gistináttagjald. Þskj. 459. 359. mál. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/139/s/0459.html. Sótt á vefinn 19.6.2016.  

http://www.althingi.is/altext/139/s/0459.html
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fjalli um heimild til gjaldtöku fyrir þjónustu eða aðgang að náttúruverndarsvæðum og 

séu efnislega samhljóða 1-3. og 5. mgr. þágildandi 32. gr. laga nr. 44/1999.
105

  

 

Hugtakið almannaréttur er skýrður svo í lögfræðiorðabók að hann er sá réttur sem 

almenningi er áskilinn til frjálsra afnota af landi og landsgæðum, til farar um land og 

vötn o.fl. samkvæmt náttúruverndarlögum.
106

 Um almannarétt er fjallað í IV. kafla 

laga nr. 60/2013 um náttúruvernd. Þar segir í 1. mgr. 17. gr. að almenningi er heimil 

för um landið og dvöl þar í lögmætum tilgangi. Frekari útlistun á rétti einstaklinga til 

frjálsar ferða um landið er að finna í 18. – 30. gr. laganna. Þannig er til að mynda 

mönnum heimilt samkvæmt 18. gr. án sérstakrar heimildar landeiganda að fara 

gangandi, á skíðum, skautum eða óvélknúnum sleðum og á annan sambærilegan hátt 

um óræktað land. Þó er sérstök heimild í lögunum til að takmarka eða banna ferð ef 

það er nauðsynlegt vegna nýtingar eða verndunar.  

 

Almannaréttur hefur ávallt verið án endurgjalds á Íslandi og ekki verið háður öðrum 

skilyrðum en þeim sem koma fram í náttúruverndarlögum. Landeigendur geta 

samkvæmt því ekki, nema með sérstakri heimild, bundið réttinn öðrum skilyrðum, til 

að mynda að innheimta gjald fyrir aðgang.
107

 Í lokaorðum greinar Aagotar Vigdísar 

Óskarsdóttur um almannarétt segir: „Af því sem fram hefur komið hér að framan er 

ljóst að almannarétturinn nær jafnt til ferðamanna sem ferðast í skipulögðum 

hópferðum sem þeirra sem fara um landið á eigin vegum. Mikil fjölgun erlendra 

ferðamanna hefur óneitanlega áhrif á viðhorf manna til almannaréttarins og upp 

koma spurningar um það hversu lengi réttlætanlegt sé, bæði gagnvart náttúrunni 

sjálfri og landeigendum, að ferðaþjónustan „geri út á“ þennan rétt.“
108

 

 

Í Hrd. 8. október 2015 (83/2015) var tekist á um rétt landeigenda til að innheimta 

gjald af komu ferðamanna inn á hverasvæði Geysis. Íslenska ríkið átti hluta af því 

landi sem afgirt var og höfðu áður staðið yfir viðræður milli annarra eigenda og 

íslenska ríkisins um kaup aðilanna á hlut ríkisins. Ekki tókust samningar um það. 

                                                        
105 Frumvarp til laga um náttúrvernd. Þskj. 537. 429. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/141/s/0537.html. Sótt á vefinn 23.6.2016.  
106 Lögfræðiorðabók með skýringum. (2008). Bls. 16.  
107 Aagot Vigdís Óskarsdóttir (2015). Almannaréttur – frjáls för og dvöl. Tímarit lögfræðinga. 1. 
tbl. 65. árg. Bls. 121. 
108 Aagot Vigdís Óskarsdóttir (2015). Almannaréttur – frjáls för og dvöl. Tímarit lögfræðinga. 1. 
tbl. 65. árg. Bls. 124.  
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Þann 5. september 2012 var stofnað Landeigendafélag Geysis ehf. en íslenska ríkið 

átti ekki hlutdeild að því félagi og landið sem íslenska ríkið átti undanskilið. Í 

samþykktum kom meðal annars fram að tilgangur félagsins væri að leigja af 

landeigendum í Haukadal sameignarland þeirra, hverasvæðið í Haukadal. Eins að 

byggja upp og reka svæðið, stuðla að umhverfisvænni nýtingu svæðisins þar sem 

sjálfbærni verði höfð að leiðarljósi, að varðveita náttúruminjar svæðisins og þjónusta 

ferðamenn. Við rekstur svæðisins skyldi arðsemissjónarmiða gætt. Voru uppi áætlanir 

um innheimtu gjalds fyrir aðgang að svæðinu og stóð til að hefja þá gjaldtöku 10. 

mars 2014. Íslenska ríkið fór fram á lögbann á gjaldtökuna og varð héraðsdómur við 

þeirri beiðni, eftir að sýslumaður hafði hafnað lögbannskröfu ríkisins. Í dómi 

Hæstaréttar segir að um landsvæðið sem deilt var um giltu óskráðar reglur íslensks 

réttar um sérstaka sameign, þar á meðal um hvernig ákvörðun verði tekin um nýtingu 

þess. Af þeim reglum leiðir að samþykki allra eigenda þarf til óvenjulegra ráðstafana 

varðandi nýtingu sameignarinnar. „Ákvörðun um að áskilja greiðslu fyrir aðgang að 

svæðinu myndi hafa leitt til breytingar frá því, sem verið hafði að minnsta kosti um 

langt árabil. Breyting þessi var meiri háttar þegar þess er gætt að með henni var 

stefnt að því að mynda tekjur af sameigninni, ekki aðeins til að standa straum af 

kostnaði af henni heldur einnig til arðs fyrir eigendurna, í stað þess að landsvæðið 

stæði öllum opið án endurgjalds. Þegar af þeirri ástæðu var ákvörðun um þessa 

breytingu af þeim toga að fyrir henni hefði þurft samþykki allra eigendanna, en að 

auki fengi þessi ákvörðun ekki staðist án samþykkis stefnda í ljósi þess að innan 

svæðisins, sem hún varðaði í heild, er spilda, sem tilheyrir honum einum og hvorki 

áfrýjandi né sameigendur stefnda voru bærir til að taka ákvörðun um.“ Var 

gjaldtakan því óheimil. Í forsendum héraðsdóms sem Hæstiréttur staðfesti segir 

jafnframt um umrætt svæði að það er meðal helstu náttúruperla landsins og hverinn 

Geysir heimsþekktur. „Aldrei hefur það áður verið, svo að vitað sé, að gjalds hafi 

verið krafist af þeim sem koma á svæðið til að skoða og njóta náttúru þess. Stefndi 

hefur bent á dæmi þess að krafist sé gjalds af þeim sem skoða og heimsækja ýmsa 

staði í náttúru Íslands, s.s. Kerið, Þríhnjúkagíg og Vatnshelli. Er þó ljóst að slík 

gjaldtaka tíðkast almennt ekki á Íslandi og verður því að teljast vera óvenjuleg þó svo 

að dæmi séu um hana og löggjafinn hafi gert ráð fyrir því að hún geti verið heimil.“ 

Var það mat dómsins að gjaldtaka í því augnmiði meðal annars að gæta 

arðsemissjónarmiða „sé veruleg grundvallarbreyting á hagnýtingu sameignarlandsins 

sem hingað til hefur ávallt verið opið þeim sem skoða vilja og án endurgjalds.“   



 

50 
 

6.5. Samantekt 

Auðlindir eru margþættar og eins og Skúli Magnússon bendir réttilega á þá eru þær 

ekki endilega allar þeim eiginleikum gæddar að geta skilað af sér arði. Skýrsla 

auðlindanefndar frá árinu 2000 hefur verið grunnstoð í frekari umræðu og vinnu 

vegna auðlinda á Íslandi. Í þessum kafla hefur verið fjallað sérstaklega um fjórar 

auðlindir, rafsegulbylgjur, gagnagrunn, orkuauðlind og land. Allar þessar auðlindir 

falla undir skilgreiningu á takmarkaðri auðlind. Rafsegulbylgjur eru takmarkaðar 

vegna fjölda leyfa, og þá truflana ef of mörg leyfi væru gefin út. Viðhorf löggjafans til 

gjaldtöku er að innheimta hóflegt gjald sem hindrar ekki framþróun á sviði 

tækninýjunga. Gagnagrunnur á heilbrigðissviði er einnig takmörkuð auðlind, enda 

bundinn við takmarkaðan fjölda einstaklinga. Gjöld vegna aðgangs að 

gagnagrunninum eru takmörkuð við þann kostnað sem hlýst af rekstri hans og því 

bersýnilega um þjónustugjald að ræða. Þessar tvær auðlindir, þ.e. rafsegulbylgjur og 

gagnagrunnur, eru að öllu leyti í umsjá og forræði íslenska ríkisins og algjört bann er 

lagt við framsali þeirra heimilda.  

 

Þegar kemur að orkuauðlindinni og landgæðum geta opinber eign og einkaeign 

skarast. Slíkt getur haft í för með sér töluvert flækjustig varðandi réttarstöðu aðila. 

Þegar litið er sérstaklega til innheimtu gjalda í orkuiðnaði hefur það verið viðhorf 

löggjafans að rukka fyrir aðgang, en aðeins sem nemur þeim kostnaði sem hlýst af. 

Til að mynda segir í 31. gr. raforkulaga að til þess að standa undir kostnaði vegna 

eftirlits skuli lagt á gjald. Orkustofnun skal innheimta og skila áætlun um kostnað ár 

hvert. Ennfremur er endurgjaldskrafa heimiluð ef ráðist er í framkvæmdir sem 

kostaðar eru af ríkissjóði, en annar aðili fer í. Skal sá kostnaður sem ríkissjóður hefur 

látið út endurgreiðast innan sjö ára. Aftur er krafa á Orkustofnun að leggja fram 

rökstudda greinargerð með endurgreiðslukröfu. Skal verja því fé sem endurgreitt er til 

rannsókna á orkulindum landsins. Landsvirkjun er í eigu ríkisins og þar er í 4. gr. 

heimild fyrirtækisins til greiðslu á arði af starfsemi sinni. Skal sú arðgreiðsla miðast 

við afkomu fyrirtækisins og yfirfærðum hagnaði frá fyrri árum. Löggjöf í kringum 

orkuauðlindir hafa því það meginefni þegar kemur að innheimtu gjalda, það markmið 

að standa undir þeim kostnaði sem fellur á ríkið vegna þeirra. Er því ekki innheimtur 

skattur né sérstakt auðlindagjald fyrir sameiginlega auðlind þjóðarinnar, heldur 

þjónustugjald. Undantekningin er þó ákvæði laga um umhverfis- og auðlindaskatt sem 
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kveður á um sérstakan skatt á notendur þjónustunnar. Ekki er þó rætt sérstaklega um 

auðlindagjald í þessum efnum, heldur viðbótarskatt fyrir ríkissjóð.
109

 

 

Þegar horft er sérstaklega til löggjafar sem tekur á landi og landgæðum og aðgangi að 

því, sem og gjaldtöku, hefur almannaréttur vegið þungt. Auðlindanefnd taldi strax 

árið 2000 nauðsynlegt að stýra aðgengi að náttúru Íslands. Meginmunur á auðlind sem 

felst í landi og öðrum auðlindum sem hér hafa verið nefndar er sú staðreynd að 

eignarréttur er viðurkenndur til handa einstaklingum og lögaðilum að þeirri auðlind. 

Sá réttur er takmarkaður, meðal annars með ákvæðum laga um almannarétt og eins og 

kemur fram í Hrd. 8. október 2015 (83/2015) er takmörkun á eignarrétti þeirra 

varðandi gjaldtöku, þó vissulega sé hægt að draga þá ályktun af orðalagi dómsins að 

ef allir eigendur, þ.e. einnig íslenska ríkið hefðu samþykkt gjaldtökuna, hefði ekkert 

staðið í vegi fyrir henni.  

 

Samkvæmt upplýsingum á vef Ferðamálastofu hefur erlendum ferðamönnum hingað 

til lands fjölgað úr tæplega 400.000 árið 2005, þegar ný löggjöf um málefni 

ferðaþjónustunnar tóku gildi upp í tæplega 1.3 milljónir ferðamanna árið 2015. 

Vöxturinn hefur verið yfir 20% milli ára síðan 2012.
110

 Þegar auðlindanefnd skilaði 

álitsgerð sinni árið 2000 voru ferðamenn um 300.000 og strax þá voru uppi umræður 

um takmörkun á aðgengi, til að mynda með gjaldtöku. Þrátt fyrir tilraunir löggjafans 

til frekari gjaldtöku, til að mynda frumvarp til laga um náttúrupassa hafa ekki verið 

samþykkt lög um frekari gjaldtöku af ferðamönnum eða ferðamannastöðum.  

7. Sjávarútvegur  

Frá árinu 1976 hefur erlendum skipum verið bannað að veiða innan 200 sjómílna 

fiskveiðilögsögu Íslands. Ári síðar var fyrsta kerfið sem snéri að veiðitakmörkunum 

samþykkt þegar svokallað skrapdagakerfi var sett á í því skyni að takmarka 

þorskveiðar. Eins voru settar takmarkanir á aðgang útgerðarfyrirtækja að lánsfé til 

kaupa á nýjum skipum. Hafrannsóknarstofnun skilaði af sér skýrslu 1975 sem gaf 

ekki góða sýn í framtíð þorskstofnsins við strendur Íslands og voru þessar 

takmarkanir samþykktar í kjölfarið. Sóknarstýring var við lýði á árunum 1977 – 1983 

                                                        
109 Frumvarp til laga um umhverfis- og auðlindaskatt. Þskj. 495. 257. mál. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda. Slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0495.html. Sótt á vefinn 27.7.2016.  
110 Ferðamálastofa. (e.d.).  
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en þá var aflamarkskerfi komið á með lögum og réði aflareynsla þriggja ára á undan 

því hversu miklar heimildir hver og ein útgerð fékk. Árið 1984 hafði aflahlutdeildum í 

helstu fisktegundum verið skipt en til ársins 1990 var blandað kerfi aflamarks og 

sóknarkerfis. Lög nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða breytti umhverfi 

sjávarútvegsfyrirtækja til frambúðar hér á landi. Með gildistöku laganna var 

fiskveiðistjórnun gerð ótímabundin og kveðið á um að við sölu á skipi fylgdu 

aflaheimildir þess, nema um annað væri samið. Með lögunum voru í fyrsta skipti 

leyfð viðskipti með aflahlutdeild, en áður hafði aðeins verið hægt að flytja 

aflaheimildir milli skipa ef annað þeirra yrði tekið af skipaskrá. Eins var heimilað að 

flytja aflamark á milli skipa innan fiskveiðiárs.
111

  

 

7.1. Lagaumhverfi sjávarútvegsfyrirtækja  

Kvótakerfið tók gildi með lögum nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða og síðan þá hafa 

staðið deilur um réttarvernd þeirra hagsmuna sem aflaheimildum fylgir og þeirra 

verðmæta sem í þeim felast. Þriðji málsliður 1. gr. hefur að geyma fyrirvara um að 

úthlutun veiðiheimilda myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði aðila yfir 

veiðiheimildum. Fyrirvarinn var settur til að tryggja að veiðiheimildir yrðu ekki taldar 

njóta verndar eignarréttarákvæðis stjskr.
112

 Í greinargerð með frumvarpi til laganna 

segir að tilgangur þess sé að marka meginreglur og skapa grundvöll fyrir hagkvæmri 

og skynsamlegri nýtingu fiskistofna. „Með því að nýta þekkingu og dugnað þeirra er 

gerst til þekkja má ætla að hámarksafrakstri af fiskveiðiauðlindinni verði náð fyrir 

þjóðfélagið í heild.“
113

 Ennfremur segir í almennum athugasemdum að gert sé ráð 

fyrir að lögin séu ótímabundin. Það skapar nauðsynlegar forsendur til að byggja 

ákvarðanir á um fjárfestingar og önnur atriði. Langur gildistími er talinn forsenda þess 

að hagræði náist sem fiskveiðistjórnunin býður upp á, t.d. varðandi flotastærð. Í 1. gr. 

laganna segir: „Nytjastofnar á Íslandsmiðum eru sameign íslensku þjóðarinnar. 

Markmið laga þessara er að stuðla að verndun og hagkvæmri nýtingu þeirra og 

tryggja með því trausta atvinnu og byggð í landinu. Úthlutun veiðiheimilda samkvæmt 

lögum þessum myndar ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila 

yfir veiðiheimildum.“ Í athugasemdum við 1. gr. í greinargerð með frumvarpinu segir 

                                                        
111 Sigurgeir Brynjar Kristgeirsson. (2007). Sjávarútvegur, eignarréttur og óviss framtíð. Bls. 130.  
112 Guðrún Gauksdóttir. (2007). Eru aflaheimildir eign í skilningi 72. gr. stjórnarskrárinnar? Bls 73 
– 75. 
113 Frumvarp til laga um stjórn fiskveiða. Þskj. 609. 352. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/112/s/0609.html. Sótt á vefinn 10.1.2016.  
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að nytjastofnar á Íslandsmiðum séu langmikilvægasta auðlind íslensku þjóðarinnar og 

forsenda fyrir þróun efnahagslífs hér á landi. „Það hefur kostað Íslendinga mikla 

baráttu að ná forræði yfir þessari auðlind. Með fyrsta málslið greinarinnar er minnt á 

mikilvægi þess að varðveita fullt forræði Íslendinga yfir henni. Jafnframt felst í þessu 

sú sjálfsagða stefnumörkun að markmið með stjórn fiskveiða er að nýta fiskistofna til 

hagsbóta fyrir þjóðarheildina. Enda þótt frumvarpið byggi á því að fiskistofnarnir 

verði skynsamlegast nýttir með því að fela þeim sem daglega starfa að fiskveiðum 

víðtækt ákvörðunarvald í þessum efnum má það ekki verða til þess að með því verði 

talin myndast óafturkallanlegt og stjórnarskrárvarið forræði einstakra aðila yfir 

auðlindinni. Það verður að vera ákvörðunarefni löggjafans á hverjum tíma hvaða 

skipulag teljist best henta til að nýta þessa sameign þjóðarinnar með hagsmuni 

heildarinnar að leiðarljósi.“
114

 Lögin voru endurútgefin sem lög nr. 116/2006. 

Guðrún Gauksdóttir telur að ráða megi af þessum fyrirvara að löggjafinn vildi tryggja 

að veiðiheimildir yrðu ekki taldar njóta verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar. „Fræðimenn hafa verið sammála um að aflaheimildir njóti með 

einum eða öðrum hætti stjórnskipulegrar verndar samkvæmt 72. gr. 

stjórnarskrárinnar. Gundvallarrökstuðningur þeirra sem hafa talið að aflaheimildir 

njóti ekki sjálfstætt verndar ákvæðisins er byggður á framangreindum fyrirvara í 3. 

málsl. 1. gr.“
115

  

 

Í álitsgerð Sigurðar Líndals og Tryggva Gunnarssonar frá árinu 1990 sem unnin var 

þegar frumvarp til laga um stjórn fiskveiða var til meðferðar fyrir Alþingi, segir að 

aflaheimildir hafa verið taldar njóta verndar 72. gr. sem þáttur í atvinnurétti 

einstaklinga. „Ekki fer milli mála að réttur manns til atvinnu sem hann hefur stundað 

með löglegri heimild, ef til vill um langan tíma, og á efnahagslegt öryggi sitt undir, 

hefur fjárhagslegt gildi. Á þetta jafnt við hvort sem atvinna er stunduð samkvæmt 

sérstöku leyfi eða löggildingu eða ekki.“ Ennfremur segir að af einstökum 

lagafyrirmælum og úrlausnum dómstóla megi draga þá ályktun að atvinnuréttindi 

njóti verndar, þó verndin sé takmarkaðri en hefðbundin eignarréttindi. „Eru 

samkvæmt þessu gild rök til þess að telja atvinnuréttindi til eignar í merkingu 67. gr. 

stjórnarskrárinnar (nú 72. gr.), enda þótt ekki sé öruggt að þau njóti sömu verndar og 

                                                        
114 Frumvarp til laga um stjórn fiskveiða. Þskj. 609. 352. mál.  Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/112/s/0609.html. Sótt á vefinn 10.1.2016.  
115 Guðrún Gauksdóttir. (2007). Eru aflaheimildir eign í skilningi 72. gr. stjórnarskrárinnar? Bls. 
73-74.  
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önnur eignarréttindi.“ Komast þeir Sigurður og Tryggvi að þeirri niðurstöðu að með 

fiskveiðilöggjöfinni er löggjafinn að gæta hagsmuna allrar þjóðarinnar vegna 

langmikilvægustu auðlindar þjóðarinnar. „Af þessu leiðir að hæpið telst að 

atvinnuréttindi við fiskveiðar njóti verndar sem stjórnarskrárvarin einstaklingseign. 

Sameiginlegir þjóðarhagsmunir hljóti að vega þyngra en atvinnuhagsmunir 

einstaklinga.“ Telja þeir þó að þeir sem hafa starfað við útgerð hafi lagt efnahagslegt 

öryggi sitt að veði og komið sér upp sérhæfðum búnaði til veiða. „Niðurstaða okkar 

er sú að atvinnuréttindi þau sem menn hafa helgað sér á sviði fiskveiða séu 

eignarréttindi í merkingu 67. gr. stjórnarskrárinnar. (Nú 72. gr.) Á hinn bóginn eru 

ýmis álitaefni um inntak og afmörkun þessara réttinda.“
116

 Skúli Magnússon tekur 

undir sjónarmið Sigurðar og Tryggva. Hann segir að skýra verði 3. ml. 1. gr. 

fiskveiðilöggjafarinnar þrengjandi en hann haggar ekki eignarréttarvernd 

fiskveiðiréttar í sjó sem atvinnuréttar enda myndi slík lagasetning ekki standast 

ákvæði stjórnarskrárinnar. Löggjafinn hefur þó rúma heimild til þess að takmarka 

fiskveiðirétt í sjó en löggjafanum er almennt játað mikið vald til að skipa efnahags- og 

atvinnumálum eftir aðstæðum á hverjum tíma.
117  

Eignarréttarvernd fiskveiðiréttar í sjó sem atvinnuréttar er þannig 

því líklega ekki til fyrirstöðu að löggjafinn afnemi kvótakerfið og 

taki upp annað fyrirkomulag við fiskveiðistjórnun, enda öðlist þá 

útgerðarmenn fiskveiðirétt í einhverju öðru formi. Með svipuðum 

rökum má raunar einnig styðja frekari skattlagningu fiskveiðiréttar 

hvort sem slík skattlagning yrði innan ramma núgildandi kvótakerfis 

eða með öðrum hætti. Við áðurgreinda niðurstöðu er það að athuga 

að með afnámi kvótakerfisins væru réttindi sem í öllum 

meginatriðum hafa samstöðu með hefðbundnum eignarréttindum 

gerð verðlaus. Niðurstaða í þá átt að aðili tapi hagsmunum sem hann 

hefur ef til vill að mestu öðlast í einkaréttarlegum lögskiptum hlýtur 

að skerða stórlega réttaröryggi. Eftir því sem kvótakerfið festist 

betur í sessi hljóta heimildir löggjafans til að kollvarpa kvótakerfinu 

bótalaust að þrengjast. Leiðir sú niðurstaða af þeim 

réttaröryggissjónarmiðum sem liggja eignarréttarákvæði 

stjórnarskrár til grundvallar og af almennum viðhorfum um stöðu 

löggjafans í réttarríki.
118  

 

                                                        
116 Sigurður Líndal og Tryggvi Gunnarsson (1990). Álitsgerð samin að beiðni 9 þingmanna vegna 
tiltekinna þátta frumvarps til laga um stjórn fiskveiða. Bls. 12 – 21.   
117 Skúli Magnússon. (1995). Nýtur fiskveiðiréttur í sjó eignarréttarverndar sem atvinnuréttur? 
Úlfljótur. 2. tbl. 48. árg. Bls. 199.  
118 Skúli Magnússon. (1995). Nýtur fiskveiðiréttur í sjó eignarréttarverndar sem atvinnuréttur? 
Úlfljótur. 2. tbl. 48. árg. Bls. 199 – 200.   
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Eins hefur því verið haldið fram að afnotaréttur felist í aflaheimildum. Ágúst Geir 

Ágústsson telur að grundvallarbreyting hafi orðið á réttindum tengdum aflaheimildum 

þegar heimilt var að framselja réttindin. Þá hafi eðli réttindanna breyst úr 

hefðbundnum atvinnurétti í framseljanleg afnotaréttindi. „Sé mönnum veitt heimild til 

að framselja atvinnuréttindi sín gegn gjaldi breytist eðli réttindanna úr því að vera 

réttindi tengd lífsafkomu og aflahæfi tiltekinnar persónu yfir í fénýtanleg 

eignarréttindi sem eru óháð aflahæfi eigandans. Að mínum dómi hafa fræðimenn að 

einhverju leyti litið fram hjá þessari eðlisbreytingu sem varð í kjölfar þess að 

löggjafinn heimilaði varanlegt framsal.“ Það gildir þó einu hvort um framseljanleg 

atvinnuréttindi eða afnotaréttindi er að ræða þegar meta á hvort þau njóti 

stjórnskipulegrar verndar og þá, að hvaða marki. „Ef ekki kæmi til fyrirvari 3. málsl. 

1. gr. laga um stjórn fiskveiða um að úthlutun veiðiheimilda myndi ekki eignarrétt eða 

óafturkallanlegt forræði yfir veiðiheimildunum væri niðurstaðan ótvírætt sú að um 

beinan eignarrétt væri að ræða.“ Telur Ágúst að það sé verulegum takmörkunum 

bundið hvaða breytingar löggjafinn geti gert án þess að bótaskylda stofnist.
119

 

Jón Steinar Gunnlaugsson færir fyrir því rök að aflahlutdeild skips teljist eign í 

skilningi 72. gr. stjskr. „Varla er á því nokkur vafi að aflahlutdeild sem skipi hefur 

verið úthlutað á ofangreindum grunni telst uppfylla öll skilyrði fyrir því að njóta 

verndar eignarnámsákvæðis 67. gr. stjórnarskrárinnar. Um er að ræða réttindi sem 

hafa klárlega fjárhagslegt gildi í höndum tiltekinna manna, enda ganga þau kaupum 

og sölum. Ef þessi réttindi yrðu ekki talin njóta verndar, væri niðurstaðan sú, að 

stjórnvöld gætu tekið þau bótalaust af rétthöfunum að vild og fengið þau öðrum. Þau 

réttaröryggissjónarmið, sem hvíla að baki stjórnarskrárvernd eignarréttinda, eru því 

öll til staðar við mat á réttarlegri stöðu aflahlutdeildar að þessu leyti.“
120

 Fræðimenn 

eru ekki á einu máli um inntak lagareglunnar og að hvaða leyti slík vernd eða réttindi 

eru fólgin.  

 

Í Hrd. 2000, bls. 1534 (12/2000) var tekist á um ákæru á hendur B sem fór til veiða án 

aflaheimilda. B krafðist sýknu á grundvelli þess að tiltekin ákvæði laga nr. 38/1990 

brytu í bága við stjskr. Í dómi Hæstaréttar segir að úthlutun veiðiheimilda myndi ekki 

                                                        
119 Ágúst Geir Ágústsson. (2003). Eignarréttarleg vernd veiðiheimilda – merking fyrirvara 3. málsl. 
1. gr. laga um stjórn fiskveiða. Tímarit lögfræðinga. 2. tbl. 53. árg. Bls. 201 – 202.   
120 Jón Steinar Gunnlaugsson. (1995). Geta aflaheimildir talist eign í skilningi 67. gr. stjórnarskrár? 
Hvaða þýðingu hefur 3. ml. 1. gr. laga nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða í þessu sambandi? Úlfljótur. 
2. tbl. 48. árg. Bls. 200-201.  
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eignarrétt né óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim. Réttindin sem felast í 

úthlutuninni ráðast þannig af gildandi lögum hverju sinni. Ennfremur segir að 

markmið laganna sé að stuðla að verndun og hagkvæmri nýtingu þeirra og tryggja 

með því trausta atvinnu og byggð í landinu. Taldi Hæstiréttur að það væri 

samrýmanlegt jafnræðisrökum að deila takmörkuðum heildarafla milli skipa, sem þá 

stunduðu veiðar þó aðrir möguleikar hafi staðið löggjafanum til boða. Var ekki fallist 

á að þau sjónarmið að úthlutun aflaheimilda á grundvelli fiskveiðilöggjafarinnar hafi 

verið ómálefnaleg og leitt til mismununar í andstöðu við grunnreglu stjskr um 

jafnræði:  

 

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 í lögunum, sem áhrif hafa haft á úthlutun aflaheimilda, er 

grunnur 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. Sú tilhögun að aflaheimildir séu varanlegar og 

framseljanlegar styðst að auki við þau rök að með þessu sé mönnum 

gert kleift að gera áætlanir um starfsemi sína til lengri tíma og auka eða 

minnka aflaheimildir sínar í einstökum tegundum eftir því, sem hentar 

hverju sinni. Eru lögin að þessu leyti reist á því mati, að sú 

hagkvæmni, sem leiðir af varanleika aflahlutdeildar og heimildum til 

framsals hennar og aflamarks, leiði til arðbærrar nýtingar fiskstofna 

fyrir þjóðarbúið í samræmi við markmið 1. gr. laganna. Til þess verður 

og að líta að samkvæmt 3. málslið 1. gr. laganna myndar úthlutun 

veiðiheimilda ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra 

manna yfir þeim, eins og áður segir. Aflaheimildir eru þannig aðeins 

varanlegar í þeim skilningi að þær verða hvorki felldar niður né þeim 

breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda sinna getur Alþingi því 

kveðið nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum eða 

innheimt fyrir hann frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra 

sjónarmiða um ráðstöfun þeirrar sameignar íslensku þjóðarinnar, sem 

nytjastofnar á Íslandsmiðum eru. 

 
Hæstiréttur tekur af allan vafa um rétt löggjafans til breytinga á 

fiskveiðistjórnunarkerfinu en jafnframt rétt aðila til að sýsla með afnot sín af þessari 

sameiginlegu auðlind.  

 

Í Hrd. 26. mars 2013 (652/2012) hafði F verið sviptur veiðileyfi í krókaaflamarkskerfi 

á grundvelli 14. gr. laga nr. 57/1996 um umgengni um nytjastofna sjávar vegna veiði 
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umfram aflaheimildir. F krafðist þess að ákvörðunin yrði felld úr gildi þar sem hún 

bryti í bága við ákvæði stjskr, alþjóðasamninga og ákvæði stjórnsýslulaga. Meðal 

annars var byggt á 65. gr. stjskr sbr. 3. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 en í 

ákvæðinu segir að allir skulu vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án tillits til 

þeirra atvika sem sérstaklega eru talin upp. F byggði á því að honum væri gert ókleift 

að stunda atvinnu sína með öðrum hætti en að falast eftir atvinnuréttindum úr hendi 

þriðja aðila, gegn greiðslu. Slíkt væri andstætt skýru ákvæði og tilgangi 1. mgr. 75. gr. 

stjórnarskrárinnar. Hæstiréttur taldi að við takmarkanir á frelsi manna til að stunda 

fiskveiðar í atvinnuskyni verði að gæta jafnræðis samkvæmt 1. mgr. 65. gr. stjskr. 

Verði því að gæta þess, ef nauðsyn beri til að takmarka leyfilegan heildarafla, að 

skerðing á hagsmunum sé reist á efnislegum mælikvarða svo jafnræðis sé gætt. Taldi 

Hæstiréttur að þegar lögin væru virt í heild sinni verði að leggja til grundvallar að við 

setningu þeirra hafi löggjafinn metið það svo að skipan fiskveiðistjórnar eftir þeim 

væri til þess fallin að þjóna tilgangi 1. gr. um sameign þjóðarinnar. Matið væri á valdi 

löggjafans en það kæmi í hlut dómstóla að leysa úr því hvort lögin, sem reist eru á því 

mati samrýmist grundvallarreglum stjskr ef á reyni. Hæstiréttur taldi að það væri 

samrýmanlegt jafnræðisrökum að deila takmörkuðum heildarafla milli skipa sem 

stunduðu veiðar á grundvelli veiðireynslu þeirra. Var ekki fallist á að slík ákvörðun 

hafi leitt til mismununar í andstöðu við grunnreglu stjskr um jafnræði. Ennfremur 

segir í niðurstöðu Hæstaréttar að þó að lög um stjórn fiskveiða hafi tekið ýmsum 

breytingum í áranna rás sé grunnur fiskveiðistjórnar hinn sami. Í því felst að 

löggjafinn hefur metið það svo að upphaflegu rökin að skipan fiskveiðistjórnunar eigi 

enn við. Sú tilhögun að aflaheimildir séu varanlegar og framseljanlegar styðst að auki 

við þau rök að með þeim geti útgerðir gert áætlanir um starfsemi sína til lengri tíma 

og aukið eða minnkað við sig aflaheimildum eftir því sem aðstæður krefjast hverju 

sinni. „Eru lögin að þessu leyti reist á því mati að sú hagkvæmni sem felist í 

varanleika aflahlutdeildar og heimildum til framsals hennar og aflamarks leiði til 

arðbærrar nýtingar fiskistofna fyrir þjóðarbúið í samræmi við markmið 1.gr. 

laganna.“ Á hinn bóginn er ekki hægt að líta svo á að úthlutun aflaheimilda myndi 

eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim. Aflaheimildir eru 

aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær verða hvorki felldar niður né þeim breytt 

nema með lögum. „Í skjóli valdheimilda sinna getur Alþingi því ákveðið að 

úthlutaðar veiðiheimildir skuli innkallaðar á hæfilegum aðlögunartíma og eftir 

atvikum endurúthlutað, kveðið nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum 
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eða innheimt fyrir hann fégjald vegna breyttra sjónarmiða um ráðstöfun þeirrar 

sameignar íslensku þjóðarinnar sem nytjastofnar á Íslandsmiðum eru.“ 

Í niðurstöðu Hæstaréttar er tekinn af allur vafi um rétt löggjafans til breytinga á lögum 

um stjórn fiskveiða og á þeim rétti sem fylgja aflaheimildum. Þannig er litið á 

aflaheimildir sem eign sem getur gengið kaupum og sölum en jafnframt sem 

takmarkaða heimild til nýtingar sem hægt er að afturkalla hvenær sem er með 

lagabreytingum. Þannig geta þeir aðilar sem fjárfest hafa í aflaheimildum átt von á því 

að réttindi þeirra verði afturkölluð gegn hæfilegum aðlögunartíma. 

7.2. Eignarrétttindi og aflaheimildir 

Eigendur fiskiskipa hafa frá árinu 1990 fengið úthlutað til eins árs í senn aflamarki, 

þ.e. hlutfall af heildaútgefnum afla hvers fiskveiðiárs. Í aflahlutdeild felst afmarkað 

og ótímabundið prósentuhlutfall í heildaraflamarki. Aflaheimildir er samheiti yfir 

aflamark og aflahlutdeild og eru það heimildir sem hægt er að veðsetja með óbeinum 

hætti. Eins verður að greiða erfðafjárskatt af þessum verðmætum, sbr. 2. mgr. 4. gr. 

laga nr. 14/2004 um erfðafjárskatt. Verðmætin sem felast í aflaheimildum hafa 

fjárhagslegt gildi og álitaefni hafa risið um eignarréttarlega vernd þessara réttinda 

samkvæmt eignarréttarákvæðis stjskr og sambærilegs ákvæðis í MSE, þrátt fyrir skýr 

ákvæði  í 1. ml. og 3. ml. 1. gr. fiskveiðilöggjafarinnar um að nytjastofnar á 

Íslandsmiðum séu sameign íslensku þjóðarinnar og að úthlutun heimilda samkvæmt 

lögunum myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila.
121

 

 

Réttindi þau sem fylgja aflaheimildum njóta margvíslegrar verndar laga og 

stjórnarskrár. Þó hefur löggjafinn töluvert svigrúm til breytinga á gildandi 

fyrirkomulagi fiskveiðistjórnunar á grundvelli almennra valdheimilda löggjafans sem 

og þess fyrirvara sem fram kemur í 1. gr. fiskveiðilöggjafarinnar.
122

 

Eyvindur G. Gunnarsson segir algengt að flokka þær heimildir sem eigandi nýtur af 

eign sinni með eftirfarandi hætti: 

- Réttur til þess að ráða yfir eign (umráðaréttur eiganda).  

- Réttur til þess að hagnýta eign (hagnýtingarréttur).  

- Réttur til þess að ráðstafa eign með löggerningi (ráðstöfunarréttur).  

- Réttur til þess að nota eign sem grundvöll lánstrausts (skuldsetningarréttur).  

                                                        
121 Helgi Áss Grétarsson. (2009). Hvernig urðu aflaheimildir í botnfiski til? Enn af staðalímynd 
íslenska fiskveiðistjórnunarkerfisins. Úlfljótur. 2. tbl. 62. árg. Bls. 184.  
122 Þorgeir Örlygsson. (e.d.). Um auðlindir samkvæmt íslenskum rétti. Bls. 32. 
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- Réttur til þess að láta eign ganga að erfðum, þ.e. með erfðaskrá.  

- Réttur til þess að leita verndar handhafa opinbers valds til verndar eigninni.
123

  

Eigendur geta verið einstaklingar, ríkið og lögpersónur. Eðli eignarréttar er að jafnaði 

hið sama, hver svo sem eigandinn er. Löggjafinn getur þó takmarkað hverjir geta 

verið eigendur tiltekinna eigna. Eigandi hefur almennt allar þær heimildir sem taldar 

eru upp og þó svo lögbundnar takmarkanir séu á rétti til framsals og veðsetningar, er 

eigi að síður um eignarrétt að ræða.
124

 

 

Í kaflanum verður farið yfir hvernig skilgreining Eyvindar og réttur aðila sem ráða 

yfir aflaheimildum fer saman með tilliti til eignarréttar.  

 

7.2.1. Skattaskil  

Í skýrslu Þjóðhagsstofnunar segir um skattaskil sjávarútvegsfyrirtækja: „Í 1. gr. 

fiskveiðistjórnunarlaganna segir að „(n)ytjastofnar á Íslandsmiðum eru sameign 

þjóðarinnar.“ Þetta ákvæði hefur verið túlkað á þá leið að þar eð útgerðirnar í 

landinu sem hafa fengið réttinn til nýtingar á þessum stofnum til óákveðins tíma geti 

þær ekki talið þessi réttindi sín til eignar nema að mjög takmörkuðu leyti. Veðhæfni 

þessara réttinda er með sérstökum hætti og þótt fyrirtækjum sé skylt að eignfæra 

keyptar aflahlutdeildir, þá er þeim ekki skylt að eignfæra þær aflahlutdeildir sem 

aldrei hafa verið keyptar (né þær sem eru að fullu afskrifaðar).“
125

  

 

Í Hrd. 1993, bls. 2061  var deilt um hvernig kaup á annars vegar skammtíma 

réttindum og hins vegar langtímaréttindum innan aflamarkskerfisins skyldi fært til 

bókar í rekstrarreikningi fyrirtækisins H. Skattstjóri á viðkomandi svæði sagði í 

úrskurði sínum rétt að eignfæra kaup H á langtímakvóta á sama hátt og um skip væri 

að ræða. H vildi ekki una þeim úrskurði og kærði hann til ríkisskattanefndar þar sem 

hann krafðist þess að heimiluð yrði gjaldfærsla á kaupum aflahlutdeildar í eitt skipti 

fyrir öll miðað við kaupárið en til vara að kaupin yrðu eignfærð og afskrifuð á þremur 

árum þar sem kaup á aflahlutdeild væri þrefalt það verð sem greitt væri fyrir aflamark. 

Ríkisskattanefnd komst að þeirri niðurstöðu að H væri heimilt að gjaldfæra kaupverð 

aflakvótans að fullu á kaupári, án tillits til þess hvort um væri að ræða aflahlutdeild 

                                                        
123 Eyvindur G. Gunnarsson. (2009). Eignarréttur. Bls. 375.  
124 Eydindur G. Gunnarsson. (2009). Eignarréttur. Bls. 375.  
125 Þjóðhagsstofnun. (e.d.). Bls. 206.  
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eða aflamark. Fjármálaráðherra vildi ekki una þeim úrskurði og höfðaði mál fyrir 

héraðsdómi sem felldi hann úr gildi og staðfesti meirihluti Hæstaréttar þann dóm. Í 

dómi Hæstaréttar segir að þau réttindi sem H keypti hafi stjórnvöld nokkrum árum 

áður veitt öðrum án endurgjalds, en kaup og sala þeirra réttinda tíðkaðist. Lög um 

stjórn fiskveiða væru með þeim hætti að helstu nytjafiska má aðeins veiða ef til þess 

er fengið almennt veiðileyfi og aðeins í tilteknu magni eftir ákvörðun stjórnvalda. 

Aflahlutdeild skips ræður mestu um það magn og er því um fémæt réttindi að ræða. 

Þeir sem njóta slíkra réttinda hafa ekki að lögum tryggingu fyrir því að þeir geti síðar 

notað aflahlutdeild sína til tekjuöflunar, en á grundvelli reynslu og spár um þróun 

fiskveiða eru kaup og sala slíkra réttinda gerð. Þegar allt er virt er fallist á það með 

héraðsdómi að hin keyptu réttindi falli undir 73.gr. þágildandi laga um tekjuskatt og 

eignarskatt nr. 75/1981, um skattskyldar eignir en þar sagði: „Til skattskyldra eigna 

skal telja allar fasteignir, lausafé og hvers konar önnur verðmæt eignarréttindi, með 

þeim takmörkunum sem um ræðir í 75.gr., og skiptir ekki máli, hvort eignirnar gefa af 

sér arð eða ekki.“  

 

Þá verði að skera úr um það hvort lög heimili fyrningu þessara réttinda. Í 32.gr. laga 

nr. 75/1981 sbr. lög nr. 8/1984 sagði: „Fyrnanlegar eignir eru varanlegir 

rekstrarfjármunir, sem notaðir eru til öflunar tekna í atvinnurekstri eða í sjálfstæðri 

starfsemi og rýrna að verðmæti við eðlilega notkun eða aldur.“ Voru svo talin upp 

fimm tegundir rekstrarfjármuna og segir Hæstiréttur að aflahlutdeild verður að sönnu 

ekki eftir strangri orðskýringu talin „rýrna að verðmæti við eðlilega notkun eða 

aldur.“ Hins vegar verði að túlka orðalag greinarinnar um „helstu flokka“ fyrnanlegra 

eigna svo, að fleiri eignir geti talist fyrnanlegar en þær einar, sem taldar voru upp í 

töluliðum 1-5. Var talið að aflaheimildir væru fyrnanlegar.  

 

Í 4. tl. 32. gr. laga nr. 75/1981 sagði að keyptur eignarréttur að verðmætum 

hugverkum og auðkennum, svo sem höfundaréttur, útgáfuréttur, réttur til hagnýtingar 

upplýsinga og réttur til einkaleyfis og vörumerkis falli undir fyrnanleg réttindi. Í 5.tl. 

32. gr. segir að stofnkostnaður, svo sem kostnaður vegna skráningar fyrirtækis, 

öflunar atvinnurekstrarleyfa, kostnaður við tilraunavinnslu, markaðsleit, rannsóknir 

og öflun einkaleyfis og vörumerkja heyrði undir fyrnanleg réttindi. Taldi Hæstiréttur 

að umrædd réttindi, þ.e. aflahlutdeild væru eðlislík þeim réttindum sem talin eru upp í 

4 og 5.tl. og væri fyrningarhlutfallið því 20%. Einn dómara við Hæstarétt skilaði 
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sératkvæði og taldi að ekki væri hægt að fella umrædd réttindi undir 32. gr. laganna 

þar sem um gjörólík verðmæti væri að ræða.  Aflahlutdeild í nytjastofnum verði ekki 

talin vera eign sem geti rýrnað að verðmæti við notkun vegna þess að um sé að ræða 

heimild til veiða á tegundum sjávardýra sem eiga tilverurétt sinn að öllu leyti undir 

náttúrunni sjálfri. Enginn getur haft raunveruleg umráð með þeim en einkenni þeirra 

réttinda sem talin eru upp í 32. gr. laganna eru einmitt að unnt sé að hafa slík umráð. 

Taldi dómarinn skorta lagaheimild til fyrningar á aflahlutdeild.  

 

Í ofangreindu máli sést vel hversu ólík sjónarmið eru uppi hjá löggjafanum og 

dómskerfinu þegar fjallað er um aflaheimildir og aflahlutdeild skipa. Skattstjórinn 

taldi ekki vera heimild til annars en að fyrna langtímaréttindi H á sama hátt og um 

skip væri að ræða, eða 8% fyrningu á ári. Ekki væri heimild til að fyrna 

skammtímaréttindin. Ríkisskattanefnd taldi hins vegar að heimild væri til að gjaldfæra 

öll kaup, hvort sem um langtíma eða skammtímaheimild væri að ræða á kaupárinu. 

Héraðsdómur og meirihluti Hæstaréttar vísaði í 73. gr. laga um tekju- og eignarskatt 

og heimfærðu kaupin undir 4. tl. og 5. tl. 32. gr.  laganna sem miða við 20% 

fyrningarheimild og gat H því nýtt rétt sinn til fyrningar á langtímaréttindum sínum. 

Sératkvæði eins dómara Hæstaréttar er síðan byggt á annarri túlkun um að ekki geti 

verið um eign að ræða sem hægt sé að fyrna, þar sem aðeins sé um heimild að ræða 

sem geti ekki fallið undir 32. gr. núgildandi laga nr. 90/2003.  

 

7.2.2. Veðhæfni  

Samkvæmt 4. mgr. 3. gr. laga nr. 75/1997
126

 um samningsveð er ekki heimilt að 

veðsetja réttindi til nýtingar í atvinnurekstri, sem skráð eru opinberri skráningu á 

tiltekið fjárverðmæti og stjórnvöld úthluta lögum samkvæmt, t.d. aflahlutdeild 

fiskiskips og greiðslumark bújarðar. Í 32. gr. er fjallað um heimild aðila í sjávarútvegi 

til veðsetningar. Þar segir í 1. mgr. að aðilum er heimilt að setja að sjálfvörsluveði 

einu nafni afla, tilgreindar tegundir afurða og rekstrarvörur sem veðsali á eða eignast 

kann eða hefur til sölumeðferðar. Í 2. mgr. segir að framleiðslustig skipti ekki máli 

við veðsetningu. Samkvæmt 3. mgr. öðlast veðrétturinn réttarvernd með þinglýsingu á 

blað réttsala í lausafjárbók. Í 1. tl. 31. gr. svl er heimild til veðsetningar í búnaði 

skipa. Þar segir: „Þeim sem veðsetur skip er rétt að semja svo um að í skipinu skuli 

fylgja, auk venjulegs fylgifjár, annað lausafé sem ætlað er til nota á skipinu, svo sem 

                                                        
126 Hér eftir nefnd svl.  
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olíubirgðir þær sem í skipinu eru hverju sinni, veiðarfæri, skipsbúnaður og önnur 

áhöld.“ Í neðanmálsgrein í bókinni Veðrétti segir:  

Fram að gildistöku laga nr. 38/1990 gilti hins vegar sú regla, að ekki 

var heimilt að framselja varanlega hluta aflahludeildar, nema skip 

væri afmáð úr skipaskrá. Þeir, sem veðrétt áttu í skipinu, þurftu því 

ekki að óttast, að skipið lækkaði í verði vegna flutnings 

aflahlutdeildar, því að afskráning skips var háð því skilyrði, að skipið 

væri með öllu veðbandalaust. Eftir gildistöku svl. hinn 1. janúar 1998 

er óheimilt að veðsetja aflahlutdeild fiskiskips. Hafi skipið hins vegar 

verið veðsett er eiganda þess óheimilt að skilja aflahlutdeildina frá 

skipinu nema með þinglýstu samþykki þeirra, sem veðréttindi eiga í 

skipinu. Regla þessi helgast að því sjónarmiði, að eðlilegast sé að líta 

á fiskiskip og aflahlutdeild sem eina heild. Um þinglýst samþykki 

veðhafa fyrir aðskilnaði skips og aflahlutdeildar er það að segja, að 

veðhafar og veðsalar geta samið um það í upphafi, annað hvort í 

þinglýstu veðbréfi eða sérstakri þinglýstri yfirlýsingu, að veðsala sé 

heimilt að skilja aflahlutdeildina frá skipinu. Sé slíku þinglýstu 

samþykki ekki til að dreifa, er aðskilnaður óheimill.
127

 

 

Í greinargerð með frumvarpi til svl. segir um 4. mgr. 3. gr.: „Í 4. mgr. 3. gr. 

frumvarpsins er skírskotað til réttinda til nýtingar í atvinnurekstri sem stjórnvöld 

úthluta lögum samkvæmt. Hvað aflahlutdeild fiskiskipa varðar er með þessu 

sérstaklega verið að undirstrika og leggja áherslu á það viðhorf löggjafans, sem fram 

kemur í 1. gr. laga nr. 38/1990, um stjórn fiskveiða, að nytjastofnar á Íslandsmiðum 

eru sameign íslensku þjóðarinnar og að úthlutun veiðiheimilda samkvæmt þeim 

lögum myndar ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir 

veiðiheimildum. Hér er því fyrst og fremst um takmarkaðan og tímabundinn 

nýtingarrétt að ræða. Ákvæði 4. mgr. 3. gr. frumvarps þessa um bann við því að skilja 

hinar úthlutuðu nýtingarheimildir frá veðandlaginu (veiðiskipinu) er í engu ætlað að 

breyta þessu eðli og inntaki nýtingaréttarins.“
128

  

 

Þau nýmæli komu inn í eldri lög um stjórn fiskveiða nr. 38/1990, með 6. mgr. 11. gr. 

að heimilt er að framselja aflahlutdeild skips. Sú viðmiðunarregla er að við 

eigendaskipti að fiskiskipi fylgi aflahlutdeildin, nema aðilar geri samkomulag um 

annað, og þá aðeins ef ákvæðum um forkaupsrétt sveitarfélaga er fullnægt. Í 

athugasemdum við ákvæði V til bráðabirgða í lögum nr. 38/1990 kom fram að 

                                                        
127 Þorgeir Örlygsson. (2010). Veðréttur. Bls. 316.  
128 Frumvarp til laga um samningsveð. Þskj. 350. 234. mál.  
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veðhafar, sem fá veðrétt í skipi eftir gildistöku laganna þurfa að tryggja með öðrum 

hætti að veð þeirra rýrni ekki. Lögin gerðu ekki ráð fyrir að samþykki þeirra þyrfti til 

að flytja varanlegar aflahlutdeildir á milli skipa. Gilti þetta um veð sem stofnuðust frá 

gildistöku laga nr. 38/1990 og til 1. janúar 1998 þegar svl öðluðust gildi.
129

 

 

7.2.3. Erfðalög  

Í 4. gr. laga nr. 14/2004 um erfðafjárskatt segir að skattstofn erfðafjárskatts er 

heildarverðmæti allra fjárhagslegra verðmæta og eigna sem liggja fyrir við andlát 

arfleifanda að frádregnum skuldum  og kostnaði skv. 5. gr. Í 2. mgr. 4. gr. 

erfðafjárskattslaga segir að með heildarverðmæti sé átt við almennt markaðsverðmæti 

viðkomandi eigna. Eru talin upp ýmis verðmæti, til að mynda innbú, skuldabréf og 

bifreiðar og aflaheimildir. Páll Sigurðsson segir um andlag erfða kvótaréttinda:  „Svo 

sem kunnugt er, geta miklir fjárhagsmunir verið bundnir við fiskveiðikvóta og ekki er 

vafa undirorpið, að þau réttindi, sem kvóti veitir rétthafa eru „eign“ hans, sem nýtur 

lögverndar, þótt réttindunum og eignarráðum séu verulegar skorður settar.“ Segir 

hann síðar að heimild sé til framsals aflahlutdeildar en að aflamark hvers árs sé 

tímabundin réttindi. „Fiskveiðikvóti er bundinn við skip en ekki einstaklinga – þ.e. 

réttindi fylgja skipi en ekki manni. Ljóst er því, að kvótinn sjálfur getur ekki gengið í 

arf eftir eiganda sinn (þ.e. eiganda skips, er kvóti fylgir), nema erfinginn (eða 

erfingjarnir) erfi jafnframt hlutaðeigandi skip. Með þeim hætti einum getur kvótinn 

orðið andlag arfs.“
130

 

 

7.2.4. Samantekt 

Þegar litið er á dóm Hrd. 1993, bls. 2061  og aðdraganda málsins má draga þá ályktun 

að túlkun opinberra aðila og dómstóla eru ólík og þá skiptir máli hvernig aðilar líta á 

aflaheimildir í skilningi eignarréttar. Niðurstaða meirihluta Hæstaréttar í málinu er að 

aflaheimildir eru eðlislíkar réttindum sem talin eru upp í 4. og 5. tl. 32. gr. laga nr. 

75/1981. Þau eru eðlislík til að mynda réttindum til einkaleyfis, markaðsleitar og 

rannsókna. Eins réttindum til skráningar fyrirtækis og öflunar atvinnurekstrarleyfa. Í 

sératkvæði kom fram það álit að um gjörólík verðmæti væri að ræða og því væri ekki 

hægt að fella þau undir umræddar lagagreinar. Áður höfðu opinberar stofnanir túlkað 

réttindin á annan hátt. Veðréttindi fylgja skipi en heimild er til að færa aflaheimildir 

                                                        
129 Þorgeir Örlygsson. (2010).  Veðréttur. Bls. 126.  
130 Páll Sigurðsson. (1998). Þjónustugjöld. Bls. 57-61.  
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milli skipa. Getur það leitt til rýrnunar veðs enda eru fjárhagsverðmætin að mestu 

bundin í aflaheimildum þeim sem skráð eru á skip. Greiða þarf erfðafjárskatt af 

aflaheimildum en einstaklingur getur aðeins erft aflaheimildir ef hann erfir það skip 

sem aflaheimildir eru skráðar á.  

Í skilgreiningum Eyvindar G. Gunnarssonar sem áður voru taldar upp, kemur fram að 

handhafi aflaheimilda hefur allar þær heimildir sem um getur. Eigandi aflaheimilda 

hefur rétt til þess að ráða yfir eigninni og getur hagnýtt hana með því að ráða hvenær, 

hvar og hvernig hann veiðir, þótt það sé bundið við tímamörk samkvæmt lögum. 

Eigandi aflaheimilda getur ráðstafað eign með löggerningi, bæði með því að leigja 

aflamark hvers veiðitímabils eða selja varanlega aflahlutdeild sína. Eigandi 

aflaheimilda getur nýtt þá aflahlutdeild sem hann hefur sem grundvöll lánstrausts þó 

að vissulega sé það bundið við fiskveiðiskip hans. Sama gildir um erfðaskrá. Þá getur 

eigandi aflaheimilda leitað réttar síns fyrir íslenskum dómstólum. 

 

Í fiskveiðilöggjöfinni er skýrt að eigandi aflaheimilda er íslenska þjóðin. Hins vegar 

vandast málið þegar horft er til eignarréttar og þeirra heimilda sem þeim fylgir. Þar 

getur eigandi aflaheimilda nýtt rétt sinn á allan þann hátt eins og um venjulega eign sé 

að ræða og haft þær heimildir og borgað þau gjöld sem um ræðir.  

8. Lög nr. 74/2012 um veiðigjald 

Árið 2012 voru sett á Alþingi lög nr. 74/2012
131

 um veiðigjald og voru markmið 

þeirra samkvæmt 2. gr. að mæta kostnaði við rannsóknir, stjórn, eftirlit og umsjón 

með fiskveiðum og fiskvinnslu og til að tryggja þjóðinni í heild hlutdeild í þeim arði 

sem nýting sjávarauðlinda skapar. Samkvæmt greinargerð með frumvarpi að lögunum 

var það byggt upp að mestu á vinnu nefndar sem skipuð var af fjármálaráðherra til að 

móta heildstæða stefnu um framtíðarfyrirkomulag skattlagningar í sjávarútvegi. 

Jafnframt segir í greinagerð með frumvarpinu: „Afrakstursgeta fiskistofna í hafinu 

umhverfis landið er háð náttúrulegum takmörkunum og réttur til að nýta þá 

takmörkuðu náttúruauðlind er hjá þjóðinni. Stjórnvöldum er rétt og skylt að stýra 

nýtingu þessarar auðlindar og grípa til nauðsynlegra ráðstafana, svo sem 

aðgangsstýringa, leyfisveitinga gegn gjaldi og skattheimtu. Þess þarf að gæta að 

gjaldtaka af nýtingu á náttúruauðlindum í eigu þjóðarinnar er ekki skattheimta í 

                                                        
131 Hér eftir nefnd vgl.  
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hefðbundnum skilningi þess orðs heldur leið til að tryggja almenningi beina hlutdeild 

í þeim arði sem auðlindin skilar á hverjum tíma.“ Grunnforsenda fyrir innheimtu 

auðlindagjalda er að renta myndist við nýtingu auðlindar, þ.e. að tekjur séu umtalsvert 

meiri en tilkostnaður eftir að tekið hafi verið tillit til eðlilegrar ávöxtunar fjármagns í 

starfseminni. Almenn samstaða sé um skattlagningu fiskveiðiauðlindarinnar en 

mikilvægt sé að gæta þess að skattlagningu verði valinn búningur við hæfi og að 

skattlagningin hafi sem minnst neikvæð áhrif. „Gjald sem leggst beint á 

auðlindarentuna hefur ekki óæskileg áhrif á eftirspurn eftir öðrum framleiðsluþáttum 

og má því segja að auðlindagjald sé hlutlaus skattheimta.“ Ennfremur segir að sú 

skoðun sé ekki ný af nálinni að ástæða sé til að skattleggja fiskveiðar sérstaklega sem 

og hagnað annarra sem nýta eða hafa hag af aðgangi að auðlindum í sameign 

þjóðarinnar. Er vísað til skýrslu auðlindanefndar frá árinu 2000 um að stefna skuli að 

greiðslu fyrir afnotarétt af öllum auðlindum í eigu ríkisins. „Segja má að í þessu komi 

fram þau meginrök fyrir skattlagningu auðlindarentu sem haldið hefur verið fram, 

annars vegar sjálfbærnirök, þ.e. að tekjur af auðlindinni beri uppi þann kostnað sem 

umsýsla um hana hefur í för með sér og/eða lagt er sameiginlega í til að auka 

verðmæti hennar og nýtingu, hins vegar sanngirni og jafnræðisrök þess efnis að allir 

þeir sem eiga auðlindina njóti hennar.“
 132

  

 

Samkvæmt 6. gr. vgl. skulu allir eigendur íslenskra fiskiskipa sem stunda veiðar á 

nytjastofnum sjávar greiða veiðigjald. Samkvæmt 7. gr. skal sérstök veiðigjaldsnefnd 

skila útreikningum um reiknaða framlegð á hverjum nytjastofni fyrir 1. júlí ár hvert 

og skal dragast frá aflaverðmæti stofnsins launakostnaður skv. b-lið og breytilegur 

úthaldskostnaður samkvæmt c-lið 7. gr. Í 8. gr. segir að reiknigrunnur veiðigjalds 

skuli ákvarðaður á grundvelli upplýsinga í nýjustu útgáfu skýrslunnar Hagur veiða og 

vinnslu hverju sinni sem Hagstofa Íslands gefur út á grundvelli skattframtala 

rekstraraðila og ársreikninga fyrirtækja í sjávarútvegi. Í 9. gr. segir að 

veiðigjaldsnefndin skuli ákvarða, eigi síðar en 1. júlí ár hvert, veiðigjald á hvern 

nytjastofn, sem krónur á kílógramm óslægðs afla. Í 6. mgr. 9. gr. segir að hver 

gjaldskyldur aðili eigi rétt á því að veittur sé afsláttur af veiðigjaldi vegna kvótakaupa 

frá og með fiskveiðiárinu 2015 – 2016, samkvæmt ákvæði II til bráðabirgða, þó skuli 

hámarkslækkun hvers greiðsluskylds aðila nema 50% af rétti hans til lækkunar.  

                                                        
132 Frumvarp til laga um veiðigjöld. Þskj. 1053. 658. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Slóð: 
http://www.althingi.is/altext/140/s/1053.html. Sótt á vefinn 15.6.2016.  

http://www.althingi.is/altext/140/s/1053.html
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Í bráðbirgðaákvæði II eru heimildir aðila til lækkunar en til þess að öðlast þann rétt 

þarf að uppfylla ákveðin skilyrði. Samkvæmt a–lið 2. mgr. verður keypt aflahlutdeild, 

sem veitir afsláttinn að vera enn í höndum viðkomandi aðila og samkvæmt b–lið 

verða vaxtaberandi skuldir viðkomandi í árslok 2011 að vera hærri en sem nemur 4% 

af bókfærðu verðmæti ófyrnanlegra eigna samkvæmt framtali fyrir sama ár. Ef 

skilyrðin eru uppfyllt hefur aðili rétt til afsláttar af veiðigjaldi.  

 

Reynt hefur á réttmæti löggjafarinnar fyrir dómi en í Hrd. 28. janúar 2016 (461/2015) 

var tekist á um greiðslu veiðigjalds vegna landaðs afla í fisktegundum sem sættu ekki 

ákvörðun um heildarafla samkvæmt 1. mgr. 7. gr. vgl. H krafðist endurgreiðslu á 

þeim forsendum að umrædd veiðigjöld væru skattar og að skattlagningin uppfyllti 

ekki skilyrði stjskr um skattlagningu, jafnræði og vernd eignarréttar. Hæstiréttur féllst 

ekki á það með H að það að miða gjaldstofn veiðigjalds við þorskígildi hefði falið í 

sér ólögmætt framsal skattlagningarvalds til stjórnvalds þannig að það færi í bága við 

40. og 77. gr. stjskr. Ennfremur sagði Hæstiréttur að H hefði engin haldbær rök lagt 

fram til stuðnings þeirri málsástæðu sinni að gjaldtakan stæðist ekki ákvæði 72. gr. 

stjskr. og var henni hafnað. Í niðurstöðu Hæstaréttar segir: „Ágreiningslaust er að 

álögð veiðigjöld af þeim toga sem fjallað er um í máli þessu teljist skattur í skilningi 

40. og 77. gr. stjórnarskrárinnar.“ Við mat á því hvort skattlagningin hefði farið í 

bága við jafnræðisreglu stjskr var litið til þess að aðstaða H, sem gerði út aflamarksbát 

og þeirra sem gerðu út báta með krókaaflamarki hefði á umræddum tíma verið 

ósambærileg varðandi þrjár af þeim fjórum tegundum sem málið snérist um. Hefðu 

álögð veiðigjöld á H vegna þeirra þriggja tegunda ekki brotið í bága við 1. mgr. 65. 

gr. stjskr.  

 

Hins vegar komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu að aðstaða þeirra sem gerðu út 

aflamarksbát og þeirra sem væru í krókaaflamarkskerfinu væri sú sama þegar kæmi 

að veiðum á grásleppu. „Ekki liggur því annað fyrir en að staða þeirra sem gerðu út 

báta í aflamarkskerfi eins og áfrýjandi hafi verið sú sama og þeirra sem stunduðu 

útgerð í krókaaflamarkskerfi þegar um var að ræða veiðar á grásleppu þar sem við 

stjórn þeirra veiða var ekki gerður munur á þessum tvenns konar bátum. Af þeim 

sökum er ekki sýnt fram á neitt sem réttlætir þá mismunun sem fólst í 7. gr. laga nr. 

74/2012 að áfrýjanda hafi verið gert að greiða veiðigjöld vegna þeirra veiða en þeim 
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sem stunduðu veiðar í krókaaflamarkskerfi ekki. Fólst í þessu ómálefnaleg mismunun 

sem var í andstöðu við 1. mgr. 65. gr. stjskr.“   

 

Nýverið féll dómur í héraðsdómi Hérd. Rvk. 25. janúar 2016 (E-2248/2014) þar sem 

V krafðist endurgreiðslu veiðigjalda. V byggði kröfur sínar á því að veiðigjöldin væru 

skattur en ekki annars konar gjöld sem renni til ríkisins.  V taldi að heiti gjaldanna 

skæri ekki úr um það, heldur eðli þeirra og umfang. Að mati V væru reglurnar flóknar 

og erfiðar umfangs og með þeim sé þess freistað að búa til aðferð til að finna út 

afrakstursgetu veiðiheimildanna. V lagði mikið upp úr flækjustigi reglnanna í 

málflutningi sínum. Taldi V reglurnar svo óljósar að engin leið væri fyrir V að átta sig 

á, hver kostnaður fyrirtækisins yrði frá einum tíma til annars. Reglurnar séu lausar í 

greipum og leggi í raun í hendur veiðigjaldsnefndar að ákvarða gjaldstofninn og V 

hefði engin tök á að staðreyna þær upplýsingar. Bendir V sérstaklega á 12. gr. vgl um 

rentugrunn sem V hefur enga heimild til að kanna. Taldi V að um óheimilt framsal á 

skattlagningarvaldi fælist í aðkomu veiðigjaldsnefndar að ákvörðun gjaldsins. Eins að 

regluverk veiðigjaldanna feli í sér mismunun milli skattaðila sem reglurnar taki til. V 

benti ennfremur á að rentan væri ákveðin með þeim hætti að skuldugir aðilar yrðu 

nánast undanþegnir skyldunni til að greiða hið sérstaka veiðigjald en aðrir gjaldendur 

bæru byrðarnar og þyrftu því að borga hærri gjöld en ella væri. Taldi V að slík 

skattlagning væri brot á jafnræðisreglu 65. gr. stjskr.  

 

Héraðsdómur vísar í dóma Hæstaréttar í niðurstöðu sinni. Segir héraðsdómur að í 

dómum sínum hafi Hæstiréttur vísað til þess að lög um stjórn fiskveiða séu reist á því 

mati að sú hagkvæmni, sem leiði af varanleika aflahlutdeildar og heimildum til 

framsals hennar og aflamarks, leiði til arðbærrar nýtingar fiskistofna fyrir þjóðarbúið í 

samræmi við markmið 1. gr. laganna. Vísar héraðsdómur til Hrd. 2000, bls. 1534 

(12/2000) um 3. ml. 1. gr. um að úthlutun veiðiheimilda myndar ekki eignarrétt og til 

Hrd. 26. mars 2013 (652/2012) um heimildir löggjafans til að innkalla úthlutaðar 

veiðiheimildir á hæfilegum aðlögunartíma.  

 

Héraðsdómur segir í niðurstöðu sinni að hvergi í lögum sé að finna skilgreiningu á 

hugtakinu skattur en það hefur hins vegar verið skýrt svo í dómaframkvæmd, að um 

sé að ræða greiðslu sem tilteknir hópar einstaklinga eða lögaðila verði að gjalda til 

hins opinbera samkvæmt einhliða ákvörðun ríkisvalds, eftir almennum, efnislegum 
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mælikvarða og án sérstaks endurgjalds frá hinu opinbera. „Að þessu virtu og þegar 

litið er til þess sem að framan er rakið um þann tilgang veiðigjalda að tryggja 

þjóðinni í heild hlutdeild í þeim arði, sem nýting sjávarauðlinda skapar, er það álit 

dómsins að hið umdeilda sérstaka veiðigjald geti ekki talist skattur eins og hugtakið 

hefur verið skýrt, þótt það beri ýmis einkenni skatta og til þess sé vísað sem 

skattlagningar í athugasemdum með frumvarpi til laga nr. 74/2012. Sérstaka 

veiðigjaldið er enda samkvæmt tilgangi sínum endurgjald fyrir nýtingu á sameign 

þjóðarinnar og því nátengt veiðum og veiðileyfum og þannig stjórnun fiskveiða. Hins 

vegar verður að líta svo á að við álagningu gjaldsins verði að uppfylla þau skilyrði 

sem 40. og 77. gr. stjórnarskrárinnar setja heimild til skattlagningar.“  

 

Dómkröfur V í málinu snéru að endurgreiðslu veiðigjalds fyrir fiskveiðiárið 2012 – 

2013. Óumdeilt var í málinu að ákvæði 1. mgr. 9. gr. vgl höfðu ekki komið til 

framkvæmda en í gildi var bráðabirgðaákvæði I sem ákvarðaði sérstakt fast gjald fyrir 

hvert þorskígildiskíló í botnfiskveiðum annars vegar og uppsjávarveiðum hinsvegar. 

Héraðsdómur segir að í athugasemdum í greinargerð með frumvarpi til vgl er í 

umfjöllun um bráðabirgðaákvæði I vísað til góðrar afkomu sjávarútvegsins og tekið 

fram að ekki þyki rétt að þrengja of hratt að möguleikum greinarinnar til niðurgreiðslu 

á skuldum og aukinna fjárfestinga. Bráðabirgðaákvæðið sé til komið af þessum 

sökum og með hætti gefist nokkur tími til aðlögunar að fullri gjaldtöku. Telur 

héraðsdómur að lög nr. 74/2012 séu fullgild heimild til skattlagningar, því að í 

lögunum séu gjaldskyldir aðilar skilgreindir og í bráðabirgðaákvæði I komi fram hver 

fjárhæð sérstaka veiðigjaldsins sé og í athugasemdum við bráðabirgðaákvæðið komi 

fram hvaða sjónarmið og gögn löggjafinn legði til grundvallar.  

Samkvæmt bráðabirgðaákvæði II í vgl er heimilt að lækka sérstakt veiðigjald 

einstakra aðila á fiskveiðiárunum frá 2012 – 2018 vegna vaxtakostnaðar við kaup á 

aflahlutdeild að ákveðnum skilyrðum uppfylltum. Í niðurstöðu héraðsdóms segir: 

„Um er að ræða bráðabirgðaákvæði sem hafa afmarkaðan nokkurra ára gildistíma. 

Eins og áður er getið, hefur löggjafinn verið talinn hafa víðtækt vald til að ákveða 

hvaða atriði skuli ráða skattskyldu og hefur verið talið að það svigrúm nái einnig til 

þess að kveða á um undanþágur frá skattskyldunni. Þegar litið er til framangreindra 

sjónarmiða sem af hálfu löggjafans lágu til grundvallar lækkunar á sérstöku 

veiðigjaldi í nánar tilgreindum tilvikum er það mat dómsins að málefnaleg rök hafi 
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búið að baki ákvæðinu sem gilda átti í nokkur ár, verður ekki talið að það feli í sér 

slíka mismunun að hún gangi gegn jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar.“  

 

Dómarnir tveir sem hér hafa verið reifaðir eru kveðnir upp með þriggja daga millibili. 

Héraðsdómurinn er kveðinn upp 25. janúar 2016 og Hæstaréttardómurinn 28. janúar 

2016. Í niðurstöðu héraðsdóms segir að ekki sé hægt að líta á hið sérstaka veiðigjald 

sem skatt í skilningi laganna, þó að vissulega verði gjaldið að uppfylla skilyrði 40. gr. 

og 77. gr. stjskr. Hæstiréttur telur hinsvegar ágreiningslaust að álögð veiðigjöld teljist 

vera skattur í skilningi 40. og 77. gr. stjskr. Í hvorugum dómnum var fallist á að um 

ólögmætt framsal skattlagningarvalds væri að ræða og ekki um brot á jafnræðisreglu 

65. gr. stjskr nema að því leyti er snéri að mismun milli aðila sem störfuðu í sitthvoru 

kerfinu innan fiskveiðilöggjafarinnar, þ.e. aflamarkskerfi annars vegar og 

krókaaflamarkskerfis hinsvegar. Ólík nálgun dómstólanna á löggjöfinni vekur upp 

spurningar um skýrleika þess um hvers konar gjald er um að ræða. Þó er ekki víst að 

slíkt ósamræmi muni skipta sköpum í áfrýjun héraðsdómins enda telur héraðsdómur 

að uppfylla þurfi skilyrði stjórnarskrár um skattlagningu, þó að dómurinn telji umrætt 

gjald ekki vera skatt. Ennfremur tekur héraðsdómur ekki á grundvallargreinum í 

löggjöfinni þar sem bráðabirgðaákvæði voru enn í gildi þegar dómur var kveðinn upp 

í þeim álitaefnum sem komu fyrir dóminn.  

 

 

9. Jafnræðisregla 

Með lögum nr. 97/1995 um breytingu á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 

var bætt við nýju ákvæði í mannréttindakafla stjórnarskrárinnar, jafnræðisreglu 65. gr. 

stjskr. Áður hafði hún ekki verið orðuð sérstaklega en litið var svo á að hún væri 

óskráð grundvallarregla og einn af hornsteinum íslenskrar stjórnskipunar. Ein 

mikilvægasta undirstaða nútímahugmynda um mannréttindi er grundvallarreglan um 

jafnræði og bann við mismunun.
133

 

 

Jafnræðisreglan getur aldrei orðið fullkomlega afdráttarlaus enda eru í henni ákveðnir 

fyrirvarar sem þarf að kanna sérstaklega þegar henni er beitt. Ólögmæt mismunun og 

þar með brot á jafnræðisreglunni er talin hafa átt sér stað ef ómálefnaleg sjónarmið 
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sem snúa að persónulegum högum aðila eru látin hafa þau áhrif að hann njóti lakari 

réttar en aðrir í sambærilegri stöðu. Það að ákvarða hvort jafnræðisregla hafi verið 

brotin verður að leysa úr því hvort um er að ræða ólögmæta mismunun eða 

mismunum sem byggð er á lögmætum og málefnalegum sjónarmiðum.  

Mannréttindanefnd og MDE hefur í framkvæmd tekið mið af eftirtöldum atriðum við 

úrlausn um brot gegn 14. gr. MSE um bann við mismunun. „Hefur mismunun verið 

talin ólögmæt ef öll eftirtalin atriði eru fyrir hendi: 

1. Að staðreyndir málsins leiði í ljós að farið hafi verið á mismunandi hátt með 

tvö tilvik.  

2. Að ekkert sérstakt markmið réttlæti þessa mismunun, þ.e. engin hlutllæg og 

eðlileg sjónarmið liggi henni til grundvallar þegar tekið er mið af þeim 

afleiðingum sem mismununin hefur.  

3. Að ekki sé eðlilegt samræmi á milli þess markmiðs sem mismununin stefnir að 

og þeirra aðferða sem notaðar eru til að ná markmiðinu. 

Auk þessara þriggja atriða getur ráðið úrslitum hvort þau tvö tilvik sem borin eru 

saman eru í reynd sambærileg.“
134

 

 

Það getur til að mynda staðist ákvæði jafnræðisreglu að mismuna aðilum á grundvelli 

efnahags, þ.e. að þeir sem búa við bág kjör fái meiri aðstoð hjá hinu opinbera en þeir 

sem efnameiri eru. Markmið jafnræðisreglunnar er ekki að útiloka að lögákveðin 

skilyrði geti tekið mið af slíkum atriðum, svo lengi sem þau byggi á málefnalegum 

forsendum.
135

 

 

Ágreiningur milli fyrirtækja og atvinnugreina um mismunun hefur komið til kasta 

dómstóla, til að mynda varðandi gjaldtöku og aðrar álögur. Í Hrd. 2000, bls. 2174 

(69/2000) var deilt um hvort mismunandi skilyrði laga um framleiðslu kindakjöts 

annars vegar og mjólkur hins vegar stæðist jafnræðisreglu stjskr. Munurinn lá í því að 

kindakjötsframleiðendur höfðu ekki heimild til hagræðinga í rekstri með kaupum á 

viðbótarframleiðslu en mjólkurframleiðendur höfðu slíka heimild. Hæstiréttur féllst á 

það með héraðsdómi að ákvæði 3. og 4. mgr. 38. gr. laga nr. 99/1993 færu ekki í bága 

við jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar. Í forsendum héraðsdóms segir: „Ákvæði 

65. gr. stjórnarskrárinnar stendur ekki í vegi fyrir því að löggjafinn setji mismunandi 
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lagareglur um hinar ýmsu greinar atvinnulífsins. Þá verður ekki séð að sömu 

lagareglur verði að gilda um allar greinar landbúnaðarins.“  

 

Þeir tveir dómar sem hafa að geyma einna ítarlegastan rökstuðning um sjónarmið að 

baki mismunun frá tilkomu 65. gr. stjskr. fjalla um ákvæði fiskveiðistjórnunarlaga.
136

 

Annars vegar er Hrd. 1998, bls. 4076 og hins vegar Hrd. 2000, bls. 1534 (12/2000). Í 

fyrrnefnda dómnum var tekist á um synjun Í vegna umsóknar V um leyfi til veiða í 

atvinnuskyni og aflaheimilda í fiskveiðilandhelgi Íslands. V hafði ekki úthlutaðar 

aflaheimildir en sótti um slíkt leyfi og var þeirri umsókn synjað með vísan til ákvæða 

þágildandi fiskveiðilöggjafar um að fiskveiðar í atvinnuskyni væru bundnar við 

fiskiskip. Hæstiréttur ógilti ákvörðun Í og í niðurstöðu segir: „Svigrúm löggjafans til 

að takmarka fiskveiðar og ákvarða tilhögun úthlutunar veiðiheimilda verður að meta 

í ljósi hinnar almennu stefnumörkunar 1. gr. laga nr. 38/1990 og þeirra ákvæða 

stjórnarskrárinnar, sem nefnd hafa verið. Skipan 5. gr. fiskveiðistjórnunarlaga horfir 

þannig við með tilliti til jafnræðis og atvinnufrelsis, að réttur til veiða er bundinn við 

eignarhald á skipum, sem haldið var úti á öndverðum níunda áratugnum eða hafa 

komið í stað slíkra skipa. Af því leiðir, að aðrir eiga ekki kost á að stunda veiðar í 

atvinnuskyni en þeir, sem fengið hafa heimildir til þess í skjóli einkaeignarréttar, 

ýmist sjálfir eða fyrir kaup, erfðir eða önnur aðilaskipti. Þá eru í lögum nr. 38/1990 

takmarkaðar heimildir til að framselja aflahlutdeild og færa til aflamark, en þær eru 

bundnar við skip á sama hátt og úthlutun veiðiheimilda, sbr. 11. og 12. gr. laganna.“ 

 

Taldi Hæstiréttur að þó að löggjafinn hafi talið brýnt að grípa til sérstakra úrræða árið 

1983 vegna þverrandi fiskistofna við Ísland og slíkar aðgerðir hafi verið réttlætanlegar 

verður ekki séð að rökbundin nauðyn hnigi að því að lögbinda um ókomna tíð þá 

mismunun. „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.“ Ógilti Hæstiréttur því ákvörðun 

sjávarútvegsráðuneytisins um að hafna umsókn V. Ekki var í dómsmálinu tekin 

afstaða til þess hvort ráðuneytinu hafi borið að verða við umsókn V en dómkröfur 
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voru til ógildingar ákvörðun ráðuneytisins en ekki til viðurkenningar á rétti V til að fá 

tilteknar veiðiheimildir í sinn hlut.  

 

Í kjölfar dómsins breytti löggjafinn ákvæðum laga um stjórn fiskveiða með lögum nr. 

1/1999 á þá leið að hinum sérstöku takmörkunum samkvæmt 5. gr. þágildandi laga nr. 

38/1990 var aflétt, aðgangur varð frjáls og leyfi má gefa út til allra skipa að 

fullnægðum almennum skilyrðum. Í greinargerð með frumvarpinu segir: „Með 

þessari grein er lagt til að afnumdar verði þær reglur sem frá 1983 hafa gilt varðandi 

takmarkanir á stærð fiskiskipaflotans. Í því felst sú breyting að úrelding skipa sem 

fyrir eru í flotanum verður ekki lengur forsenda fyrir því að ný skip fái leyfi. Þar með 

falla niður allar reglur um mat á því hvaða skip eru sambærileg.“ Ennfremur segir að 

leyfi til veiða í atvinnuskyni verði áfram bundin við skip, enda sé slíkt forsenda fyrir 

veiðum. „Af dómi Hæstaréttar verður ekki ráðið að neitt sé því til fyrirstöðu að binda 

veiðileyfi við skip eins og hér er lagt til.“
137

 

 

Aftur reyndi á ákvæði fiskveiðilöggjafarinnar og þær breytingar sem löggjafinn gerði 

í Hrd. 2000, bls. 1534 (12/2000). Málavextir voru þeir að B var ákærður fyrir brot, 

meðal annars gegn lögum nr. 38/1990 með því að hafa sem skipstjóri haldið til 

botnvörpuveiða án nokkurra aflaheimilda. S var gefin að sök hlutdeild í brotinu með 

því að hafa sem forráðamaður útgerðarinnar hvatt til og stuðlað að því að skipið færi 

til veiða án aflaheimilda. B og S viðurkenndu 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. Töldu ákærðu að þeim væri mismunað við 

takmarkanir á heildarafla tegunda með því að þeim hafi ekki verið úthlutað til jafns 

við aðra. Úthlutun hafi farið fram á ómálefnalegum grundvelli. Í dómi meirihluta 

Hæstaréttar segir að eftir breytingu á lögum um stjórn fiskveiða geti hver sá íslenskur 

ríkisborgari sem ræður yfir fiskiskipi með haffæraskírteini sótt um almennt veiðileyfi 

og nýtt sér heimild 1. mgr. 7. gr. fiskveiðilöggjafarinnar til veiða á tegundum sem 

ekki lúta heildaraflatakmörkunum og eins með kaupum á varanlegri aflahlutdeild eða 

aflamarki til tiltekins tíma. „Þessum skorðum á aðgangi manna á nytjastofnum verður 

ekki jafnað til þeirrar ómálefnalegu mismununar, sem hlaust af reglum 5. gr. laga nr. 

38/1990, sem áskildu veiðileyfi með hliðsjón af eignarhaldi á skipum á tilteknum tíma 
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án tillits til þess, hvort nauðsyn bar til aflatakmarkana, og lokuðu þannig í 

meginatriðum aðgangi manna að atvinnugreininni.“ Ennfremur segir í dómi 

meirihluta Hæstaréttar: „Þótt gerðar hafi verið ýmsar breytingar á lögunum, sem 

áhrif hafa haft á úthlutun aflaheimilda, er grunnur 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. Sú tilhögun að aflaheimildir séu varanlegar og 

framseljanlegar styðst að auki við þau rök að með þessu sé mönnum gert kleift að 

gera áætlanir um starfsemi sína til lengri tíma og auka eða minnka aflaheimildir 

sínar í einstökum tegundum eftir því, sem hentar hverju sinni.“ Taldi meirihluti 

Hæstaréttar að mat löggjafans væri reist á málefnalegum forsendum. „Eru ekki efni til 

þess, að því mati verði haggað af dómstólum. Verður þannig að leggja til grundvallar 

að úthlutun aflaheimilda eftir 7. gr. laga nr. 38/1990 fullnægi jafnræðisreglu 1. mgr. 

65. gr. stjórnarskrárinnar og þeim sjónarmiðum um jafnræði sem gæta þarf við 

takmörkun atvinnufrelsis samkvæmt 1. mgr. 75. gr. hennar. Ákvæðið er því 

stjórnskipulega gilt.“   

 

Tvö sératkvæði voru lögð fram í dómnum. Tveir dómarar Hæstaréttar töldu að 

samkvæmt ákvæðum fiskveiðilöggjafarinnar sé 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.“ Taldi fyrri minnihlutinn að slík skipan leiðir til 

myndunar sérréttinda sem færi á mis við yfirlýst markmið laganna um að úthlutun 

myndi ekki eignarrétt og óafturkallanlegt forræði einstakra aðila. „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.“ Í seinna minnihlutaatkvæðinu segir að 

ákvæði um veiðar samkvæmt 7. gr. laga nr. 38/1990 sé að stofni til reist á 

málefnalegum rökum og hafi verið samrýmanleg meginreglum jafnræðis og 

atvinnufrelsis samkvæmt ákvæðum stjórnarskrár. „Eigi að síður sé hún háð 
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alvarlegum annmörkum, sem hljóti að veikja mjög þá stöðu hennar, þegar litið er 

lengra en til skamms tíma.“ Segir að með þeirri skipan hafi verið efnt til sérréttinda 

handa tilteknum og tiltölulega fámennum hópi einstaklinga og lögaðila sem 

skilgreindur var og afmarkaður við gildistöku laganna. „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.“ Segir ennfremur að líta verði svo á að hin 

umdeilda skipan fái ekki staðist til frambúðar, nema því aðeins að til komi eitthvert 

mikils háttar mótvægi við þeim sérréttindum. „Um fyrrgreind sérréttindi eigi það 

þannig við, að þau standist ekki kröfur áðurgreindra ákvæða stjórnarskrárinnar sem 

ótímabundinn þáttur fiskveiðistjórnarinnar.“ 

 

Dómarnir tveir sem hér hafa verið reifaðir njóta nokkurrar sérstöðu enda um afar 

umdeilt pólitískt deilumál að ræða. Þurfti að leggja út frá þeirri almennu pólitísku 

stefnumörkun sem fram kemur í 1. gr. fiskveiðistjórnunarlaga um að nytjastofnar á 

Íslandsmiðum séu sameign íslensku þjóðarinnar. Þó að ítarleg umfjöllun sé í 

dómunum um sjónarmið að baki mismunun samkvæmt 65. gr. stjskr eru þeir ekki 

dæmigerðir fyrir þann rökstuðning sem dómstólar beita yfirleitt við skilgreiningu á 

því hvort um réttlætanlega mismunun sé að ræða eða brot á jafnræðisreglunni.
138

  

 

Vaxandi tilhneiging hefur verið hjá löggjafanum síðustu ár að orða jafnræðisregluna 

sérstaklega á ýmsum sviðum löggjafar og hafa dómstólar margsinnis staðfest tilvist 

hennar. Eitt mikilvægasta dæmið í þeim efnum er lögfesting jafnræðisreglunnar í 11. 

gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993. „Fram til setningu stjórnsýslulaganna hafði verið 

byggt á þessari reglu í framkvæmd og dómstólar beittu henni sem óskráðri 

grundvallarreglu, líkt og átti almennt við um aðrar málsmeðferðarreglur í 

stjórnsýslunni.“
139

   

 

Með lögfestingu 11. gr. stjórnsýslulaga var lögfest sú grundvallarregla að við úrlausn 

mála skuli stjórnvöld gæta samræmis og jafnræðis í lagalegu tilliti. Hefur 

jafnræðisreglan mikla þýðingu þegar um matskenndar ákvarðanir stjórnvalds er að 
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ræða. Á nokkrum sviðum hefur reynt meira á jafnræðisregluna en öðrum, til að 

mynda á sviði stjórnsýsluréttar, jafnréttis kynjanna og skattarétti. Á síðastnefnda 

sviðinu hefur, í stað þess að byggja á almennri, óskráðri jafnræðisreglu verið litið svo 

á að 72. gr. stjskr um vernd eignarréttarins feli í sér sérstaka jafnræðisreglu. 

„Skattaálögur á einstaka gjaldþegna, sem ekki næðu til annarra í sambærilegri stöðu, 

brytu því gegn 1. mgr. 72. gr. um vernd eignarréttarins. Það sama getur átt við ef 

skattálögur leggjast sérstaklega þungt á fámennan hóp manna.“
140

  

10. Niðurstaða  

Auðlindirnar geta allar talist samfélagslegar auðlindir, þ.e. auðlindir sem nýtast til 

betri lífsgæða hér á landi. Vissulega er skilgreiningin ekki alltaf einföld, til að mynda 

má spyrja sig hvort auðlind þurfi að hafa fjárhagslegt gildi til að teljast auðlind. 

Löggjafinn hefur litið á þær auðlindir sem hér var rætt um sem eign íslensku 

þjóðarinnar. Reynt hefur verið að tryggja þann eignarrétt þjóðarinnar í lögum með því 

að takmarka eignarrétt einstaklinga og lögaðila. Það hefur tekist í tilfellum er varða 

auðlindir á sviði gagnagrunns og tíðnisviða. Bann við framsali og veðsetningu tryggir 

eignarhaldið sem og skýr löggjöf um auðlindirnar. Sama má segja um eignarhald 

ríkisins á þjóðlendum. Eignarhald á auðlindum í jörðu fylgir eignarlandi. Þannig getur 

skarast eignarhald á orkuauðlindinni. Að bera þessar auðlindir saman getur verið 

vandkvæðum bundið enda eru þær í eðli sínu ólíkar.  

 

Þó að vissulega sé hvergi orðað í lögum að löggjafinn líti á gagnagrunn á 

heilbrigðissviði sem auðlind, þá var slík nálgun í umræðunni þegar lög um 

gagnagrunn á heilbrigðissviði voru til umræðu á Alþingi. Þó hvergi sé minnst á 

auðlind í lögunum, virðist sjónarmiðið um auðlind hafa skilað sér í löggjöfina að því 

leyti að bannað er að veðsetja réttinn til nýtingar á auðlindinni og er hún ekki 

aðfararhæf. Að því leyti er hægt að bera hana saman við aðrar auðlindir sem um er 

rætt og þá sérstaklega þá auðlind sem felst í tíðnisviði fyrir farsíma. Þar er um að ræða 

takmarkaða auðlind en takmörkunin felst í fjölda tíðnisviða. Löggjafinn bindur leyfið 

við tiltekið nafn eða kennitölu og bannar framsal slíks leyfis til þriðja aðila. Gjaldtaka 

vegna þessara tveggja auðlinda er annars vegar þjónustugjald fyrir aðgang að 

gagnagrunni og hins vegar leyfisgjald fyrir aðgang að tíðnisviði. Leyfisgjaldið er 
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ákveðin krónutala sem ekki er bundin við aðra þjónustu ríkisins við leyfishafa og 

flokkast sem skattur á þjónustuna. Viðhorfið er einnig að gjaldið megi ekki vera of 

hátt, slíkt gæti hamlað framþróun á þessu sviði. Allir þeir sem úthlutað er tíðnisvið 

eða aðgang að gagnagrunni sitja því við sama borð þegar kemur að gjaldtöku.  

 

Þær þrjár auðlindir sem hér voru sérstaklega teknar til umfjöllunar voru orkuauðlindir, 

landeign og sjávarútvegur. Þrjár auðlindir sem að meginefni eru ólíkar en eiga það 

sameiginlegt að teljast auðlindir í eigu þjóðar og skipta miklu máli um lífsgæði 

landsmanna. Nálgun löggjafans og viðhorf til endurgjalds til handa eigendum er 

gjörólíkt. Sjónarmið löggjafans þegar kemur að innheimtu gjalds vegna orkuauðlinda 

hefur verið slíkt að greiða skuli ákveðið þjónustugjald fyrir aðgengið. Eigandinn, 

íslenska þjóðin, fær sinn arð af auðlindinni í gegnum arðgreiðslur frá Landsvirkjun. 

Ekki er lagt sérstakt gjald á aðila í ferðaþjónustu sem nýta sér almannaeign, þ.e. 

þjóðlendur, í tekjuöflun sinni. Þó að heimild sé í 3. gr. þjóðl. til gjaldtöku er slík 

gjaldtaka bundin því að tekjur af þeim skuli varið til landbóta eða hliðstæðra verkefna 

innan þjóðlendna. Viðhorf löggjafans til gjaldtöku fyrir aðgang að þjóðlöndum er því 

að um þjónustugjald sé að ræða sem nýta skuli til frekari verkefna innan hvers svæðis 

fyrir sig. Í lögum um veiðigjald er viðhorfið á þann hátt að nauðsynlegt er að tryggja 

eiganda auðlindarinnar, íslensku þjóðinni beina hlutdeild í þeim arði sem þar skapast.  

 

Þannig má segja að vegna þriggja mikilvægustu auðlinda íslensku þjóðarinnar séu 

þrjú ólík viðhorf ríkjandi hjá löggjafanum, þ.e. arðgreiðsla í gegnum fyrirtæki í eigu 

ríkisins, þjónustugjald til uppbyggingar á ákveðnu svæði og loks sérstakt 

auðlindagjald sem arður eigandans af fiskveiðiauðlindinni.  

 

Vissulega eru þær auðlindir sem hér eru tíundaðar mjög ólíkar og því erfitt að bera 

þær saman. Þær hafa þó allar sömu þýðingu, þ.e. að skapa eiganda sínum betri 

lífsgæði. Arðurinn sem auðlindin skilar þarf ekki endilega að vera talin í krónum inn í 

ríkiskassann, heldur getur arðurinn til að mynda falist í ódýrari raforku fyrir eigendur 

sína og frjálsri för manna um landið sitt. Þó getur komið að þeim tímapunkti að 

eigandi þjóðlendnanna krefjist þess að fá meiri arð af síauknum straumi ferðamanna 

hingað til lands og verða þá líklega höfð uppi svipuð rök og notuð voru þegar lög um 

veiðigjald á sjávarútveg voru sett.  
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Tvær meginspurningar sitja eftir í huga höfundar, spurningar sem ágerðust eftir því 

sem kafað var dýpra inn í efni ritgerðarinnar. Fyrri spurningin er þríþætt: í fyrsta lagi 

hvort mismunandi gjaldtaka fyrir aðgang að auðlindum standist jafnræðisreglu 

stjórnarskrárinnar þegar tillit er tekið til Mannréttindasáttmála Evrópu: í öðru lagi 

hvort ákvæði í löggjöf um veiðigjald í sjávarútvegi standist jafnræðisregluna um ólíka 

gjaldtöku milli aðila í greininni, eftir skuldastöðu fyrirtækjanna: og í þriðja lagi hvort 

um framsal skattlagningarvalds er að ræða samkvæmt 9. gr. laga um veiðigjald.  

Seinni spurningin sem hér er leitast við að svara er hvort ákvæði 

fiskveiðilöggjafarinnar um sameign þjóðarinnar standist í dag að teknu tilliti til þeirra 

réttinda sem fylgja kvótaréttinum, viðhorfi Mannréttindadómstóls Evrópu og 

nýföllnum dómum Hæstaréttar Íslands.  

 

Jafnræðisregla stjórnsýslulaga kveður á um það í 2. mgr. að óheimilt sé að mismuna 

um úrlausn mála, s.s. eftir þjóðfélagsstöðu eða öðrum sambærilegum ástæðum. Þar er 

að finna lykillinn að því að um sambærileg mál sé að ræða, enda eru engin tvö mál 

nákvæmlega eins. Þegar horft er til auðlindanna þriggja verður vart hægt að færa fyrir 

því lagaleg rök að hægt sé að bera þær saman og halda því fram að jafnræðisregla 

stjórnsýslulaga eigi við. Til þess eru málin of ólík. Hins vegar gæti jafnræðisreglan átt 

við þegar mál tveggja aðila innan hverrar auðlindar fyrir sig eiga við, til að mynda ef 

þjónustugjöld væru mjög ólík fyrir aðgang að tveimur sambærilegum þjóðlendum, 

eða ef auðlindagjald í sjávarútvegi legðist þyngra á tiltekin hóp útgerðarmanna.  

 

Samkvæmt lögum nr. 8/2005 er skýrt að hver sá sem fær úthlutað tíðnisvið vegna 

þriðju kynslóðar farsíma greiðir sömu krónutölu í leyfisgjald ásamt því að stofnun er 

heimilt að innheimta þjónustugjald vegna skipulags og eftirlits. Þá er heimilt að 

innheimta þjónustugjald vegna aðgangs að gagnagrunni á heilbrigðissviði. Þá er 

þjónustugjald lagt á aðila sem starfa innan orkugeirans, leigugjald vegna þjóðlenda og 

loks skattur samkvæmt lögum nr. 129/2009. Skatturinn var ákveðinn krónutala á selda 

kílóvattstund og hlutfall af verði vatns. Bæði gjöldin leggjast því jafnþungt á alla þá 

sem starfa innan geirans. Þó er undanþága fyrir þá aðila sem selja fyrir minna en 

500.000 krónur á ári. Gistináttaskattur á aðila í ferðaþjónustu leggst jafnt á alla aðila 

sem starfa við þann hluta ferðamannaiðnaðarins, þ.e. sölu gistingar. Er það niðurstaða 

höfundar að jafnræðis sé gætt við innheimtu gjalda vegna aðgangs að þeim auðlindum 

sem hér hafa verið tíundaðar.  
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Eins og greint er frá í kafla 8 hér að framan hefur MDE litið svo á að uppfylla þurfi 

fjögur skilyrði til þess að um brot gegn 14. gr. MSE sé að ræða. Þegar við spyrjum 

hvort ólík gjaldtaka fyrir aðgang að auðlindum standist jafnræðisreglu 

stjórnarskrárinnar verður að horfa til þessara fjögurra þátta sem MDE lítur til. 

Lykilatriði í þeirri skilgreiningu er fjórða atriðið, hvort þau tvö tilvik sem borin eru 

saman séu í reynd sambærileg. Ef svo er ekki, er í raun tilgangslaust að líta til hinna 

þriggja atriðanna. Um þrjár tegundir auðlinda er að ræða sem eiga það eitt 

sameiginlegt að vera í eigu þjóðar. Innheimta auðlindagjalds fyrir eina tegund 

auðlindar, sem í eðli sínu er gjörólík næstu auðlind getur ekki kallast brot á 

jafnræðisreglu, enda er lykilatriðið í skilgreiningu Mannréttindadómstólsins að hægt 

sé að bera tvö atvik eða hluti saman. Að því leytinu til er það mat höfundar að ekki sé 

hægt að bera saman innheimtu gjalds fyrir auðlindirnar þrjár, sjávarútvegsauðlindina, 

orkuauðlindina og þjóðlendur. Til þess eru einfaldlega of margir þættir ólíkir. Stærsti 

þátturinn liggur í því að annars vegar er um að ræða úthlutun heimildar til veiða á fisk 

sem óvíst er hvar og hvort verður veiddur og hins vegar landgæði sem staðsett eru á 

ákveðnum stað og breytast ekki í tímanna rás, nema af mannavöldum. Annar 

veigamikill þáttur er að ein auðlindin er bundinn við takmarkanir, þ.e. kvótakerfi en 

hinar tvær ekki.  

 

Hvað varðar fiskveiðilöggjöfina og innheimta sérstaks veiðigjalds á grundvelli laga 

nr. 74/2012 verður svar við spurningu um jafnræði aðila flóknari. Í greinargerð með 

frumvarpi til vgl. segir að gjaldtakan er ekki skattheimta í hefðbundnum skilningi þess 

orðs. Hæstiréttur hefur þó, í dómi Hrd. 28. janúar 2016 (46/2015) talið það skýrt að 

um skattlagningu sé að ræða. Verður gengið út frá skilgreiningu Hæstaréttar á 

gjaldinu þegar metið er hvort jafnræðis sé gætt milli aðila innan sjávarútvegsins. Þeir 

sem eiga rétt til afsláttar af veiðigjaldinu samkvæmt 6. mgr. 9. gr. laganna eru þeir 

aðilar sem fest hafa kaup á aflaheimildum á ákveðnu tímabili að uppfylltum 

skilyrðum um eignarhald á þeim aflaheimildum og skuldastöðu fyrirtækis. Reyndi á 

skilgreiningu á jafnræðisreglunni í Hérd. Rvk. 25. janúar 2016 (E-2248/2014). 

Héraðsdómur komst að þeirri niðurstöðu að þar sem um bráðabirgðaákvæði væri að 

ræða og löggjafinn hafi verið talinn hafa víðtækt vald til að ákveða hvaða atriði skuli 

ráða skattskyldu teljist afslátturinn sem veittur er ekki fela í sér slíka mismunun að 

það gangi gegn jafnræðisreglu 65. gr. stjskr. Umrætt afsláttarákvæði nær til 
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veiðiársins 2016/2017 og fellur þá úr gildi, nema löggjafinn ákveði annað. Ef 

löggjafinn festir í sessi slíkan afslátt vegna kaupa á aflaheimildum eða skuldastöðu 

fyrirtækja má telja víst að það reyni aftur á jafnræðisregluna fyrir dómstólum.  

 

Í dómi Hrd. 1985, bls. 1544 var skýrt að framsal skattlagningarvalds til óæðra 

stjórnvalds brýtur í bága við 40. gr. stjskr. Þar fór sérstök nefnd með vald til að 

ákvarða endurgreiðslu gjalds eftir reglum sem nefndin setti. Samkvæmt 9. gr. laga nr. 

74/2012 er það veiðigjaldsnefnd sem ákveður upphæð veiðigjaldar á hvern nytjastofn. 

Vekur það upp spurningar um hvort löggjafinn sé í raun að framselja 

skattlagningarvaldið til óæðra stjórnvalds. Hæstiréttur telur, í niðurstöðu dóms Hrd. 

28. janúar 2016 (461/2015) að þar sem þorskígildisstuðull er reiknaður samkvæmt 

ákvæðum laga nr. 116/2006 og lagður til grundvallar í útreikningum 

veiðigjaldsnefndar er ekki um að ræða ólögmætt framsal á skattlagningarvaldi til 

stjórnvalds. Í raun séu hendur nefndarinnar bundnar við þorskígildisstuðulinn hverju 

sinni og því aðeins útreikningur í höndum nefndarinnar en ekki ákvörðunarvald. 

Miðað við túlkun Hæstaréttar á hlutverki nefndarinnar er hún í raun óþörf og hægt að 

reikna út tiltekið veiðigjald í viðkomandi ráðuneyti.  

 

Skilgreining Eyvindar G. Gunnarssonar á því hvaða heimildir fylgi eign er 

athyglisverð, sé hún borin saman við rétt handhafa auðlinda hér á landi. Óumdeilt er 

að búið er að girða fyrir rétt aðila til eignarréttar vegna gagnagrunns og tíðnisviða, 

með því að banna framsal og veðsetningu. Eins er löggjöfin vegna þjóðlendna og 

orkuauðlindar með þeim takmörkunum að ekki verður hægt að mynda eignarrétt á 

grundvelli þeirrar löggjafar.  

 

Réttur þeirra sem fengu úthlutaðar aflaheimildir í upphafi sem og þeirra sem fjárfest 

hafa í greininni síðan 1990 eru skýr. Þegar löggjafinn hefur ákveðið heildarafla sem 

heimilt er að veiða fær hver og einn sína hlutdeild í heildaraflanum. Aðilar geta selt 

frá sér aflaheimildina, að hluta eða öllu leyti eða leigt frá sér aflahlutdeild á tilteknu 

veiðiári. Lög nr. 116/2006 eru ótímabundin sem gerir aðilum innan greinarinnar kleift 

að taka ákvarðanir til að mynda um fjárfestingar og hagræðingar í rekstri.  

 

Farið hefur verið yfir þá þætti sem Eyvindur G. Gunnarsson telur upp sem grundvöll 

eignarréttinda og það borið saman við raunveruleg réttindi sem byggjast á 
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aflaheimildum. Þar kemur fram að þeir sem ráða yfir aflaheimildum geta nýtt þá 

heimild sína á allan þann hátt sem fer með aðrar eignir. Þeir hafa umráðarétt, 

hagnýtingarrétt, ráðstöfunarrétt, skuldsetningarrétt, erfðarétt og heimild til þess að 

leita verndar handhafa opinbers valds, þ.e. dómstóla, auk þess sem hægt er að fyrna 

aflaheimildir.  

 

Fyrirvari 3. mgr. 1. gr. fiskveiðilöggjafarinnar er þó skýr en spurningar hljóta að 

vakna um það hversu veigamikið lagaákvæðið sé, sé það borið saman við viðhorf 

löggjafans, eignarréttarvernd og þá þróun sem orðið hefur í dómum 

Mannréttindadómstóls Evrópu. Er nægjanlegt að setja slíkt almennt ákvæði í lög sem 

getur stangast á við eignarréttarákvæði stjórnarskrár og Mannréttindasáttmála 

Evrópu?  

 

Eitt mikilvægasta lagaákvæði stjórnarskrárinnar er 1. mgr. 72. gr. um friðhelgi 

eignarréttar. Í 1. gr. samningsviðauka við Mannréttindasáttmála Evrópu er sett ákvæði 

til að tryggja friðhelgi eignarréttar. Hefur það verið talið ná til ýmissa réttinda og 

túlkað víðtækt. Mannréttindadómstóll Evrópu hefur túlkað eignarréttarhugtak 1. gr. á 

þann hátt að það hafi sjálfstæða merkingu, burtséð frá viðhorfi löggjafans í hverju ríki 

fyrir sig. Nú þegar tæp 30 ár eru síðan kvótakerfið var sett á í þeirri mynd sem það er í 

í dag er sú staða uppi að handhafar aflaheimilda, hvort sem um er að ræða upphaflega 

eigendur eða þá sem keypt hafa aflaheimildir á síðustu árum og áratugum fara með 

aflaheimildir sínar sem eign og geta ráðstafað henni á sama hátt og öðrum eignum 

sínum.  Fyrirvari 3. mgr. 1. gr. fiskveiðistjórnunarlaganna kemur ekki í veg fyrir það.  
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