
Erindi nr. Þ //2>7~ 
komudagur lcj j  ^QCj

Hæstaréttardómur 1988:1532 ÍD  Lagaareinar -0- Héraðsdómur 1>
Hæsta rétta rdóm u r

Stutt lýsing á efnl dóms:
1988:1532 HR taldi ekkí lagaheimilcj fyrir þvf að aðlld að stéttarfélagi væri skilyrði atvinnuleyfis

Atriðlsorð: Stjómsklpunarmál, Sératkvæöj í Hæstarétti, Stjórnarskrá, Félagaffelsi, Neikvæít 
félagafrelsl, Leígubiffeiðastjórar, Atvlnnuleyfi Reglugerðir, Stóttarfélög, Bifreiöastöðvar, 
Lögskýring, Túlkun, Réttargæsla, Róttargæslustefha, Réttargæslustefndi Dönsk stjómarskrá, 
Stjómarskrá 1874

bls. 1532
Fimmtudaglnn 15. desember 1988.
Nr. 239/1987.

Sigurður Ármann Sigurjónsson (Jón Steinar Gunnlaugsson hrl.) 
gegn
umsjónarnefnd leigubifreiða
samgönguráðherra (Gunnlaugur Claessen hrl.) og tíl réttargæslu 
lögreglustjóranum í Reykiavík

Dómur Hæstaréttar.
Mál þetta dæma hæstaréttardómararnir Guðmundur Jónsson, Benedikt Blöndai, Guðmundur 
Skaftason og Guðrun Erlendsdóttir. Haraldur Henrysson settur hæstaréttardómari, Gunnar G. 
Schram prófessor og Sigurður Reynír Pétursson hæstaréttarlögmaður.
Áfrýjandí skaut máli þessu til Hæstaréttar með stefnu 5. ágúst 1987. Hann gerir þær dómkröfur 
á hendur stefndu, umsjónamefnd leigubífreiða og samgönguráðherra, aö felld veröi úr gildi meö 
dómi sú ákvörðun umsjónarnefhdarinnar, sem tílkynnt var áfrýjanda hinn 30. júní 1986 og 
staðfest var af samgönguráöherra 17. júlf 1986, að svipta áfrýjanda leyfi til aksturs leigubifreiða 
til mannflutninga i Reykjavík og nágrenni. Þá krefst hann málskostnaöar óskipt úr hendi stefndu 
í héraðl og fyrir Hæstarétti. Hann gerir engar kröfur á hendur réttargæslustefnda.
Stefndu kreflast aðallega staöfestingar hins áfrýjaða dóms og málskostnaðar fyn'r Hæstarótti, 
en til vara að málskostnaður veröi látinn níður falla.
Réttargæslustefndi hefur ekki sótt þing.
Fyrir Hæstarétt hefur verið lögö umsókn áfrýjanda um atvinnuleyfi tíl að aka leigubifreiö til 
mannfiutnlnga ffá biffeiöastöð í Reykjavík. Umsóknin er dagsett 26. september 1984 og rituö á 
þar til gert eyðublað og samkvæmt hinum prentaöa texta þess stíluð tii biffeiöastjórafelagsins 
Frama. Þar kemur fram, að umsækjandi hafði til þess tíma ekiö allt að 8 farþega leigubifrelð til 
mannflutninga í rúmlega 7 ár, síðastfrá 1. janúar 1982 á Biffelðastöð Steindórs sf. A 
eyðublaöinu er svofelld yfirlýsing: "Verði mér veitt
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atvinnuleyfi, þá skuldbind ég mig til að hafa akstur bifreiðar minnar að fullu starfi. Jafnframt 
skuldbind ég mig til að fara í öllu samkvæmt ákvæðum tilgrelndrar reglugeröar, eins og hún er 
á hverjum tíma, og er mér ijóst, að brot á reglugerðinni af minni hálfu getur varöað svíptingu 
atvinnuleyfisins um stundarsakir eöa fyrir fullt og allt. Jafnffamt geri óg mér Ijóst, aö viö 
inngöngu í Bifreiðastjórafélagið Frama ber mér aö grelða til félagsins greiðsiur samkvæmt 
lögum þess og samþykktum." Ennfremur hefur veriö lagt fyrir Hæstarétt atvjnnuleyfi áfrýjanda 
nr. 1210 útgefiö 24. október 1984 af úthlutunarmönnum atvinnuleyfa. Þar segir: "Atvinnuleyfi 
þetta er gefið út samkvæmt reglugerð um takmörkun leigubifreiða í Reykjavík og ráðstöfun 
atvinnuleyfa og heimilar leyfishafa aö hafa eina allt aö 8 farþega leigubifreíð til mannflutnlnga í 
afgreiöslu í Reykjavík hjá fólksflutningabiffelðastöð, sem bæjarstjóm hefir vlðurkennt. Gerlst 
leyfishafi brotlegur við greinda reglugerð, eins og hún er á hverjum tíma, þá er 
úthlutunarmönnum heimilt aö afturkalla atvinnuleyfiö um stundarsakir, eða fyrir fullt og allt, ef 
um ítrekað brot er að ræöa."
Ágreiningslaust er. að þetta atvlnnuleyfi áfirýjanda hafi veriö gefíð út samkvæmt reglugerö nr. 
320/1983 um takmörkun leigubifreiða í Reykjavik og ráðstöfun atvlnnuleyfa.
Sama dag og atvinnuleyfið var gefiö út undimtaöl áfrýjandi yfirlýsingu þá, sem rakln er í 
héraðsdómi. í bréfi, sem hann ritaði formanni Biffeiðastjórafélagsins Frama 14. febrúar 1986 í 
framhaldi af tilkynningu fólagsíns til hans 5. s.m. um fyrirhugað afgreiöslubann vegna vansklla
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hans á félagsgjaldi, segir m.a.: "Þér er kunrmg afstaða mín til hsgsmunafélagsins Frama og aö 
þaö er ekki vilji minn að vera fóiagsbundinn í slíku félagi sem FRAMI er, Og neita ég alfarið að 
þurfa öfiu lengur aö sætta mig við þá kúgun að greiða féiagsgjöld tli þfn eða aÖ vera innan 
félagsíns. Ástæöa þess aö ég íók við "atvinnuíeyfl" án þess að tryggja félagsróttarstöðu mína 
áður eru þær að ég treysti mér ekki flárhagslega á því sugnabllkí aö standa að þeim aðgerðum 
sem þurft hefðu, en eins og þú veist, þá hefðí slíkt haft það f för með sér að ég hefðí ekki fengíö 
“atvínnuíeyfiö” fýrr en að undangengnum dómi og það eru eðliieg viðbrögð að reyna eftlr 
fremsta megni aö foröast langdregin málaferli. Það voru iíka ástæöur þess að ég greiddí 
félagsgjöld tii Frama tii ágústmánaðar 1985.
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Málavextir eru raktír í forendum híns áfirýjaða dóms og þar gerð greín fyrir heístu málsástæðum 
og lagarökum málsaðila.

I.
í máíi þessu reynir á íúlkun 73. gr, stjómarskrár lýöveldisins ísiands 17, júní 1S44, sem hijóðar 
svo:
"Rétt eiga menn á að stofna félög í sórhverjum iöglegum tllgangi, ón þess að sækja þurft um 
íeyfi tit þess, Ekkert féíag má leysa upp með stjómarráöstöftjn. Þó má banna féiag um sinn, en 
þá veröur þegar að höfða mál gegn fólaginu, tíl þess aö það verði leyst upp."
Þetta ákvæði stjómarskrárinnar er óbreytt að efni frá Stjórnarskrá um hin sérstakiegu málefhi 
íslands 5. janúar 1874,55. gr., og tekið þangað úr grundvaííariögum Danmerkur 5. júní 1849,
92. gr. Verður viö túikun ákvseðisíns að líta til forsögu þess og tilgangs, er það var se& en hann 
var fyrst og fremst Sá að tryggja rétt þegnanna tli að stofha fólög án þess að afla tii þess ieyfis 
stjómvaída fyrirfram. Ákvæðinu var aðeins aetiaö aö tryggja félagsstofriunina sem slíka en ekkí 
rétt manna ti! aö standa utan félaga.
Áfrýjandl hefur ekki sýnt fram á, að ósamræmi sé milii 73. gr. stjórnarskrárinnar og þeirra 
ákvæða alþjóöasamþykkta, er hann vísar til og rakin eru f héraðsdómi, og myndi enda ekkl 
sjáltkrafa hagga settum stjórnarskrárákvæðum. Verður ekki faliist á þá skoðun áfrýjanda, aö 
efní standi nú til aö skýra þessa greín stjórnarskrórinnar svo, að hún mæli fyrir um rétt manna ti! 
að neita að ganga í félag eða að vera félagt. Af þessu stjórnarskrárákvæði verður heldur ekki 
dregin sú ályktun, að óheimift sé aö gera félagsaöiíd að skííyrðí atvinnuleyfis.

II,
Kemur þá tií athugunar, hvorf heimilt hafí verið að setja að skilyrðí fyrlr veitingu atvinnufeyfis tíl 
ófrýjanda að hann gengi í Bifreiðastiórafélagiö Frama. í þessu efni vitnar áfrýjandi tíi 69. gr. 
sfjórnarskrárinnar, sem híjóðar svo:
"Engin bönd má leggja á atvínnufreísi manna, nema almenningsheiil krefji, enda þarf lagaboö
tiIJ
Með dómí Hæstaréttar 18. desember 1964 f máíínu nr. 178/1964 var því slegið föstu, að 
aimenni löggjaflnn heföi metið ráðstafanír
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um takmarkanir á lelgubifreiöum tji aimenningsheiíla og yrði ekki haggað við því mati. 
Samkvæmt 69. gr. stjórnarsKrárinnar þarf lagaboð til að leggja bönd á atvinnufreisi manna. Með 
orðinu "lagaboöw er átt við sett lög frá Aíþíngi. Reglugerðarákvæöi nægja ekki ein sór. 
Lagaákvæði er takmarka mannréttindi veröa að vera ótvíræð. Sé svo ekkí, ber að túika þau 
einstaklíngí f hag, því að mannréttindaákvaðl eru sett til verndar einstaklingum en ekki 
stjórnvöldum,
Með 1. gr. iaga nr, 23/1953 um leigubifirelðar í kaupstöðum var lögfest heimiid til bæjarstjómar 
að ákveða, að fengnum tillögum hlutaðeigandi stéttarfélaga blfreiðarstjóra, að allar 
leigublfreiðar í kaupstaðnum skulí hafa afgreíðsiu á blfreiðestöð, sem hlotið hafi viðurkenningu 
bæjarstjórnarinnar. Enn fremur var bæjarstjórn Reykjavíkur heimilað að takmarka fjöída 
vörubífreiöa í Reykjavík, að fengnum titlögum hlutaðeigandi stéttarfélags og samþykkí 
samgönguráðuneytisíns, sem setja átti með reglugerð nánari ákvæöí um sííka takmörkun. Meö 
lögum nr. 25/1955 var 1. gr. laganna breytt á þá leið, að Samgönguráðuneytinu væri enn fremur 
heimilt, að fengnum tiiiögum hiutaðeigandí stéttarféíags og meðmælum bæjarstjómar, að 
takmarka fjölda leigubiffelða í tilteknum kaupstööum, hvort hetdur værí fóíks- eöa vörubifreiða, 
Síðan sagði: "Óheimiií er þó að skeröa atvinnuréttindí þeirra manna, sem á lögmætan hátt 
stunda leigubiffeiðaakstur og eru fúiigíidír fóiagar f hiutaðeigandi stéttarfélagí, þegar lögin
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takaðildi." Þá var það nýmæii sett í 2. gr. laganna, aö leyfí tíl leígubifreiðaaksturs samkvæmt 
þeim mætti einungis ráðstafa eftir regiugerö, sem samgönguróöherra settf l’að fengnum 
tiilögum hiutaðeigandi stéttarfélags”. Með lögum nr, 24/1957 var íögunum aftur breyttog nú 
heimilaö að takmarka fjölda ieigubifreiða í kaupstöðum og kauptúnum, þar sem íbúar eru 700 
eða fíeiri, og þau þannig breytt endurútgeftn sem lög nr. 40/1957 um leigubifreiðar í 
kaupstöðum og kauptúnum. Með iögum nr, 29/1958 var refsiákvæði bætt f lögin og með íögum 
nr. 52/1965 gerö á þeim breyting, ervaröar vörubrfreiöar. Þannig breytt voru lögín endurútgefin 
sem lög nr. 1/1966 um ieigubifreiðar, Enn var gerð breyting á þessari löggjöf meö iögum nr. 
22/1967. Má nú einnig takmarka fjöida leígubifreiða í "þeím kauptúnum, sem ásamt aðliggj’andi 
hreppum hafa 700 íbúa eða ̂ eiri’" og hrepps-
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nefndir ákveða, "að aflar leigubjfreiðar tíl fólksfiuíninga hafi afgreíðsfu á bifrelðastöð, sem rekin 
er af stéttarfélagi fóíksbifreiöarstjóra", Frá öndverðu hefur stótíarféiagi leígubifreiðarstjóra 
þannig verið ætiað nokkurt htutverk I þessari löggjöf og strax viö setningu íaga nr. 25/1955 var 
sett ákvæðí til vemdar atvlnnuréttíndum þeirra, sem voru 'fuliglldirfélagar í hiuíaðeigandí 
stéttarfélagi". Sambæriiegt ákvæði er nú f ð. gr. faga nr. 36/1970, sem er svohíjóðandi:
HÞegar heimíid tl! takmörkunar á fjölda leigubrfireiöa er veitt. sbr. 2. gr., 4. gr. og 6. gr., er 
óheimiit að skeröa atvínnuréttindi þeirra manna, sem á iögmætan hóttsíunda 
leigubifreiðaaksturog erufullgildirfélagar í hlutaðeígandi stéttarfélagi, þá er takmörkunín hefst," 
Af efhi þessarar lagagreinar er ijóst, að henní er einungis ætiaö að gflda við úthiutun 
atvinnuíeyfa, þegar heimlld til takmörkunar á fjölda leigubiffeíða er veitt, og tryggja þá 
forgangsrótt þelrra, sem fullnægja skilyrðum greinarinnar. til atvínnuieyfis, í greintnni er ekkí 
mælt fyhr um skyidu atvinnuíeyfishafa tíi að vera f stéttarfólagi né að einungís megí veita 
meöfimum stéttarfélags bifrefðarstjóra atvinnuleyfi. Slíkt ákvæði er ekki aö finna annars staöar t 
þessum lögum, þó að stéttarfélags sé þar hins vegar víða getið, svo sem að framan er rakið. 
Samkvæmt þessu brast lagaheimild til aö ákveða með reglugerð, að þátttaka í stéttarfélagi 
skuli vera skílyrði atvinnuieyfis. Brestur þannig lagaheímíld tii þess að skyida áfrýjanda gegn 
vilja sínum til að vera féiagi f Blfreiðastjórafólaginu Frama. Var þvl óheimíli aö svlpta hann 
aívinnuleyfi tíl íeigubifreiðaaksturs, svo sem gert var, er hann hætti að greiöa félagsgjöíd og 
sagði sig úr fóíaginu.

1».
Ekki hafa veríð sannaðar neinar bær óvirðingar áfrýjanda, er réttlætf að hann verði svíptur 
atvinnuleyfi sínu af þeim sökum.

IV.
Samkvæmt þvf, sem nú hefur verlö rakið, ber að taka dómkröfur áfrýjanda tií greina o g fella úr 
gifdi þá ákvörðun umsjónarnefndar leígublfreiða, sem tiikynnt var áfrýjanda hinn 30, júni 1986 
og
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staðfest var af samgönguráðherra 17. júlí 1986, að innkaíia ieyfi áfrýjanda til aksturs 
leigubifreiða til mannflutninga í Reykjavfk.
Eftir þessum máíalokum ber að dæma stefndu óskípt til aö gneiöa áfrýjanda málskostnað f 
héraði og fyrir Hæstarétti, samtals 200.000,00 krónur.

Dómsorð:

Framangreind ákvörðun stefnda, umsjónamefndar ieigubifrelöa, frá 30, júní 1986, sem staöfest 
var af stefnda, samgönguráðherra. 17. júlf 1986, um innköliun atvinnuleyfis áfrýjanda, Sigurðar 
Ármanns Sigurjónssonar, erógjld,

Stefndu, umsjónarnefnd lelgubifreiða og samgönguráðherra, greiðí áfrýjanda óskipt 200.000,00 
krónur f málskostnað að viölagörl aðför að lögum.

Sératkvæöi Guðmundar Skaftasonar hæstaróttardómara, Haralds Henryssonar setts 
hæstaréttardómara og Sígurðar Reynis Péturssonar hæstaróttarlögmanns.
Við erum sammála atkvæðí meirihluta tíómenda varöandi málavaxtalýsingu, svo og úriausn 
hans í I. kafla atkvæðisins. Híns vegar erum við ósammáia.þeírri niöurstöðu meirihiutans að
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lagaheimiid hafi brostið til að ákveða með reglugerð að þátttaka \ stéttarfélagí 
leigubrfreiðarstjóra skulí vera skiiyröi atvínnuleyfis.
f samræmi við 10. gr, laga nr. 36/1970 um leigubifreiðar setti samgönguráöuneytið á árinu 1983 
reglugerð um framkvæmd laganna, nánar tiltekið reglugerð nr. 320/1983.18. gr.f 1. mgr, 
reglugerðarinnar sagði: "Óhejmilt er að veita bifreiðarsijóra atvinnuleyfi, nema hann skuldbindi 
síg tli að stunda akstur eigin leigubifreiðar sem futtt starf og sæki um upptöku I 
Bifreiðastjórafólagið Frama,’’ Óbreytt ákvæði er nó að finna í 8. gr. reglugerðar nr, 293/1985. Á 
gfldistíma reglugerðar nr. 320/1983 sótti áfrýjandi um upptöku í Bifreíöastjóraféiagið Frama í 
samræmi við greint ákvæöi regiugerðarinnar og var upptaka hans í félagið samþykkt.
Lög um leigublfreiðar nr. 36/1970 eru helmiídariög um takmörkun atvínnufreisís á svlöí fólks- og 
vöruflutninga, til þess seít
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að takmarka fjölda biffelAastjóra í viökomandl starfsgreínum og á þvf byggð að almannaheiil 
krefjist slíkrar takmörkunar sbr, dóm Hasstaréttar, sem vitnað er tii í atkvæði meirihlutans.
Frá því fyrstu !og voru sett um þessi efni, þ.e, lög nr. 23/1953, helúr stéttarfélögum 
bifreiöastjóra veríð ættað míkiivægt hlutverk viðframkvæmd takmörkunarinnar. f flestum 
greínum iaga nr. 36/1970 er vfsað tíl "hlutaðeigandi stéttarfélags" bjfreiðasijóra. Verða þau vart 
skilin á annan veg en að við það sé miðað, aö eitt félag bifreiöastjóra sinni þessu hlutverki á 
hverju svæöi, er takmörkun tekur tíí. í þessu sambandi má og vísa til döms Hæstaréttar 7. 
desember 1982 þarsem faílist er á, aö í lögum nr, 36/1970 felist, að bifreiðastjórafólagi sé 
fengiö vald tli að taka ákvörðun um atvinnuréttindi manna. f 8, gr. iaganna er ákvæói um að 
“óheimilt sé að skerða atvinnuróttindi þeirra manna, sem á lögmætan hátt stunda 
leigubiffeíðaakstur og eru fullglldir félagar f hlutaðeigandi stéttarfélagi þá er takmörkunin hefst”. 
Er það ákvæði sótt f lög nr. 25/1955 efhíslega óbreytt, Skýra verður lög þessi svo, að gert sé 
ráð fýrír, aö alllr þeir, sem atvinnuréttindi fá samkvæmt þeim eða regiugerðum samkvæmt 
þeím, skuii vera i "hlutaðeigandi stéttarféiagi". Er fráíeití að það hafi veriö ætlun iöggjafans að 
setja þeim bifreíðarstjórum, sem fyrir voru f stétíinni þagar takmörkun er sett, aðra kosti í 
þessum efnum en þeim sem síðar koma.
Við mat ó því hvort umrætt reglugerðarákvæði um skyiduaðild að Biffeiðastjórafélaginu Frama 
fái staðist kemur og að sjálfsögðu tit athugunar hvort um óeðlílegt eða óvenjulegt ákvæðí sé aö 
ræöa, hversu þungbært það sé viðkomandí aðiium og hvort þaö sé almenní og málefnategt og 
gangí jafnt yfir alla. Verður ekki séð að neitt þessara atríða sé þess eðlis að skilyrðí þetta fái 
ekk! staðist og eru þess ýmis dæmi í lögum að félagsaðild sé gerð að skiiyrðí réttlndanautnar. 
Að því er það varðar hvort Bifreíðastjórafélagið Framl falli undir "hlutaöelgandi stéttarfélag" f 
skiiningi laganna um ieigubifreiðar nr. 36/1970, þá teljum víð svo vera og ekki sklpti méli t því 
sambandt, hvortféiagið telst iaunþegaféiag eftir tögum um stóttarfélög ogvinnudeiiur nr. 
60/1938 eða ekki, enda algeng málnotkun, að hugtakiö "stéttarfélag" sé notaö í mun rýmri 
merkingu en þar er gert.
í reglugerð nr. 13/1956,4- grM sem sett var samkvæmt iögum 
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nr. 23/1953, sbr, lög nr. 25/1955, var það skilyröi sett, að óheimilt væri að veita 
leigubífireiðarstjóra atvinnuleyfi nema hann sæki um upptöku í vlðkomandi stéttarféiag 
leigubifreiðarstjóra. Þetta skilyrðl hefur alla tíö síöan veríð f viðkomandí reglugeröum. Frá þeim 
tíma hefúr Alþingi samtals gert ftmm slnnum breytingar á löggjöf þessari. Vart þarf aö draga í 
efa aö iöggjafarvaldínu hafl verið íjóst á þessu tímabili fyrirkomuiag þessara mála og skilyrði 
fyrir veitingu íeyfanna, sbr. 10. gr. laganna. Engar athugasemdir hafa komiö fram eða tílraunir tíl 
aö breyta íyrrnefhdu skilyrðf. í greinargeró firumvarps til faga um breytingu á löggjöf þessari á 
árínu 1964 að því er varðar vörubifreiðarstjóra, sem hlaut ssmþykkí og varð iög nr. 52/1965, 
sagði svo m.a.;" Það er grundvaiiarregla, sem víöast hvar hefur verið framfylgt. að aliir 
vönjbrfreiðarstjórar f sömu sýsiu skufi vera í einu og sama stóttarféiagi og só sýslan öii 
vinnusvæði þeirra. Þarsem kaupstaður erstaðsettur Innan sýslunnar, er þaö venja, að 
vörubifreiöastjóramír í sýslunni og kaupstaönum séu saman f einu féiagi, og er þá 
kaupstaöurinn og sýsian sameíginlegt vínnusvæði þeirra allra." Þótt hér só fialiað um 
vörubífreiðar veröur aö ætla aö sömu sjónarmið hafi gllt að því er varðar leigubífreiöar tii 
föiksflutninga. Af öiiu þessu verður ekki dregin önnur áiyktun en sú aö iöggjafinn hafi talið 
skiiyrðíð f samræmi við iögin eíns og þau voru hverju sinni.
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Að framangreíndu athuguðu teljum við 1. mgr. 8. gr. regiugerðar nr. 320/1983 og nr. 293/1985 
hafa naega lagastoð, og sé í fullu samræm: við tilgang löggjafans í þessu efni.
Svo sem fyrr segír gekk áfrýjandi t Bffrelöastjóraféiagið Frama þegar hann sótti um atvinnuieyfi 
26. september 1984. Tetja verður að hann hafi sjálfur gengið úr félaginu og staðfest þá 
ákvörðun með bréfi sínu til formanns féiagsins 14. febrúar 1986, enda þá hættur aö greiöa 
félagsgjöid. Eftir það uppfyiíti hann ekki það skilyrði um fólagsaðild, sem atvinnuleyfl hans var 
háð, og var heimilt að feila það úr giidi.
Aðrar máisástæður áfrýjanda þykja akkf þess eðlis aö þær hnekki afturköllun atvjnnuleyfis hans 
og vísast í því efni tii raka híns áfrýjaða dóms. Ber þvf að staðfesta hann, Eftir atvikum þyklr rétt 
að máiskostnaður fyrir Hæstarótti falií niður.
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