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1 Inngangur 

Í ljósi örrar samfélagsþróunnar síðustu ára og aukinna umsvifa hins opinbera, verður sífellt 

brýnna að tryggja réttaröryggi borgaranna í samskiptum þeirra við stjórnsýsluna. Þörf er á að 

þróun stjórnsýslunnar sé samstiga þeim breytingum sem þjóðfélagið tekur. Áhersla á 

jafnræðissjónarmið í stjórnsýslunni hefur aukist og leita þarf nýrra leiða til að standa vörð um 

réttarríkið. Ekki er nóg að tryggja að lögin séu að efninu til góð heldur þarf framkvæmdin að 

byggja á stjórnfestu og vönduðum stjórnsýsluháttum. Brýnt er að stjórnvöld fylgi leikreglum 

stjórnsýslulaganna og réttarvernd borgaranna sé þannig tryggð.
1
 

Í þessari ritgerð er jafnræðisreglan til skoðunar, eða sú skylda stjórnvalda, í 

samkeppnistilvikum, til að auglýsa takmörkuð gæði, en þegar tveir eða fleiri sækjast eftir 

sömu gæðum skal úthlutunarferlið ávallt byggja á jafnræðisreglunni og er hún þannig 

grundvöllur þeirra hugmynda sem nútímasamfélagið hefur um réttlæti og lýðræði.
2
  

 

2 Jafnræðisreglur 

Jafnræðisreglu stjórnarskrár lýðveldisins Íslands, lög nr. 33/1944, er að finna í 1. mgr. 65. gr. 

og byggir hún á grunngildum hinnar almennu jafnræðisreglu.
3
 Reglur um jafnræði eru ávallt 

háðar fyrirvörum og koma ekki í veg fyrir, að löggjafinn setji nánari skilyrði um hverjir njóti 

tiltekins réttar.
4
 Björg Thorarensen hefur talið að jafnræðisreglan sé í raun þverskurður eða 

grunnregla að baki öllum öðrum mannréttindum og komi nær undantekningarlaust til 

skoðunar samhliða öðrum mannréttindaákvæðum.
5
 

Meðal alþjóðlegra jafnræðisreglna sem koma til skoðunar við slíkt mat er til að mynda 2. 

gr. Alþjóðasamnings um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi.
6
 Jafnræðisreglan er, á hinn 

bóginn, ekki orðuð beinum orðum í Rómarsáttmálnum frá 1957 en tíðkast hefur að líta svo á 

að þær sérreglur um jafnræði, sem lögfestar eru í sáttmálanum, séu í raun útvíkkun á hinni 

óskráðu meginreglu.
7
 

Jafnræðisreglan var, fyrir breytingu stjórnarskrárinnar,
8
 óskráð meginregla og talin ein 

helsta undirstaða í íslensks réttar. Jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar er ætlað að vera almenn 

                                                           
1
 Alþt. 1992-1993, B-deild, bls. 6890.  

2
 Páll Hreinsson: Litróf Jafnræðisreglnanna, bls. 340. Sbr. einnig 1. gr. Mannréttindayfirýsingar Sameinuðu 

Þjóðanna frá 10. desember 1948. 
3
 Björg Thorarenssen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 107. 

4
 Ibid., bls. 548.  

5
 Ibid., bls. 118. 

6
Alþjóðasamningur um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi, 28. ágúst 1979, Stjórnartíðindi, C-deild, nr. 

10/1979. 
7
 Paul Craig, EU administrative Law, bls. 545. 

8
 Alþt. 1995, A-deild, bls. 1. 



2 

leiðbeiningarregla, jafnt í lagasetningu sem og við skýringu laga.
9
 Þetta endurspeglast víða í 

löggjöfinni en í íslenskum lögum er að finna ýmsar jafnræðisreglur, almennar og sértækar. Er 

þar helst að nefna 11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, sem almenna jafnræðisreglu og lög um 

jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla nr. 65/1985, sem sértæka reglu.  

Þar sem jafnræðisreglur snerta flesta fleti íslensks lagaumhverfis, þá koma þær iðulega til 

álita og eru til skoðunar í nær hvert skipti, sem tekin er matskennd stjórnvaldsákvörðun eða 

þegar mannréttindasjónarmið eru til umfjöllunar.
10

 Á jafnræðissjónarmið reynir til að mynda í 

þjónustustarfsemi á vegum hins opinbera, og þá einkum þegar eftirspurn eftir þjónustunni er 

meiri en framboðið.
11

 Í þeim tilvikum þar sem lagagrundvöllur úthlutunar eða leyfisveitingar, 

felur ekki skýrt í sér á hvaða grundvelli skuli meta umsækjendur, skal jafnræðisreglan ávallt 

vera höfð til hliðsjónar og tryggja þannig að endanleg niðurstaða byggist á málefnalegum 

sjónarmiðum. Frjálst mat stjórnvalda við töku stjórnvaldsákvörðunar skal því alltaf taka mið 

af jafnræðissjónarmiðum.
12

 

11. gr. stjórnsýslulaga, byggir á óskráðri jafnræðisreglu stjórnsýsluréttarins og stendur í 

nánum tengslum við jafnræðisreglur annarra réttarsviða.
13

 Sem efnisregla fjallar jafnræðis-

reglan ekki um það hvernig málsmeðferðinni skuli háttað við töku stjórnvaldsákvörðunar, 

heldur kemur hún til álita, er löggjafinn hefur falið stjórnvaldi einhvers konar mat við töku 

ákvörðunarinnar og er vægi reglunnar atviksbundið. Stjórnvalds-ákvarðanir teljast 

matskenndar þegar lög eða stjórnvaldsfyrirmæli ákvarða ekki að öllu leyti þau skilyrði, sem 

þurfa að vera fyrir hendi svo ákvörðun verði tekin og stjórnvöldum að einhverju leyti falið að 

meta, hvert efni ákvörðunarinnar skuli vera
14

. Er þar um að ræða fyllingu og túlkun 

stjórnvaldsins á viðeigandi lagareglu með tilliti til þeirra sjónarmiða og takmarkana, sem því 

er skylt að horfa til, þar á meðal jafnræðisreglunnar. 

Í samkeppnistilvikum hefur jafnræðisreglan sérstaka þýðingu. Samkeppnistilvik eru þau 

tilvik þegar gæði sem stjórnvöld veita eru það takmörkuð, að þau verða ekki veitt öllum, sem 

sækjast eftir þeim.
15

 Er gjarnan vísað til þessara gæða sem „takmarkaðra gæða“. 

Jafnræðisreglurnar leiða til þess að stjórnvöldum er skylt að hafa viss sjónarmið að leiðarljósi 

við úthlutun. Greinargóða umfjöllun um þessi sjónarmið er meðal annars að finna í UA 28. 

                                                           
9
 Alþingistíðindi, A-deild, 1994-1995, bls. 2085. 

10
 Björg Thorarenssen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 118. 

11
 Thorstein Eckhoff: Forvaltningsrett¸339-340. 

12
 Gunnar G. Schram. Stjórnskipunarréttur, bls. 477.  

13
 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 5499. 

14
 Páll Hreinsson : Stjórnsýslulögin- skýringarrit, bls. 125. 

15
 Ibid., bls. 118.  
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desember 2006 (4478/2005) en þar er fjallað um úthlutun Akureyrarkaupstaðar á 

námuréttindum: 

 

Málsatvik voru þau að verktakafyrirtæki taldi að gengið hefði fram hjá sér þegar 

Akureyrarkaupstaður úthlutaði öðrum aðila skammtímaráðstöfun á námuréttindum í eigu 

sveitarfélagsins og hafði fyrirtækinu ekki gefist kostur á að sækja um réttindin og taldi því að 

ekki hefði verið gætt að jafnræði við úthlutunina. Hafði umboðsmaður þetta að segja um málið: 

„Jafnræðisregla stjórnsýsluréttarins felur almennt í sér að stjórnvöldum er skylt að gæta 

jafnræðis milli borgaranna[...]. Í hinni skráðu jafnræðisreglu 11. gr. stjórnsýslulaga er þetta 

orðað svo að við úrlausn mála skuli stjórnvöld gæta jafnræðis og samræmis í lagalegu tilliti. En 

sú regla að borgararnir, hvort sem það eru einstaklingar eða lögaðilar, skuli hafa jafna stöðu við 

úrlausn mála er til lítils ef þeir aðilar sem eru í sambærilegri stöðu hafa ekki jafna möguleika á 

að koma til greina við ákvarðanir stjórnvalda sem fela í sér ráðstöfun takmarkaðra gæða. Af 

hálfu umboðsmanns Alþingis hefur ítrekað í álitum verið minnt á þá skyldu sem hvílir almennt á 

stjórnvöldum að gæta þessa jafnræðis milli borgaranna og að oft verði því að gera þær kröfur til 

stjórnvalda að þau beiti opinberum auglýsingum þegar til stendur að ráðstafa takmörkuðum 

gæðum, sem fyrirsjáanlegt er að færri geta fengið en vilja. Með auglýsingu sé öllum sem áhuga 

hafa og uppfylla skilyrði, gefið sama tækifæri til að sækja um.“
16

 

 

Hér nefnir umboðsmaður þau sjónarmið sem þarf að gæta og að það leiði af kröfunni um 

jafnræði að stjórnvöld beiti opinberum auglýsingum við úthlutun takmarkaðra gæða. Af þessu 

áliti er ljóst að þegar stjórnvöld hafa úthlutun takmarkaðra gæða til meðferðar er krafan sú að 

þau séu auglýst opinberlega. 

 

3 Jafnræðisreglan við úthlutun takmarkaðra gæða 

Skyldur stjórnvalda í samkeppnistilvikum eru margvíslegar og er krafan um auglýsingu afar 

rík. Hefur umboðsmaður Alþingis gengið út frá því að almenn regla um auglýsingaskyldu sé 

ávallt til staðar við úthlutun takmarkaðra gæða og hún grundvallist á meginreglum 

stjórnsýslulaga og hinni óskráðu reglu um jafnræði sem stjórnvöldum ber að viðhafa í störfum 

sínum við úthlutun takmarkaðra gæða.
17

 Skyldan er grundvölluð annars vegar á 11. gr. 

stjórnsýslulaga og svo hins vegar á víðtækari ólögfestum grunni. 

Við töku stjórnvaldsákvörðunar í samkeppnistilvikum koma margskonar sjónarmið til 

álita. Af hálfu umboðsmanns Alþingis hefur sú skylda, sem hvílir almennt á stjórnvöldum að 

gæta jafnræðis milli borgaranna, ítrekað verið undirstrikuð og að oft verði að gera þær kröfur 

til stjórnvalda að þau beiti opinberum auglýsingum þegar til stendur að ráðstafa takmörkuðum 

gæðum, sem fyrirsjáanlegt er að færri geta fengið en vilja. Hefur umboðsmaður talið að þetta 

gangi jafnt yfir ríkisstofnanir og sveitarfélög.
18

 Með auglýsingu er öllum sem áhuga hafa og 

                                                           
16

 UA 28. desember 2006 (4478/2005). 
17

 UA 31. desember 2010 (6093/2010). 
18

 UA 28. desember 2006 (4478/2005). 
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uppfylla skilyrði, gefið sama tækifæri til að sækja um. Þau grunnsjónarmið, sem 

auglýsingaskyldan byggir á, eru að að baki hverri einustu stjórnvaldsákvörðun verði að liggja 

forsvaranlegt mat, byggt á málefnalegum sjónarmiðum. Vægi þessarra sjónarmiða er misjafnt 

eftir því hvert viðfangsefnið er. Við matið skulu dregnar fram allar réttarheimildir, sem kunna 

að hafa þýðingu í málinu auk lögskýringargagna og annarra heimilda. Þessi sjónarmið eru til 

dæmis réttmætar væntingar, réttaröryggi og vandaðir stjórnsýsluhættir auk jafnræðis-

sjónarmiða og meðalhófs.
19

 Auglýsing er til þess fallin að tryggja jafnræði og gegnsæi í 

stjórnsýslu og tryggir jafna stöðu við umsókn. Stjórnvald hefur sérstaka hagsmuni af því að 

rétt sé staðið að úthlutun, því með auglýsingu aukast jafnan líkurnar á því að hæfasti 

umsækjandinn sé valinn og að ásættanlegt endurgjald fáist fyrir gæðin. Stórnvald verður þó að 

gæta þess að haga úthlutun þannig að hún raski ekki samkeppnishagsmunum né að að svo fari 

við ráðstöfun á eignum og öðrum verðmætum á almennum markaði. Skiptir bæði máli að líta 

til þess hvort úthlutun veiti viðtakanda óréttmætt samkeppnisforskot sem og stöðu þeirra sem 

kunna að lenda í samkeppni við stjórnvald um ráðstöfun sambærilegra gæða.
20

 Ennfremur 

þarf stjórnvald að tryggja hagkvæmni ráðstöfunar og kann að vera að það sé best tryggt með 

auglýsingu: 

 

Hvorki í jarðalögum né í öðrum lögum er að finna bein fyrirmæli um að auglýsa skuli 

fyrirhugaða sölu ríkisjarða. Lagaákvæði, sem gefa almenningi kost á að kaupa eignir 

ríkisins að undangenginni auglýsingu, eru almennt reist á sjónarmiðum um að tryggja 

beri hagkvæmni ráðstöfunar og jafnræði þeirra sem hug hafa á kaupum. Gera verður ráð 

fyrir því að ríkisjarðir geti verið eftirsóknarverðar til kaups. Þar sem stjórnvöldum er skylt að 

gæta jafnræðis milli borgaranna, er almennt rétt að auglýsa ríkisjarðir, sem ætlunin er að selja, 

þannig að þeir sem áhuga hafa fái sama tækifæri til að gera kauptilboð í hlutaðeigandi fasteign, 

sbr. 11. gr. stjórnsýslulaga.
21

 (Áhersla mín) 

 

Ljóst er að þeim mun meiri hagsmuni sem umsækjandi hefur af því að fá gæðum úthlutað 

þeim mun meiri kröfur má gera til stjórnvalds, einkum ef úthlutun hefur fjárhagslega þýðingu 

fyrir hlutaðeigandi. Hafa þessi sjónarmið verið talin hafa víðtækara gildi en bara við töku 

stjórnvaldsákvarðana. Hvað varðar skammtímaráðstafanir á takmörkuðum gæðum, sem kunna 

að falla utan skilgreiningar 1. gr. stjórnsýslulaga um stjórnvaldsákvörðun, þá hafa óskráðar 

meginreglur stjórnsýsluréttarins gildi eftir sem áður um undirbúning og rannsókn máls og skal 

ráðstöfunin byggjast á málefnalegum sjónarmiðum og miða að því að jafnræðis sé gætt. 

Þannig þótti umboðsmanni að rétt hefði verið að auglýsa námuréttindi í eigu Akureyrar-

                                                           
19

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin Skýringarrit, bls. 127. 
20

 UA 28 .desember 2006 (4478/2005). 
21

 Hrd. 2000:1322 ( 407/1999). 
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kaupstaðar þó að um væri að ræða skammtímaráðstöfun.
22

 Var þar um að ræða tilvik sem féll 

utan við lögfestar útboðs og auglýsingarreglur en bar sveitarfélaginu engu að síður að byggja 

ákvörðun á málefnalegum sjónarmiðum og óskráðri grundvallarreglu stjórnsýsluréttarins um 

jafnræði. 

 

4 Hvenær er stjórnvaldi efnislega skylt að auglýsa úthlutun 

4.1 Auglýsingaskylda á grundvelli óskráðrar meginreglu 

Eins og áður var tekið fram hefur sú þróun orðið, að kröfur til stjórnsýsluréttarins og 

stjórnvalda almennt hafa aukist þegar um það ræðir að skapa traust og gæta réttaröryggis 

borgaranna. Ákvarðanataka í málefnum einstaklinga þarf því almennt að byggjast á gegn-

sæjum, stöðugum og fyrirsjáanlegum reglum.  

Það virðist algengt að ekki sé fjallað um auglýsingaskyldu í lögum. Löggjafinn hefur 

gjarnan sett reglur um málsmeðferð og undirbúning en á hinn bóginn lítið fjallað um birtingu 

upplýsinga eða form umsókna. Ef lagafyrirmæli, sem sett hafa verið, geyma ekki reglur um 

auglýsingu er það viðkomandi stjórnvalds að laga málsmeðferðina að þeim ramma sem 

lögfestar jafnt sem ólögfestar reglur setja starfsháttum stjórnvalda almennt.
23

 

Verður að telja, með hliðsjón af þeim álitum og dómum, sem hér verða reifuð auk 

hliðsjónar af sjónarmiðum, sem löggjafinn og fræðimenn hafa látið í ljós, að skyldan sé til 

staðar á ólögfestum grundvelli. Hefur umboðsmaður byggt á þessu fullum fetum með nokkuð 

samfelldum hætti frá árinu 1989.  

 

Í máli er varðaði úthlun Byggðastofnunar á bygggðakvóta þótti umboðsmanni að það leiddi af 

óskráðri grundvallarreglu stjórnsýsluréttar um jafnræði að stjórnvöld yrðu jafnan að framkvæma 

úthlutanir á takmörkuðum gæðum, sem mikla þýðingu hefðu, þannig að leitast væri við að 

tryggja jafna möguleika allra þeirra sem til greina kæmu til að sýna fram á þörf sína fyrir slíkri 

úthlutun. Taldi umboðsmaður að það væri betur í samræmi við sjónarmið um jafnræði og 

vandaða stjórnsýsluhætti að stjórnvöld auglýsi opinberlega að til standi að úthluta takmörkuðum 

gæðum
24 

 

Má ennfremur líta til áðurnefnds álits um úthlutun Akureyrarkaupstaðar á námuréttindum. Þótti 

umboðsmanni eðliegast, nema til kæmu sérstök sjónarmið, að sveitarfélög auglýstu með 

opinberum hætti fyrirhugaða úthlutun gæða sem eftirspurn kynni að vera eftir og haft gætu 

umtalsverða fjárhagslega þýðingu fyrir hlutaðeigandi, þannig að öllum þeim sem áhuga hefðu, 

gæfist kostur á að láta hann uppi. Tók umboðsmaður fram að slík auglýsing þyrfti alls ekki í 

öllum tilvikum að fela í sér útboð í hefðbundnum skilningi þess orðs, þótt mikilvægt væri að 

skilmálar væru ávallt ljósir. Segir hann orðrétt í áliti sínu: „Ef slíkri meginreglu er ekki fylgt 

verður ekki með góðu móti séð hvernig hægt er að tryggja þeim einkaaðilum sem áhuga hafa á 

                                                           
22

 UA 28. desember 2006 (4478/2005). 
23

 Ibid. 
24

 UA 17. Janúar 2003(3699/2003). 
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þeim gæðum sem um ræðir jafna stöðu við aðgang að þeim eða sveitarfélaginu besta mögulega 

verð fyrir þau gæði sem það hefur til ráðstöfunar. Slík regla er jafnframt vel til þess fallin að 

tryggja jafnræði og gegnsæi í stjórnsýslu og er þannig í góðu samræmi við grundvallarreglur 

stjórnsýsluréttar um jafnræði og sjónarmið um vandaða stjórnsýsluhætti.“
25

 

 

Hér dregur umboðsmaður saman þau rök auglýsingaskyldunnar, sem vega hvað þyngst: Að 

allir sem áhuga hafi á að fá umrædd gæði, hafi til þess jafna möguleika, en það sé best tryggt 

með auglýsingu. Auglýsingaskyldan er þannig grundvölluð á jafnræðisþætti jafnræðis-

reglunnar, kröfunni um gegnsæi í stjórnsýslunni og vönduðum stjórnsýsluháttum. Hefur þessi 

regla sérstakt vægi þegar takmörkuð gæði hafa umtalsverða fjárhagslega þýðingu fyrir 

hlutaðeigandi, eins og þegar um er að ræða úthlutun byggðakvóta eða annarra atvinnuréttinda. 

Með auglýsingu er þannig tryggt að allir umsækjendur hafi jafna stöðu í upphafi máls-

meðferðar, þ.e. að allir hafi sömu verkfærin í höndunum. Þessi skylda er ekki eingöngu sett til 

hagsbóta fyrir umsækjandann, heldur einnig fyrir stjórnvaldið, sem hefur þannig meiri 

möguleika á því að velja þann sem telst hæfastur umsækjenda og getur þannig á sama hátt til 

dæmis tryggt sér besta mögulega verð í útboði. Það er því í allra þágu að stjórnvöld gæti að 

þessum skyldum sínum og sneiði ekki fram hjá þeim. 

Íslenskir fræðimenn hafa ekki verið fjölyrtir um auglýsingaskylduna í ritum sínum, en þó 

er að finna nokkur tilvik þar sem tæpt er á henni á sviði stjórnsýsluréttarins. Reglan hefur 

umfram allt mótast í meðförum eftirlitsaðila á vegum ríkisins; umboðsmanni Alþingis og 

Ríkisendurskoðun. 

Páll Hreinsson hefur fjallað um auglýsingar og skylduna til að auglýsa takmörkuð gæði í 

riti sínu Stjórnsýslulögin – Skýringarrit. Hann veltir þar upp þeirri skoðun, hvort stjórnvöldum 

hljóti ekki í vissum tilvikum, að vera skylt að nota auglýsingar sem lið í málsmeðferð sinni og 

þá sérstaklega í samkeppnistilvikum, þar sem um er að ræða takmarkað framboð gæða. 

Jafnframt leiðir Páll líkum að því, með vísan til UA 19. desember 1989 (166/1989) um 

úthlutun leyfis til veiða á lifandi háhyrningum, að óskráð regla liggi til grundvallar í stjórn-

sýslunni, sem leiði til þess að stjórnvöldum sé ýmist rétt eða skylt að auglýsa, þegar 

takmörkuðum gæðum er úthlutað. 
26

 

 

Voru málsatvik þau að sjávarútvegsráðuneytið hafnaði umsókn um leyfi til veiða á lifandi 

háhyrningum. Taldi umsækjandinn að honum hefði verið mismunað við úthlutunina. Var um að 

ræða heimild til leyfishafa til að afla verulegra verðmæta og því um úthlutun takmarkaðra gæða 

væri að ræða. Ekki voru neinar reglur sem tóku á því með hvaða hætti skyldi staðið að birtingu 

upplýsinga um leyfisveitinguna né form umsóknanna. Taldi umboðsmaður, á grundvelli 

jafnræðissjónarmiða, að sjávarútvegsráðuneytinu hefði verið skylt að auglýsa fyrirfram að það 
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 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 143-144. 
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ætlaði að veita leyfi til veiða og þeim skilyrðum sem sett væru fyrir leyfunum. Þótti sérstök 

ástæða til að auglýsa, í þessu tilviki, þar sem einungis einum aðila hefði verið veitt leyfi.
27

 

 

Elín Helga Ólafsdóttir fjallar í meistararitgerð sinni um auglýsingaskylduna og telur það 

óumdeilt að slík óskráð regla sé til staðar.
28

 Telur hún jafnframt að á síðustu misserum hafi 

orðið merkjanleg breyting á þeirri tilhneigingu löggjafans til að lögfesta ákvæði um 

auglýsingaskyldu og nú kunni þróunin að hníga til þess að draga úr slíkum lögfestingum, og 

horfa fremur til grundvallarreglunnar um jafnræði borgaranna.
29

 

Ríkisendurskoðun, sem endurskoðunaraðili á vegum Alþingis, hefur sérstaklega fjallað 

um auglýsingaskylduna út frá sjónarhorni frjálsra styrkveitinga á vegum ráðuneytanna. Það 

liggur beint við að styrkir falla undir skilgreiningu takmarkaðra gæða og verða ekki veittir 

öllum, sem um þá sækja og eru því tilvalið dæmi um úthlutun í ljósi auglýsingaskyldunnar. 

Árið 2002 kannaði Ríkisendurskoðun styrkveitingar hjá 49 stofnunum og fyrirtækjum ríkisins 

og komst að þeirri niðurstöðu, að þó í flestum tilvikum væri málsmeðferð slíkra styrkveitinga 

í góðu horfi, þá taldi Ríkisendurskoðun hættu á því að jafnræðis- og sanngirnissjónarmiðum 

yrði kastað fyrir róða, þegar frjálsar styrkveitingar væru annars vegar. Gera yrði þá kröfu að 

málsmeðferðin tæki mið af stjórnsýslulögum og að persónuleg áhugamál forstöðumanna réðu 

ekki ferðinni í styrkveitingum. Í um helmingi tilvika í könnuninni var ekki hægt að vísa til 

skráðra reglna til grundvallar styrkveitingunni og var málsmeðferð úthlutunar mjög 

mismunandi. Styrkveiting hafði í 45% tilvika verið auglýst. Þótti þetta formleysi og losaraleg 

málsmeðferð ámælisverð.
30

 

 Styrkveitingar stjórnvalda hafa heldur ekki sloppið við endurskoðun af hálfu 

Umboðsmanns Alþingis, en í áliti UA 22. desember 2006 ( 4351/2005) var fjallað um, hvort 

iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið hefði gætt jafnræðis við val á styrkþegum vegna 

markaðssetningar á íslenskri tónlist. Þar benti hann á, að þegar ekki væri lögbundið eða tekið 

fram beinum orðum í fjárlögum, til hvaða verkefna fjármunir, sem ráðherra fengi til 

ráðstöfunar af opinberu fé samkvæmt fjárlögum skyldu renna, væri byggt á því að fénu skyldi 

varið innan málefnasviðs viðkomandi ráðherra og í samræmi við almennar reglur 

stjórnsýsluréttarins, þ.m.t. jafnræðisreglur. Var hér um að ræða úthlutun takmarkaðra gæða í 

formi frjálsrar styrkveitingar og setti umboðsmaður fram eftirfarandi ályktun: 
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 UA 19. desember 1989 (166/1989). 
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 Elín Helga Ólafsdóttir: Samspil réttmætisreglu og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku matskenndra 

stjórnvaldsákvarðana, bls. 76-77. 
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 Ibid., bls. 77. 
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 Endurskoðun ríkisreikninga 2002, bls. 41-42. 
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Þegar til stendur að úthluta einstaklingum og/eða lögaðilum af því fé með styrkjum, framlögum 

eða annarri fyrirgreiðslu, [þarf] að huga sérstaklega að verklagi við styrkúthlutanir þannig að 

betur verði tryggt að kröfum um samræmi og jafnræði sem leiða af 11. gr. stjórnsýslulaga, 

óskráðum jafnræðisreglum stjórnsýsluréttarins og sjónarmiðum um vandaða stjórnsýsluhætti, sé 

fullnægt við ákvörðunartökuna, til að mynda með setningu og birtingu reglna um styrkúthlutanir 

og með opinberum auglýsingum um fyrirhugaðar styrkúthlutanir.
31

 

 

Í álitinu kallaði umboðsmaður eftir því að ráðuneytin settu sér reglur um styrkúthlutanir. Þann 

10. mars 2012 voru af þessum sökum settar reglur um úthlutun styrkja af ráðstöfunarfé 

ráðherra.
32

 

Annað dæmið og jafnframt eitt það mikilvægasta um takmörkuð gæði er úthlutun 

aflaheimilda. Lögum samkvæmt eru veiðar á ákveðnum veiðitegundum hér við land 

takmarkaðar og lúta leyfisveitingum af hálfu stjórnvalda. Sú úthlutun aflaheimilda felur í sér 

skiptingu takmarkaðra gæða af hálfu ríkisins, sem varða verulega fjárhagslega hagsmuni 

umsækjenda. Þegar um jafn mikla hagsmuni er að ræða fyrir byggðalög, sem hafa á þau bein 

efnahagsleg áhrif, verður að gera auknar kröfur til þess að stjórnvöld gæti að sjónarmiðum um 

jafnræði og leggi fullnægjandi grundvöll að ákvörðunum sínum.  

 

Frumkvæðisathugun UA 17.janúar 2003 (3699/2003) fjallaði um undirbúning Byggðastofnunar 

að úthlutun byggðakvóta árið 1999. Hafði stofnunin ákveðið að auglýsa ekki úthlutunina og 

beindist athugun umboðsmanns að því hvort sú ákvörðun væri í samræmi við 

jafnræðissjónarmið, sem stjórnvöldum ber að hafa í heiðri við úthlutun takmarkaðra gæða og 

vandaða stjórnsýsluhætti. Fjallaði umboðsmaður um að úthlutun byggðakvóta væri skiptingu 

takmarkaðra gæða. Vísaði hann sérstaklega til þess að miklir hagsmunir væru í húfi við úthlutun 

sem þessa og hún hefð bein efnahagsleg áhrif á byggðalög sem byggja efnahag sinn að 

meginstefnu á fiskveiðum. Því næst taldi hann að þegar um slíka hagsmuni væri að tefla þá 

leiddi það af óskráðri grundvallarreglu stjórnsýsluréttarins um jafnræði, 11. gr. stjórnsýslulaga 

og sjónarmiðum um vandaða stjórnsýsluhætti að Byggðastofnun hefði borið að auglýsa 

úthlutunina opinberlega. 
 

Er því skylt að auglýsa úthlutun hvort sem sú framkvæmd er lögbundin eða ekki. Í áliti er 

varðaði úthlutun leyfa til veiða úr stofni innfjarðarækju í Breiðafirði, var mælt fyrir um það í 

lögum að sjávarútvegsráðherra skyldi kveða nánar á um skilyrði fyrir útgáfu leyfa í reglugerð. 

Umboðsmaður taldi ljóst að ráðherra hefði ekki sinnt þessari skyldu og þá sérstaklega vanrækt 

þá skyldu til að auglýsa að til stæði að úthluta leyfum á grundvelli þeirra skilyrða sem áttu að 

koma fram í umræddri reglugerð.
33

  

Í máli UA 29. apríl 1997 (1718/1996) fjallaði umboðsmaður um úthlutun rekstrarstyrkja 

til afurðastöðva í mjólkuriðnaði fyrir árið 1995. Taldi hann að ráðstöfun verðmiðlunargjalda 
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„Reglur um úthlutun styrkja af ráðstöfunarfé ráðherra“, http://www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/styrkir/. 
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með styrkveitingu væri í raun úthlutun skattfjár til afurðastöðvanna. Ekki var í lögum eða í 

reglugerð að finna reglur varðandi það með hvaða hætti skyldi birta upplýsingar um 

fyrirhugaðar styrkveitingar eða um form umsókna. Þótti þetta tómarúm skapa stjórnvaldinu 

svigrúm, sem ylli því að val á þeim afurðastöðvum sem úthlutað fengu rekstrarstyrk, væri að 

vissu marki byggt á matskenndum atriðum. Sagði umboðsmaður enn fremur:  

 
„að í slíkum tilvikum væri sérstök ástæða fyrir stjórnvöld að vanda undirbúning ákvarðana í 

samræmi við 10. gr. stjórnsýslulaga, og gæta fyllsta jafnræðis milli afurðastöðva að því er lyti 

að möguleikum þeirra á því að sækja um styrk, sýna fram á þörf sína fyrir styrk og koma 

sjónarmiðum sínum á framfæri. Taldi umboðsmaður að réttara hefði verið og í betra samræmi 

við vandaða stjórnsýsluhætti, að landbúnaðarráðuneytið hefði auglýst fyrirfram fyrirætlun um 

úthlutun rekstrarstyrkja.“  

  

Þessa niðurstöðu byggir umboðsmaður á þeim sjónarmiðum, að þegar ákvörðun byggist á svo 

matskenndum atriðum, sé sérstök ástæða fyrir stjórnvald að vanda undirbúning ákvarðana og 

gæta fyllsta jafnræðis milli umsækjenda, að því er varðar möguleika þeirra á því að sækja um 

slíka styrki, til að sýna fram á þörf sína fyrir styrkina og koma sjónarmiðum sínum að öðru 

leyti á framfæri. Yrði þetta tryggara með auglýsingu, enda væri því þannig komið á framfæri 

við mögulega umsækjendur að umræddir styrkir stæðu til boða. 

 

4.2 Þegar lög fjalla um skyldu til að auglýsa úthlutun 

Ýmis ákvæði í lögum skylda stjórnvöld til að auglýsa gæði, sem standa borgurunum til boða 

og er það sérstaklega mikilvægt í samkeppnistilvikum. Það er misjafnt hversu ítarlega sett lög 

fjalla um þá málsmeðferð sem gildir við úthlutun. Veltur það einnig á lagaumhverfinu hverju 

sinni hvort ákvörðun um úthlutun teljist stjórnvaldsákvörðun.
34

 Þó að auglýsingaskyldan nái 

jafnframt til ákvarðana sem ekki teljast stjórnvaldsákvarðanir sbr. UA 28. desember 2006 

(4478/2005). 

Lög um opinber innkaup nr. 84/2007 gera ítarlega grein fyrir þeim tilvikum sem 

stjórnvöldum er skylt að auglýsa innan þess málaflokks. Málsmeðferðin er þannig í föstum 

skorðum, enda eru opinber innkaup um 10-15% af þjóðarframleiðslu á hverju ári.
35

 Markmið 

laganna er tryggja jafnræði fyrirtækja við opinber innkaup, stuðla að hagkvæmni í opinberum 

rekstri með virkri samkeppni og efla nýsköpun og þróun við innkaup hins opinbera á vörum, 

verkum og þjónustu.
36
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Við ráðningu í störf hjá hinu opinbera geta vaknað álitaefni um skyldu stjórnvalds til að 

auglýsa úthlutun enda felur ráðning í starf í sér ótvíræða hagsmuni fyrir þá sem eftir því 

sækjast. Ákvæði, sem klárlega áskilja slíkar auglýsingar eins og 7. gr. laga nr. 70/1996 um 

réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, um auglýsingu lausra embætta í Lögbirtingar-

blaðinu,
37

 sem og reglur nr. 464/1996, sbr. 479/2002, þar sem kveðið er á um auglýsingar á 

lausum störfum. Verða þessar reglur skýrðar með hliðsjón af 22. gr. starfsmannalaga um það 

hverjir teljist embættismenn í skilningi laganna. Er þeim ætlað að tryggja, að í slíkum 

samkeppnistilvikum, sem úthlutun starfa er, sé rétt sé staðið að málum og tryggt að þeir sem 

áhuga hafa á viðkomandi starfi, fái vitneskju um úthlutun gæðanna. Þessi rök má ráða af 

athugasemdum við 5. gr. frumvarps laga nr. 38/1954 

 

Það nýmæli felst í þessari grein, að opinberar stöður skuli auglýstar til umsóknar. Er það 

réttlætismál og jafnréttis, að öllum þeim, er hugur leikur á tilteknu opinberu starfi, sé veittur 

þess kostur að sækja um það. Ríkinu ætti á einnig að vera meiri trygging fyrir því, að hæfir 

menn veljist í þjónustu þess.
38

 

 

Framkvæmd ákvæða sem fjalla um skyldu til auglýsingar, er mjög misjöfn enda ákvæðin sem 

kveða á um auglýsingaskylduna ólík. Þannig eru undantekningarákvæðin, þar sem 

auglýsingaskyldan er undanskilin, misjöfn eftir tilgangi þeirra en þetta eru oft ákvæði, sem 

fjalla um tímabundna úthlutun, svo sem tímabundna ráðningu í starf eða leyfisveitingu til 

skamms tíma, eða þá að ákvæðin kunna að vera þannig úr garði gerð, að það er túlkunaratriði 

hvenær skylt er að auglýsa. Sem dæmi um slíkt álitamál má nefna UA 18.nóvember 2006 

(4866/2006), 

 

Málsatvik voru þau að lögreglumaður var fluttur úr starfi sínu í starf deildarstjóra 

innheimtumiðstöðvar sekta og sakarkostnaðar á vegum sýslumannsins á Blönduósi. Laut 

kvörtunin að því að starf deildarstjóra hefði ekki verið auglýst og mögulegum umsækjendum 

verið mismunað þar sem þeir hefðu ekki haft möguleika á að sækja um starfið. Reyndi þar á 

hvernig skýra skyldi 7. gr. laga starfsmannalaga með hliðsjón af því hvort umrætt tilvik teldist 

vera laust starf en sýslumaður taldi að svo væri ekki þar sem ekki væri um að ræða ný verkefni 

heldur eingöngu aukin umsvif. Í álitinu beindist athugun umboðsmanns að því hvort 

sýslumaðurinn á Blönduósi hefði getað falið starfsmanni að gegna starfi deildarstjóra, án þess að 

sú breyting fæli í sér laust starf, sem skylt væri að auglýsa. Taldi umboðsmaður að af 

starfsmannalögum leiddi að ef ætlunin væri að ráða starfsmann í laust starf í þjónustu ríkisins, 

væri skylt að gera það að undangenginni auglýsingu nema undantekningar reglugerðar nr. 

464/1996, ættu við og væru þær að öllum líkindum tæmandi. Það kæmi ekki til greina að sneiða 

fram hjá auglýsingu, vegna þess að það væri hagkvæmara. Setur hann í framhaldinu fram 
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 7. gr. „Laust embætti skal auglýsa í Lögbirtingablaði og skal umsóknarfrestur ekki vera skemmri en tvær vikur 
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ráðherra. [...]Í reglum samkvæmt þessari málsgrein má mæla svo fyrir að störf þar sem ekki er krafist tiltekinnar 

sérmenntunar eða sérhæfingar þurfi ekki að auglýsa opinberlega.“ 
38
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eftirfarandi skoðun: „Ljóst er af framangreindu að reglan um skyldu stjórnvalda til að auglýsa 

lausar stöður til umsóknar byggðist annars vegar á jafnræðissjónarmiðum um að veita bæri 

öllum þeim sem áhuga kynnu að hafa, tækifæri til að sækja um opinbera stöðu.“  

 

Telur hann að í ljósi þessa sé forstöðumanni tæpast heimilt að fela starfsmanni hvaða 

viðfangsefni sem er án auglýsingar. Í vissum tilvikum er forstöðumanni þó heimilt að haga 

breytingum þannig að starfsmaður, sem þegar er við störf hjá stofnun taki yfir ný eða breytt 

verkefni, án þess að skyldan til auglýsingar verði virk, en þó verður að athuga, að þetta 

heimilar ekki forstöðumanni að komast hjá auglýsingu eins og kemur fram í fyrrgreindu áliti. 

 Þegar lög heimila frekari útfærslu ráðherra við úthlutun takmarkaðra gæða þá má vera 

að reglur um auglýsingu sé að finna í reglugerð en ekki í lögum. Í 2. mgr. 7. gr. laga 

79/1997,
39

 var að finna slíka heimild og varð úthlutun innfjarðarækju í Breiðafirði á 

grundvelli hennar tilefni til athugunar af hálfu umboðsmanns. 

 

Taldi umboðsmaður að sú reglugerð sem sett var á grundvelli 2. mgr. 7. gr laganna hefði ekki 

fullnægt kröfum um birtinu og framsetningu almennra efnislegra skilyrða fyrir úthlutun leyfa úr 

rækjustofninum. Taldi hann að áskilnaður ákvæðisins um framkvæmd leyfisbindingarinnar, 

skyldi miðast við „ákveðnar viðmiðanir“ og að leyfi sé veitt á grundvelli skilyrða í reglugerð, 

benti til þess að ráðuneytinu hefði borið að tryggja að allir þeir sem áhuga hefðu á tilteknum 

leyfum hefðu jafna möguleika til að sækja um þau. Þetta studdi hann með vísan í þau sjónarmið 

sem áður hafa verið reyfuð um óskráða reglu til auglýsingar. Hafi ráðuneytinu því ekki aðeins 

verið skylt að birta almenn skilyrði úthlutunar í formi reglugerðar, eins og lög áskyldu, heldur 

hefði jafnframt átt að auglýsa að til stæði að veita slíkt leyfi á grundvelli skilyrðanna.
40

  

 

Telur umboðsmaður því ámælisvert ef ekki er gætt að því þegar ráðherra er skylt að útfæra 

úthlutun á tiltekinn hátt að hann fylgi tilhögun hennar ekki eftir. Beindi umboðsmaður þeim 

kröfum til sjávarútvegsráðuneytisins að framvegis yrði þess gætt að haga meðferð 

sambærilegra mála í samræmi við þessi sjónarmið. Hefur umboðsmaður seinna talið að þegar 

löggjafinn hefur sérstaklega ákveðið að framselja ráðherra heimild til að setja nánari fyrirmæli 

um tiltekin afmörkuð málefni eða almenn fyrirmæli um tiltekið málefnasvið í formi 

reglugerðar hafi hann jafnframt ákveðið að þær skuli birtar almenningi með tilteknum hætti 

                                                           
39

 Alþt. 1996-97, A-deild, bls. 5664: 2. mgr. 7. gr. „Sé talin þörf á að koma í veg fyrir staðbundna ofnýtingu á 

tilteknum stofni, óeðlilegan meðafla af öðrum tegundum en veiði beinist að eða önnur óæskileg áhrif veiða getur 

ráðherra ákveðið að veiðar úr tilteknum nytjastofni eða á tilteknu svæði séu háðar leyfi Fiskistofu. Sama á við ef 

þörf er á að skipuleggja veiðar úr stofnum sem ekki er stjórnað með skiptingu heildarafla milli einstakra skipa, 

sbr. 7. gr. laga nr. 38 15. maí 1990, með síðari breytingum, t.d. vegna óvissu um veiðiþol viðkomandi stofns. 

Ráðherra skal í reglugerð kveða nánar á um skilyrði fyrir veitingu leyfa samkvæmt þessari málsgrein. Getur 

ráðherra sett almennar og svæðisbundnar reglur og m.a. ákveðið að leyfin séu bundin við ákveðið svæði og að 

aðeins hljóti leyfi til veiða á tilteknu svæði tiltekinn fjöldi skipa, skip sem skráð eru á því svæði, skip af 

ákveðinni stærð eða gerð eða skip sem áður hafa stundað tilteknar veiðar.“ 
40

 UA 30.desember 2003 (3717/2003). 
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og vissar reglur gildi um gildistöku og réttaráhrif þeirra. Eru þessar reglur í þágu réttaröryggis 

og jafnræðis borgaranna.
41

 

Þegar hvorki lög né reglugerð áskilja auglýsingu úthlutunar kann að vera þörf á því að 

skýra þau með tilliti til undirbúningsgagna og almennrar framkvæmdar. Er sú túlkun í 

samræmi við þá skoðun Norðmannsins Jan Fridthjof Bernt um að ef önnur viðmið skorti, 

skuli beita þeim ályktunum, sem dregnar yrðu af almennum reglum og almennri fram-

kvæmd.
42

 Raforkulög fela í sér úthlutun takmarkaðra gæða í fyrrgreindum skilningi. Í 

lögunum er hvorki fjallað um birtingu auglýsingar né efni hennar. Í reglugerð um framkvæmd 

raforkulaga nr. 1040/2005 var látið nægja að að lögfesta eftirfarandi sjónarmið um úthlutun 

gæðanna í 1. mgr. 8. gr: 

 

Virkjunarleyfi skal veitt á grundvelli umsóknar sem skal metin á hlutlægan og gagnsæjan hátt. 

 

Hvorki í lögunum né reglugerðinni er vikið að því að það stjórnvald, sem úthlutar leyfum, 

skuli gæta jafnræðis, heldur eigi þau skilyrði eingöngu við þann leyfishafa sem úthlutað hefur 

verið réttindum. Raforkulög voru sett á grundvelli raforkutilskipunar nr. 2003/54/EB og eldri 

tilskipunar um sama efni nr. 96/92/EB og voru þær, ásamt öðru lagðar til grundvallar við 

vinnslu frumvarpsins.
43

 Ísland er skuldbundið til að taka tilskipanir Evrópusambandsins upp í 

landsrétt og haga löggjöf sinni þannig að markmiðum tilskipunar sé náð sbr. 7. gr. EES -

samningsins.
44

 Með hliðsjón af þeirri tilskipun sem raforkulögin byggja á má telja að 

stjórnvaldi beri, þegar það á frumkvæði að úthlutun leyfa á sviði raforkulaga, að auglýsa 

úthlutunina, þó að ekki sé um beina lagaskyldu að ræða. Í 6. og 7. gr. raforkutilskipunarinnar 

er fjallað um þau sjónarmið sem leggja skuli til grundvallar við úthlutun og skulu þau 

tæmandi talin í auglýsingu.
 
Þetta skoðast í ljósi fyrrgreindrar skýringarreglu EES-réttar um að 

skylt sé að leggja tiltekin sjónarmið til grundvallar við beitingu bæði laganna og 

reglugerðarinnar, og tryggja þannig að markmið tilskipunarinnar náist í landsrétti.
45

 Má 

jafnframt styðja þessa ályktun með þeim sjónarmiðum sem liggja til grundvallar þeirri skyldu 

                                                           
41

 UA 29. desember 2011 (5994/2010 og 6009/2010). 
42

 Jan Fridthjof Bernt : Utenforligende hensyn som ugyldighetsgrunn, bls. 250. 
43

 Harpa Þórunn Pétursdóttir fjallar ítarlega um innleiðingu tilskipunarinnar og annarra í ritgerð sinni 

Jafnræðisreglan og lagaumhverfi um úthlutun leyfa til nýtingar á auðlindum í jörðu í ríkiseigu en þar kannar hún 

því hvort lög, sem leyfisveitingar á auðlindum í jörðu byggja á, gæti nægilega að jafnræði meðal umsækjenda. 
44

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 93-94. 
45

 Ibid., bls. 93.  
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sem mótast hefur í framkvæmd dómstóla og einkum umboðsmanns Alþingis um ólögfesta 

reglu um auglýsingu á úthlutun takmarkaðra gæða.
46

 

 Til hliðsjónar af þessari túlkun má skoða önnur lög í flokki laga sem fjalla um 

takmarkaðar auðlindir. Lög um leit, rannsóknir og vinnslu kolvetnis nr. 13/2001 ( hér eftir 

kvl.), hafa sérstöðu í flokki laga sem fjalla um takmarkaðar auðlindir í íslenskum lögum, því 

þar er að finna skýrlega orðaða skyldu stjórnvalds til þess að auglýsa úthlutun þeirra leyfa sem 

lögin fjalla um.  

   

8. gr. Að jafnaði skal auglýsa eftir umsækjendum áður en leyfi til rannsókna og vinnslu á 

kolvetni er veitt. 

Auglýsing skal birt í Lögbirtingablaði og Stjórnartíðindum Evrópubandalagsins. Í auglýsingunni 

skal tilgreina umsóknarfrest sem skal ekki vera skemmri en 90 dagar. Þá skal í auglýsingunni 

m.a. taka fram til hvaða svæðis leyfið tekur og skilyrði fyrir veitingu leyfisins að öðru leyti. 

Við veitingu leyfis skal umsækjendum ekki mismunað og skal jafnræðis gætt. Leyfi skulu veitt 

á grundvelli hlutlægra viðmiðana sem gerðar hafa verið opinberar. Jafnframt skal tekið tillit til 

vinnslu sem þegar er hafin eða sótt hefur verið um í næsta nágrenni. Orkustofnun er heimilt að 

hafna öllum umsóknum um leyfi sem berast í kjölfar auglýsingar.
47

 

 

Í athugasemdum við einstakar greinar frumvarpsins, sem varð að lögum nr. 13/2001 segir m.a. 

um 8. gr.: 

 

Með orðalaginu „að jafnaði“ er tekið tillit til þess að vera kann að ráðherra veiti leyfi án þess að 

til sérstakrar auglýsingar komi eins og greinir í 4. mgr. þessarar greinar. Meginreglan er því sú 

að auglýst er eftir umsækjendum um leyfi til rannsókna og vinnslu kolvetnis, en hugmyndin að 

baki þessari aðferð er sú að fá sem flest félög til þess að sækja um rannsóknar- og vinnsluleyfi.
48

 

 

Lögin voru sett á með hliðsjón af tilskipun nr. 94/22/EB sem fjallar um takmörk á veitingu og 

notkun leyfa til að leita að, rannsaka og vinna kolvetni innan Evrópusambandsíkja og var 

frumvarp laga 13/2001 unnið með tilliti til hennar og löggjafar nágrannaríkja Íslands.
49

 

Samkvæmt athugasemdum um 8. gr. kvl. er 3. gr. tilskipunarinnar fyrirmynd hennar og er 

kemur 3. gr. tilskipunarinnar til skýringar á efni 8. gr. kvl. 

Með hliðsjón af þeim mun í innleiðingu fyrrgreindra tilskipana í raforkulögum annars 

vegar og kolvetnalögum hins vegar má telja að nokkur munur sé á því hvernig innleiðingu er 

hagað hvað varðar skilyrði leyfisveitingar.
50

 Ljóst er að oft þarf að kanna þau 

lögskýringargögn sem að liggja að baki lagasetningunni auk þeirrar óskráðu skyldu til 

auglýsingar sem almennt skal beita við framkvæmd úthlutunar takmarkaðra gæða.  

                                                           
46

 Sbr. kafla 4.1. 
47

 Alþt. 2000-01, A-deild, bls. 3292 sbr. Alþt. 2006-7, A-deild, bls. 7150. 
48

 Alþt. 2001-01, A-deild, bls. 1006. 
49

 Alþt. 2000-01, A-deild, bls. 995. 
50

 Nánar er fjallað um þetta álitaefni í meistararitgerð Hörpu Þórunnar Pétursdóttur: Jafnræðisreglan og 

lagaumhverfi um úthlutun leyfa til nýtingar á auðlindum í jörðu í ríkiseigu. 
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Þriðja dæmið um lög á þessu sviði er útfærsla auðlindalaga annars vegar og 

hafsbotnslaganna hinsvegar. Í 4. mgr 3. gr. auðlindalaga nr. 57/1998 má finna almenna reglu 

varðandi ákvörðun stjórnvalds um það hverjum sé veittur afnotaréttur af auðlind, skuli séð til 

þess að jafnræðis sé gætt á milli aðila og ennfremur að hún stuðli að hagkvæmri nýtingu 

auðlindarinnar. Í 18. gr auðlindalaga er fjallað um efni auglýsingar og í 19. gr. eru 

jafnræðissjónarmið 3. gr. útfærð enn fremur. Ráðherra er þar heimilt að auglýsa í einu lagi 

eftir umsóknum um rannsóknar- og nýtingarleyfi á tilteknu svæði. Í auðlindalögum er því ekki 

skylt að auglýsa úthlutun.
51

 Í athugasemdum frumvarps, sem varð að auðlindalögum, er 

fremur mælst til þess að auglýst sé ef fleiri en einn sækist eftir leyfi.
52

 Eðlilegra væri að taka 

af allan vafa og lögfesta auglýsingaskylduna, fremur en að gera hana að heimild til handa 

ráðherra líkt og gert var í 8. gr. kolvetnislaga, svo allir þeir, sem hafa atvinnu af slíkum iðnaði 

eða hafa hug á, hafi jafna möguleika á að nýta þá auðlind, sem í boði er.  

Til hliðsjónar auðlindalögum má líta til hafsbotnslaganna, nr. 73/1990. Lögin víkja hvergi 

að jafnræðissjónarmiðum né auglýsingaskyldunni berum orðum í tengslum við leyfisveitingar 

vegna hagnýtingar auðlinda hafsbotnsins. Lögin veita stjórnvöldum nokkurt svigrúm til mats, 

en varast ber að samhliða slíku svigrúmi eykst hættan á mismunun. Þó er almennt viðurkennt 

að grundvallarregla stjórnsýsluréttarins um jafnræði eigi við um túlkun og beitingu laganna. 

Er hún sérstaklega mikilvæg við þær leyfisveitingar þar sem lögin veita litlar upplýsingar um 

það hvaða sjónarmið yrðu lögð til grundvallar ákvörðun og yrði því að horfa til efnis- og 

málsmeðferðarreglna stjórnsýslulaganna til að skýra það nánar og meta hvað teldust 

málefnaleg sjónarmið.  

Með hliðsjón af þessum mismunandi lagaákvæðum verður að telja að ekki skiptir í raun 

máli hvernig auglýsingaskyldan er útfærð heldur að almennt sé ekki bara heimilt heldur skylt 

að auglýsa úthlutun á grundvelli óskráðrar grundvallarreglu um jafnræði borgaranna og 

beitingu hennar í samkeppnistilvikum. Það teldist jafnframt í samræmi við hagsmuni 

stjórnvalds, að hæfasti umsækjandinn hlyti leyfið.
 53

  

Með hliðsjón af 38. gr. jarðalaga nr. 81/2004 hefur umboðsmaður alþingis eftirfarandi að 

segja um þá mismunandi nálgun löggjafans við lagasetningu: 

 

                                                           
51

 Verður ekki talið að ef ráðherra ákveður að auglýsa veitingu leyfa í samræmi við heimildarákvæði til dæmis 

19. gr. auðlindalaga að honum sé heimilt að slaka á þeim kröfum, sem almennt hafa verið gerðar til slíkra 

auglýsinga, hvorki um umgjörð né innihald sbr. kafla 5 
52

 Alþingistíðindi, A-deild, 1997-1998, bls. 2567. Athugasemdin var svohljóðandi: „Lagt er til að ráðherra geti 

haft frumkvæði að rannsókn og vinnslu með því að auglýsa eftir umsóknum um leyfi. Einnig getur verið 

heppilegt að beita þessu ákvæði þegar fleiri aðilar sækjast eftir leyfum.“ 
53

 Samanber umfjöllun í kafla 4.1. 
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Ég tel hins vegar rétt að minna á, eins og tekið er fram í athugasemd í frumvarpi til jarðalaga 

með því ákvæði sem síðar varð að 1. mgr. 38. gr. laganna, að lögfesting þess ákvæðis var m.a. 

byggð á jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar og 11. gr. stjórnsýslulaga. Ég tel því að þótt 

löggjafinn hafi þarna látið við það sitja að mæla beinlínis fyrir um auglýsingaskyldu við sölu 

ríkisjarða haggi það ekki við gildi hinna almennu reglna um opinbera auglýsingu sem leiddar 

verða af skráðum og óskráðum jafnræðisreglum stjórnsýsluréttarins þegar kemur að ráðstöfun 

eigna ríkisins með útleigu, sérstaklega þegar um verðmætar og eftirsóttar eignir getur verið að 

ræða.
54

 

 

4.3 Skylda til að auglýsa breytingu á stjórnsýsluframkvæmd um úthlutun takmarkaðra 

gæða  

Þegar stjórnvald ákveður að breyta framkvæmd, undirbúningi eða öðrum þáttum stjórnvalds-

ákvörðunar, sem lýtur að úthlutun takmarkaðra gæða, þá verður að líta til þess hvers eðlis 

breytingarnar eru og hvort þær séu settar í þágu umsækjenda eða hvort breytingin komi til 

með að torvelda aðgengi að úthlutun. Vissulega væri stjórnvaldi heimilt og í raun rétt að 

auglýsa ætíð slíkar breytingar, hvort sem þær rýmki eða þrengi skilyrði umsóknar, en 

síðarnefnt tilvik skiptir þó mestu máli. Sérstaklega þarf að gæta að hagsmunum þeirra sem 

ákvörðun um breytingar hefur áhrif á. Í Skýrslu um starfsskilyrði stjórnvalda kemur 

eftirfarandi fram þessu til staðfestingar: 

 

Verði matskennd heimild talin fela í sér svigrúm til breytinga á stjórnsýsluframkvæmd leiðir 

það af jafnræðisreglunni að slík breyting verður að fara fram með tilteknum hætti.[...] verður að 

hafa í huga, að þegar breytt er þekktri stjórnsýsluframkvæmd, verður að taka tillit til réttmætra 

væntinga almennings og kynna breytinguna.
55

 (Áhersla mín) 

 

Umboðsmaður Alþingis ályktaði í máli er varðaði breytingu á framkvæmd veitingu 

ótímabundinna dvalarleyfa, að ef stjórnvöld gerðu ekki reka að slíkri kynningu. taldi hann að 

það kynni að hafa þau áhrif, að fremur yrði lagt til grundvallar við mat á einstökum tilvikum, 

að ekki hefði verið rétt að láta hinar breyttu reglur gilda um eldri tilvik, að minnsta kosti þegar 

ganga yrði út frá því að viðkomandi hefði haft málefnalegar og eðlilegar væntingar, til þess að 

leyst yrði úr máli hans á grundvelli hinnar eldri reglu. Í þessu máli hafði breytingin varðað 

það að breyting olli því að þegar A fékk fyrst útgefið tímabundið dvalarleyfi var 

stjórnsýsluframkvæmdin sú að útlendingar í hans stöðu gátu fengið ótímabundið dvalarleyfi 

að öllu óbreyttu eftir þrjú ár. Framkvæmdinni var breytt ári síðar og þá við það miðað að þeir 

                                                           
54

 UA 31. desember 2010 (6093/2010). 
55

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 38. 
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útlendingar sem komið höfðu hingað til lands á ólögmætum forsendum eða gerst brotlegir 

með öðrum við ættu fyrst rétt á að fá ótímabundið dvalarleyfi eftir fimm ára dvöl hér á landi.
56

 

Umboðsmaður hefur jafnframt talið þessa skyldu vera tengda sjónarmiðinu um vandaða 

stjórnsýsluhætti og geti grundvöllur þessarar auglýsingaskyldu skipt máli þegar metnar eru 

afleiðingar vanrækslu á þeim, svo sem um gildi einstakra ákvarðana stjórnvalda og mögulega 

skaðabótaskyldu.
57

 

Þó að stjórnvöld hafi svigrúm til breytinga á stjórnsýsluframkvæmd innan lagalegra marka 

og þær byggist á málefnalegum sjónarmiðum er þetta svigrúm háð því, að stjórnvaldi kann að 

vera skylt á grundvelli hinna óskráðu grundvallarreglna stjórnsýsluréttarins að gæta að vissum 

málsmeðferðar- og formsatriðum. Þau rök sem liggja þar að baki eru meðal annars 

réttaröryggi, fyrirsjáanleiki og stöðugleiki í stjórnsýslunni. Eftirfarandi má lesa í áliti 

umboðsmanns UA 29. desember 2011 (5994/2010 og 6009/2010): 

 

Málavextir voru þeir að sú regla mennta- og menningarmálaráðherra, að fylgja yrði tiltekinni 

forgangsreglu við innritun nemenda í framhaldsskóla skólaárið 2010/2011, hafði ekki verið sett 

samkvæmt viðhlítandi lagastoð og þær breytingar sem gerðar voru á reglunni framhaldinu hafi 

ekki bætt úr annmarkanum. Hafði foreldrum og forráðamönnum tilvonandi menntaskólanema 

ekki verið tilkynnt um breytinguna fyrr en á vordögum 2010 þó þær hafi verið birtar 

skólastjórnendum nokkru fyrr án þess þó að þeim hafi verið skylt að upplýsa nemendur um 

breytinguna. Þótti umboðsmanni að þessi framkvæmd bryti í bága við jafnræðisregluna og 

vandaða stjórnsýsluhætti og að auglýsa hefði breytinguna rækilega:  

 

„Séu slíkar breytingar verulega íþyngjandi gagnvart borgurunum með tilliti til fyrri 

stjórnsýsluframkvæmdar verða stjórnvöld því almennt að kynna breytinguna fyrir fram með 

skýrum og glöggum hætti og nægjanlegum og fyrirvara þannig að þeir aðilar, sem málið snertir, 

hafi raunhæft tækifæri til að gera viðeigandi ráðstafanir og bregðast við breyttri framkvæmd. Í 

þessu sambandi er horft til þess að borgararnir hafa réttmætar væntingar um að njóta 

fyrirgreiðslu eða réttinda í samræmi við þekkta og gildandi stjórnsýsluframkvæmd og slíkt er 

einnig í samræmi við jafnræði og samræmi sem stjórnvöldum ber að fylgja við afgreiðslu á 

málum þeirra sem eru að lögum í sambærilegri stöðu.“ 

 

Í dómi Hæstaréttar frá 11. nóvember 2010 í máli nr. 151/2010 er einnig fjallað um breytingar 

á stjórnsýsluframkvæmd og taldi Hæstiréttur að hafi stjórnsýsluframkvæmd lengi tíðkast og 

almennt verið kunn, geti stjórnvald ekki breytt henni svo að íþyngjandi sé gagnvart 

almenningi á þeim grunni einum, að málefnalegar ástæður búi þar að baki, heldur verði að 

taka slíka ákvörðun á formlegan hátt og kynna hana þannig að þeir, sem breytingin varðar, 

geti gætt hagsmuna sinna.  

 Verður að þessu skoðuðu að kynna þær breytingar, sem verða á málsmeðferð sem 

varðar úthlutun takmarkaðra gæða og gera það með eðlilegum fyrirvara á skýran og glöggan 
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hátt, svo að þeir sem breytingin snertir, hafi raunhæfa möguleika til aðlögunar og frekari 

ráðstafana. 

 

4.4 Þegar ekki er skylt að auglýsa en þó gert 

Rétt er að fjalla einnig um þau tilvik þegar stjórnvald ákveður, þó að því sé það ekki skylt að 

lögum, að auglýsa úthlutun. Þetta er angi af ólögfestu reglunni og tekur til þess þegar 

löggjafinn hefur sérstaklega tiltekið að ekki sé skylt að auglýsa í ákveðnum tilvikum. Þá er 

stjórnvaldi heimilt að auglýsa þrátt fyrir þá undantekningarreglu. Raunhæfasta dæmið er 

auglýsing tímabundinna starfa, sem standa til boða, s.s. afleysingastörf. Samkvæmt 2. mgr. 2. 

gr. reglna nr. 464/1996 um auglýsingar á lausum störfum, eru í þremur stafliðum talin upp þau 

tilvik, þegar stjórnvaldi er ekki skylt að auglýsa starf. Þegar þessi ákvæði eiga við, hafa 

stjórnvöld frjálsari hendur við ráðninguna og er ekki gert ráð fyrir að utanaðkomandi aðilar 

geti gert athugasemdir við að hafa ekki haft tækifæri til að fá ráðningu í starfið, né geta þeir 

krafist rökstuðnings á ráðningunni. Ákvörðun um ráðningu samkvæmt þessum 

undantekningarákvæðum er stjórnvaldsákvörðun að mati umboðsmanns Alþingis og er 

stjórnvaldi því skylt að gæta að málsmeðferð og efnisreglum stjórnsýslulaga við töku 

hennar.
58

 

Ákveði stjórnvald þrátt fyrir þetta að auglýsa stöðu lausa til umsóknar, eins og oft er 

raunin, þá verður að gæta þess að ekki er gefinn neinn afsláttur af þeim kröfum, sem gerðar 

eru til stjórnvaldsákvarðana sbr. 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga og ber stjórnvaldi því til að 

mynda að veita umsækjendum leiðbeiningar sbr. 20. gr. stjórnsýslulaga og rökstyðja 

niðurstöðu sína sé þess óskað. Rökin hér að baki eru meðal annars þau, að til þess að eftirlit 

bæði stjórnvalda, dómstóla og umboðsmanns Alþingis sé sem virkast, þarf að vera ljóst á 

hvaða grundvelli stjórnvaldsákvörðun er byggð.
59

 Undirbúningur stjórnvaldsákvörðunar skal 

vera skýr og glöggur og stuðla þannig að trausti almennings og þeirra, sem aðild eiga að máli 

um að ákvörðun sé rétt og tekin á málefnalegum grundvelli. 

 

4.5 Réttaráhrif brots 

Réttaráhrif brots á auglýsingaskyldunni eru misjöfn eftir því hversu mikil áhrif brotið telst 

hafa haft á niðurstöðu stjórnvaldsákvörðunar. Er því örðugt að komast að einni niðurstöðu um 

áhrif brots á lagaskyldu til auglýsinga við endurskoðun stjórnarvaldsákvörðunar, en þó er ljóst 

að ekki verður litið framhjá því, að bein fyrirmæli hafi verið virt að vettugi, þó að álit 
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umboðsmanns séu ekki bindandi. Umboðsmaður hefur ekki réttskipandi vald heldur felur álit 

umboðsmanns í sér afstöðu hans til þess hvort athöfn stjórnvalds brjóti í bága við lög eða 

vandaða stjórnsýsluhætti og kemur hún fram í tilmælum, gagnrýni eða leiðbeiningum. Eru 

þetta oftast athugasemdir við málsmeðferð. Hann getur ekki fellt ákvörðun úr gildi, breytt 

henni eða mælt fyrir um skaðabætur. Í 2.mgr. 10.gr. laga 85/1997 um umboðsmann Alþingis 

er fjallað lyktir máls sem umboðsmaður tekur til skoðunar. Umboðsmaður hefur almennt farið 

þá leið að beina þeim tilmælum til stjórnvalds að hafa framvegis í huga þau sjónarmið sem 

hann hefur sett fram í viðkomandi áliti. Eru álit sem varða auglýsingaskylduna engin 

undantekning frá þeirri reglu. Má þannig vísa til tilmæla umboðsmanns í álitum um 

rekstrarstyrki til afurðastöðva, styrkveitingar til kynningar á íslenskri tónlist og úthlutun 

veiðileyfa á innfjarðarrækju.
60

 Í áliti varðandi ráðningu sviðsstjóra hjá Landspítalanum þótti 

umboðsmanni nægja að vekja athygli yfirstjórnar spítalans á ákveðnum atriðum varðandi 

auglýsingu lausra starfa og að hugað yrði að því hvernig betur mætti standa að undirbúningi 

og ákvörðunum um stjórnskipulag spítalans og birtingu á efni þeirra ákvarðana í ljósi 

sjónarmiða um traust á stjórnsýslunni. Ákveðið mynstur er greinanlegt í umfjöllun 

umboðsmanns um auglýsingaskyldu stjórnvalda. Hann kannar hvort um takmörkuð gæði sé 

að ræða, hvort reglur gildi um auglýsingar á gæðunum eða hvort um sé að ræða ólögfest 

tilvik. Loks kannar hann hvort tilvikið falli undir undantekningar, sem undanskilja gæðin 

auglýsingu svo sem þegar um er að ræða tímabundna stöðu eða tilfærslu í starfi.
61

 Því næst 

kannar hann hvort farið hafi verið að stjórnsýslulögum og góðum stjórnsýsluháttum og dregur 

að lokum ályktun af því hvort skylt hafi verið að auglýsa, annað hvort á grundvelli skráðra 

reglna eða á grundvelli óskráðrar grunnreglu um jafnræði. Í framhaldinu velur hann eina af 

þeim leiðum sem honum eru færar um lyktir máls. 

Í áliti er varðaði ráðningu deildarstjóra innheimtumiðstöðvar var auk þess tillgreint að 

framvegis yrði tekið mið af sjónarmiðum um auglýsingu starfs þegar almennt væri ráðið í 

störf á vegum embættisins og að við ráðstöfun á umræddu starfi deildarstjóra við lok gildandi 

ráðningarsamnings þess sem gegndi því starfi.
62

 

Þegar breytingar á stjórnsýsluframkvæmd hafa ekki verið auglýstar hefur umboðsmaður 

mælst til að við íþyngjandi breytingar á reglum yrði framvegis betur gætt að því að kynna þær 

með hæfilegum fyrirvara.
63

 Í áliti þar sem kvartað var yfir synjun á beiðni um kaup á ríkisjörð 

þar sem nýjar reglur höfðu dregið úr almennum möguleikum leigutaka til að fá ríkisjörð 
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keypta miðað við eldri framkvæmd tók umboðsmaður fram að ef nýjar reglur hefðu ekki enn 

verið birtar þá yrði það gert, auk þess sem að beiðni viðkomandi aðila yrði tekin fyrir að nýju, 

kæmi fram ósk þess efnis.  

Þegar álit hefur varðað efni auglýsingar vegna ráðningu starfs þá hefur umboðsmaður ekki 

talið sér fært að meta hugsanlegar afleiðingar þeirra annmarka sem hefðu verið á meðferð 

málsins. Í máli er varðaði ráðningu umsjónarmanns á Bessastöðum þá taldi umboðsmaður, að 

þrátt fyrir að ólíklegt væri að annmarkar málsins leiddu til ógildingar á ákvörðun um ráðningu 

þá væri yrði, með tilliti til atvika, að mælast til að forsetaskrifstofan leitaði leiða til að rétta 

hlut viðkomandi þar sem meðferð málsins hefði ekki verið í samræmi við lög með því að ráða 

í starfið umsækjanda sem uppfyllti ekki almennt hæfisskilyrði sem auglýst var.
64

  

Í tveimur álitum er vörðuðu ráðstafanir ríkisjarða urðu lyktir máls annarsvegar svo að sá 

annmarki að auglýsa ekki landspilduna leiddi ekki til ógildingar á leigu hennar. Hins vegar 

var þeim tilmælum beint til fjármálaráðuneytisins að það tæki afstöðu til þess hvort tilefni 

væri til þess að beita vissum heimildum í þeim leigusamningi sem gerður var til að segja 

honum upp og koma á öðrum notum landsins að undangenginni opinberri auglýsingu þar sem 

landið væri boðið til leigu og jafnræðis gætt við málsmeðferðina.
65

 Í seinna álitinu var 

niðurstaða umboðsmanns sú að ráðuneytið gerði nauðsynlegar ráðstafanir til þess að rétta hlut 

leigutaka lóðarinnar kæmi fram beiðni um slíkt. Taldi hann að öðru leyti að umfjöllun um 

aðra annmarka kæmi í hlut dómstóla.
66

  

Að lokum má líta til álits um úthlutun námuréttinda í eigu Akureyrarkaupstaðar þar sem 

niðurstaðan varð sú að félagsmálaráðuneytinu bæri að taka málið fyrir að nýju, ef þess væri 

óskað. Einnig yrði sveitarfélagið framvegis að fylgja sjónarmiðum um málsmeðferð sem 

umboðsmaður hefði beint til þess og að félagsmálaráðuneytið skyldi kynna sveitarfélögum 

þau sjónarmið sem fram kæmu í álitinu og leiðbeina þeim um þýðingu þeirra fyrir starfsemi 

sveitarfélaganna.
67

  

Þessi tilmæli umboðsmanns eru í samræmi við þær heimildir sem umboðsmaður hefur og 

áður var fjallað um. Umboðsmaður hefur ekki sömu heimildir og dómstólar enda nær 

starfssvið hans ekki til starfa dómstóla sbr. b-lið 3. mgr. 3. gr. laga nr. 85/1997, þó að 

umboðsmanni sé með 11. gr. laganna veitt töluvert svigrúm til að láta málefni til sín taka. Í 

ljósi þessara álita umboðsmanns má ætla að brot gegn auglýsingaskyldu, jafn skráðri sem 

óskráðri, kunni að hafa áhrif á hvort stjórnvaldsákvörðun um úthlutun takmarkaðra gæða 
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teljist gild. Slík niðurstaða lýtur þó mörgum öðrum þáttum en verður að telja að sjónarmið um 

auglýsingaskyldu sé að minnsta kosti þáttur í því mati.  

 

5 Um innihald auglýsingar 

5.1 Almennt um innihald auglýsingar 

Umboðsmaður hefur komist að þeirri niðurstöðu að ekki nægi að auglýsa gæðin heldur verði 

auglýsing að fullnægja vissum skilyrðum. Eðli máls samkvæmt má auglýsing almennt ekki 

fela í sér skilyrði, sem ganga gegn 1. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar eða 2. mgr. 11. gr. 

stjórnsýslulaga nema slík undantekning eigi sér stoð í settum lögum.
68

 Meginatriðið er að í 

auglýsingu eigi að koma fram þau skilyrði sem stjórnvald leggur til grundvallar úthlutun og 

þau sjónarmið sem hafi vægi við mat það sem ákvörðun felur í sér. Svigrúm stjórnvalds, til að 

ákvarða hvaða sjónarmið séu lögð til grundvallar og um vægi þeirra innbyrðis, er því síður 

frjálst að því leiti að því er skylt að tiltaka þau í auglýsingu og í framhaldi leggja þau til 

grundvallar.  

Eitt af fyrstu tilvikunum þar sem umboðsmaður fjallaði um auglýsingaskyldu stjórnvalds 

við úthlutun takmarkaðra gæða, var í máli UA 19.desember 1989 (166/1989). Fjallaði hann 

um úthlutun leyfa til veiða á háhyrningum, sem fól í sér umtalsverða verðmætasköpun fyrir 

þann sem fékk leyfinu úthlutað 

 

Í lögum nr. 26/1949 er ekki að finna reglur um það, með hvaða hætti skuli staðið að birtingu 

upplýsinga um fyrirhugaðar leyfisveitingar samkvæmt lögunum eða um form umsókna um þau. 

Leyfi stjórnvalda til að veiða lifandi háhyrninga felur í sér heimild til handa leyfishafa til að afla 

verulegra verðmæta. Jafnframt hvílir sú skylda á stjórnvöldum að gæta jafnræðis milli 

borgaranna við ráðstöfun leyfa sem þessara. Það er því niðurstaða mín, að réttara hefði,verið að 

sjávarútvegsráðuneytið auglýsti fyrirfram, að það ætlaði að veita leyfi til veiða á tilteknum 

fjölda lifandi háhyrninga á árinu, og greindi jafnframt frá þeim skilyrðum, sem ráðuneytið 

setti fyrir slíkum leyfum. Var og sérstök ástæða til þess í þessu tilviki, þar sem fram kemur að 

ráðuneytið hafði ákveðið að veita aðeins einum aðila leyfi til veiðanna.
69

 (Áhersla mín) 

 

Var það álit umboðsmanns að ekki aðeins hefði ráðherra verið rétt að auglýsa, heldur hefði 

einnig átt að gera grein fyrir þeim sjónarmiðum, sem lægju til grundvallar úthlutunar slíks 

leyfis, enda hefði umsækjandi þá tækifæri til að haga umsókn sinni í samræmi við þær kröfur. 

Var þetta ítrekað í áliti frá UA 17. janúar 2003 (3699/2003) um byggðakvóta, sem reifaður 

var í kafla 4.1 og talið að ekki einungis hefði Byggðastofnun borið að auglýsa, heldur hefði 

einnig þurft að haga auglýsingunni með þeim hætti, að gerð væri þar grein fyrir þeim reglum 
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og forsendum, sem byggt var á sbr. UA 19. desember 1989 (166/1989). Þannig hefði 

framkvæmdin verið í betra samræmi við almenna jafnræðisreglu og stuðlað að traustari 

grundvelli matsins.
70

  

Í tengslum við fyrri umfjöllun um styrkveitingar og þegar ekki er lögbundið eða tekið 

fram beinum orðum í fjárlögum til hvaða verkefna fjármunir, sem stjórnvald hefur til 

ráðstöfunar af opinberu fé skuli renna, er það viðurkennt að stjórnvald hefur aukið frelsi við 

val á því, hvaða lögmætu sjónarmið það byggir á við mat sitt, sem og innbyrðis vægi þeirra, 

þegar tekin er ákvörðun um, til hvers skuli verja fénu og afstaða tekin til umsókna um 

úthlutun fjársins. Ákvörðun stjórnvalds um, til að mynda styrkveitingu, er á hinn bóginn 

stjórnvaldsákvörðun í merkingu 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga og er það því stjórnvaldi ekki 

alfarið í sjálfsvald sett, hvernig málsmeðferð og viðmiðum er hagað.
71

 Það er því enn frekari 

þörf á því að stjórnvöld geri skýrlega grein fyrir þeim skilyrðum og þeim sjónarmiðum sem til 

álits koma við úthlutun.  

Sem dæmi um lögbundnar efniskröfur til auglýsinga má vísa til 8. gr. kvl. sem um var 

fjallað í kafla 4.2. Þar kemur fram það grunnsjónarmið að í auglýsingu verði að gera 

umsækjendum ljóst, við hverju þeir megi búast vegna umsóknar sinnar, enda viti þeir fyrir 

fram hvaða sjónarmið stjórnvöld muni leggja til grundvallar mati sínu. Er þannig ítrekað að 

standa skuli rétt að auglýsingu, ellegar teldist jafnræðisreglan brotin. Ljóst er að til þess að 

umsækjandi geti uppfyllt kröfur um leyfisveitingu, þurfa þær kröfur sem gerðar eru að vera 

birtar og veita umsækjanda raunhæfa hugmynd um, á hverju ákvörðun muni byggjast.   

 

5.2 Samræmi milli auglýsingar og þess mats, sem lagt er til grundvallar 

Þegar takmörkuðum gæðum er úthlutað er þess ekki aðeins krafist að tilteknar séu reglur og 

sjónarmið, sem til stendur að beita við mat á umsækjendum, heldur þarf að tryggja að 

samræmi sé milli þess sem auglýst er og þess sem er raunverulega lagt til grundvallar í því 

mati, sem fram fer við töku ákvörðunarinnar. Stjórnvald verður að vera samkvæmt sjálfu sér 

og gæta að þeirri málsmeðferð, sem það hefur markað sér í auglýsingunni. Það þýðir ekki að 

hafa uppi ítarlegar kröfur eða háleit markmið um málefnalegt mat, nema því sé fylgt eftir.  

 

Í Hrd. 2004, bls. 879 (347/2003) þar sem Nýherji stefndi íslenska ríkinu fyrir að ganga framhjá 

fyrirtækinu í útboði á vegum ríkisins og krafðist viðurkenningar bótaréttar síns. Þótti Hæstarétti 

það mat stýrinefndar, sem fjallaði um gæði lausna, sem valið byggðist á, hefði verið laust í 

reipunum. Taldi Hæstiréttur að rangt hefði verið af hálfu stefnda að hafa tiltekin þátt í mati á 

gæðum lausna á útboðsskilmálum, en fella hann út úr hinu endanlega mati í einum þætti 
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ákvörðunar, en ekki í öðrum þætti matsins. Var þannig sett út á þá annmarka, sem 

málsmeðferðin hafði til að bera, en þrátt fyrir það var kröfum Nýherja hafnað, þar sem ekki þótti 

sýnt að þeir annmarkar hafi valdið því, að stefnandi var ekki valinn sem samningsaðili.  

 

Ráðning í laust starf á vegum stjórnvalds er annað tilvik þar sem fjallað var um samhengi 

milli þeirra skilyrða, sem auglýst voru til grundvallar ákvörðunar og þess endanlega mats sem 

svo færi fram er. Þegar mælt er fyrir um almennt hæfisskilyrði í auglýsingu opinbers starfs, er 

almennt ekki unnt að falla frá því síðar í ráðningarferlinu og ráða í starfið einstakling, sem 

ekki uppfyllti það, nema starfið væri auglýst á ný. Í áliti umboðsmanns um þetta efni var þó 

talið ólíklegt að þessir annmarkar leiddu til ógildingar, vegna hagsmuna þessa einstaklings 

sem ráðinn var þar sem honum var gert að afla umræddra réttinda, sem gerð höfðu verið að 

hæfisskilyrði. Málsatvik í því áliti voru þau að við ráðningu umsjónarmanns á Bessastöðum 

var það gert að almennu hæfisskilyrði í auglýsingu starfsins að viðkomandi hefði meirapróf. 

Við ráðninguna virtist það hafa verið mat forsetaskrifstofunnar að meirapróf hefði ekki verið 

nauðsynlegt skilyrði svo ræksla starfsins yrði talin óaðfinnanleg í skilningi 6. gr. laga nr. 

70/1996, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, og hefði því ekki verið almennt 

hæfisskilyrði til að gegna starfinu, þar sem auglýsingin hefði borið með sér að ekki væri um 

að ræða bílstjórastarf heldur starf sem fæli í sér umsjón með fasteignum og öryggi á 

Bessastöðum. Vísaði umboðsmaður til fyrrgreindrar reglu um að ekki væri hægt að falla frá 

almennu hæfisskilyrði sem auglýst hefði verið.
72

  

 

6 Niðurstöður 

Verður að telja, ef tekið er mið af umfjöllun umboðsmanns, sem og viðhorfi Páls Hreinssonar, 

að óskráð regla við úthlutun takmarkaðra gæða liggi til grundvallar í stjórnsýslunni. Úthlutun 

takmarkaðra gæða felur í sér að ekki geta allir fengið þau réttindi sem standa til boða. Getur 

úthlutun því haft umtalsverð áhrif á hagi umsækjenda og þá ekki síst fjárhagsleg áhrif. Er því 

brýnt að sú málsmeðferð sem viðhöfð er við úthlutun sé vönduð og tyggt sé að allir þeir sem 

áhuga hafi á, fái jafna möguleika til að sækja um úthlutun. Sú óslitna framkvæmd 

umboðsmanns síðustu tvo áratugina, þar sem hann fjallar ítrekað um þá skyldu stjórnvalds, 

jafnt í lögfestum og ólögfestum tilvikum, staðfestir þá ályktun. Ekki skiptir öllu máli hvort að 

löggjafinn hafi lögfest auglýsingaskylduna eða ekki, en í framkvæmd hefur stjórnvaldi 

almennt talist rétt að auglýsa úthlutun, nema hún hafi skýrum orðum verið undanþegin slíkri 

skyldu.  
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Ekki verða dregnar of víðtækar ályktanir af réttaráhrifum brota á auglýsingaskyldunni en 

þó verður að telja að þau sjónarmið séu hluti af því mati sem fram fer við skoðun á gildi 

stjórnvaldsákvörðunar. Sú óskráða regla, sem hér er talin gilda um skyldu til auglýsingar, á 

ekki eingöngu við töku stjórnvaldsákvarðana, heldur einnig við töku ákvarðana sem falla þar 

utan skilgreiningar 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaganna og er sú ályktun í samræmi við þann 

grundvöll reglunnar, 11. gr. stjórnsýslulaga og hina óskráðu jafnræðisreglu stjórn-

sýsluréttarins. Má telja það í allra þágu að þessari skyldu sé fylgt eftir, enda eðlilegt í 

samkeppnistilvikum að gætt sé jafnræðis milli umsækjenda og að stjórnvaldið fái sem 

hagkvæmasta úrlausn við úthlutun. Þetta verður umfram allt tryggt með auglýsingu 

úthlutunar. 
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