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1 Inngangur	
  
Traust almennings á störfum stjórnvalda er mikilvægt. Vandaðar og skýrar málsmeðferðar og 

verklagsreglur eru til þess fallnar að auka réttaröryggi borgaranna í samskiptum við 

stjórnvöld.  Erfitt getur reynst að setja fastmótaðar reglur um alla starfsemi stjórnvalda og er 

óhjákvæmilegt að stjórnvöld þurfi í störfum sínum að taka ákvarðanir um réttindi og skyldur 

manna sem háðar eru mati. Slíkar ákvarðanir kallast matskenndar stjórnvaldsákvarðanir.  

Aukin áhersla í stjórnsýslunni á jafnræðissjónarmið krefjast þess að við töku slíkra 

ákvarðanna gæti stjórnvöld samræmis og jafnræðis.  

 Ráðningar í opinber störf   eru stjórnvaldsákvarðanir.  Skráðar og óskráðar reglur 

stjórnsýsluréttarins gilda því um  slíkar ákvarðanir.  Veitingavaldshafi1 þarf einnig að líta til 

laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, við ráðningu í störf hjá hinu 

opinbera, sem og til þeirra reglna er gilda um viðkomandi starf.   

Hluti ráðningarferlisins er þó alltaf háður mati. Mikilvægt er því að stjórvöld hagi ferlinu 

þannig að fyllsta jafnræðis sé gætt á meðal umsækjenda. Einnig þarf að tryggja jafnræði 

borgaranna til þess að sækjast eftir störfum hjá hinu opinbera og eru auglýsingar  mikilvægar í 

því skyni. 

 Í ritgerðinni verður  ráðningarferli  í störf hjá hinu opinbera skoðað. Með hliðsjón af 

dómum Hæstaréttar og álitum umboðsmanns Alþingis verður reynt  að varpa ljósi á vægi 

jafnræðissjónarmiða við málsmeðferðina. 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
1 Notast verður við hugtökin veitingavaldshafi og handhafi ráðningarvalds jöfnum höndum í ritgerðinni. 



4 
	
  

2 Efnisreglur stjórnsýsluréttar 
2.1 Almennt um efnisreglur stjórnsýsluréttar 

Reglur stjórnsýsluréttar skiptast í formreglur og efnisreglur. Formreglur teljast þær reglur sem 

lúta að formi ákvörðunar og tilheyra málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaga nr. 37/19932 þeim 

flokki. Efnisreglur eru þær reglur er lúta að efni ákvörðunar.  

Efnisreglur stjórnsýsluréttar skiptast svo í almennar og sérstakar efnisreglur.3 Sérstakar 

efnisreglur lúta að tilteknum sviðum stjórnsýslunnar en almennar efnisreglur taka til allrar 

stjórnsýslu hins opinbera.4  

Jafnræðisregla stjórnsýsluréttar er sú almenna efnisregla sem einna helst er tekin til 

skoðunar í ritgerð þessari. Hún kveður á um að við málsmeðferð í stjórnsýslunni skuli gæta 

jafnræðis og samræmis í lagalegu tilliti. Jafnræðisreglan er lögfest í 11. gr. ssl nr. 37/1993.5 

Aðrar efnisreglur stjórnsýsluréttarins eru þó svo nátengdar jafnræðisreglunni að ekki verður 

hjá því komist að fjalla að einhverju leyti um þær í  þessari ritgerð. Hér á eftir verður því 

einnig í stuttu máli fjallað um lögmætisregluna, réttmætisregluna og regluna um skyldubundið 

mat stjórvalda. 

2.2 Lögmætisreglan 

Í lögmætisreglunni felst það að stjórnvöld eru bundin af lögum.6 Þetta þýðir að ákvarðanir 

stjórnvalda verða að eiga sér stoð í lögum og þær mega ekki vera í andstöðu við lög.  

Lögmætisreglunni má síðan skipta í tvær undirreglur, annars vegar formreglu og hins vegar 

heimildarreglu. Í formreglu	
   lögmætisreglunnar fellst að ákvarðanir stjórnvalda mega ekki 

ganga í berhögg við lög. Ákvarðanir stjórnvalda mega því ekki vera andstæðar þeim 

réttarreglum er gilda um þau málefni er ákvörðun varðar.7 Í heimildarreglu lögmætisreglunnar 

fellst það að ákvarðanir stjórnvalda skuli eiga sér heimild í lögum. Stjórnvöld geta því ekki 

íþyngt borgurum með ákvörðunum sínum nema þau hafi til þess viðhlítandi heimild í lögum.8  

Lögmætisreglan er undirstöðuregla í íslenskri stjórnskipun og eru stjórnvöld bundin af 

henni í allri starfsemi sinni.  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
2  Hér eftir verður notast við skammstöfunina ssl. og styttinguna stjórnsýslulög þegar átt er við stjórnsýslulög nr. 

37/1993. 
3  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 17. 
4  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 17. 
5  Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3294. 
6  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 17. 
7  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 18. 
8  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 18. 
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2.3 Réttmætisreglan 

Réttmætisreglan9 er ólögfest meginregla í íslenskum stjórnsýslurétti. Hún kveður á um að 

ákvarðanir stjórnvalda skulu byggðar á málefnalegum sjónarmiðum.10 Reglan er til þess fallin 

að koma í veg fyrir að geðþótti og tilviljun ráði för við töku stjórnvaldsákvarðana. 

Réttmætisreglan felur því í sér að skoða þarf hvaða sjónarmið teljast málefnaleg við 

ákvörðunartöku stjórnvalds. Ekki er gerlegt  að telja upp með tæmandi hætti hvaða sjónarmið 

teljast málefnaleg. Taka þarf tillit til þess að starfsvið og verkefni stjórnvalda eru afar 

fjölbreytileg, um þau gilda ólík lög og reglur.  

Þegar greina á hvaða sjónarmið teljist lögmæt og málefnaleg er í raun verið að beita 

hefðbundinni lögskýringu sem byggist á viðkomandi lagaákvæði og lögskýringargögnum.11 

Ef að lagaákvæði gefur ekki nægar vísbendingar um það hvað telja megi málefnaleg 

sjónarmið þá má líta til þeirra markmiða sem viðkomandi lagabálki er ætlað að uppfylla.12 

Réttmætisreglan gegnir mikilvægu hlutverki við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana.  

Í 3. kafla hér á eftir er fjallað nánar um matskenndar stjórnvaldsákvarðanir og greiningu 

málefnalegra sjónarmiða.  

2.4 Almennt um jafnræðisreglur 

Hugtakið jafnræði er samofið hugmyndum manna um réttlæti.13  Öll erum við jú misjöfn og 

mótast hugmyndir okkar almennt af flóknu samspili á milli eiginleika okkar og upplifunar 

sem einstaklingar á því samfélagi og umhverfi sem við lifum í. Jafnræði, jafnrétti og réttlæti 

eru því gildishlaðin hugtök.14  Því gefur augaleið að upplifun og notkun manna á þessum 

hugtökum er ekki ætíð sú sama. Það er því eitt hlutverk lögfræðinnar að skilgreina og túlka 

jafnræðisreglur. Þetta gæti í fljótu bragði virst vera auðleyst verkefni þar sem í kjarna sínum 

virðast jafnræðisreglur einfaldar. Reynt getur á jafnræðisreglur á ýmsum sviðum lögfræðinnar 

og okkur hættir til að líta svo á að allar jafnræðisreglur séu eðlislíkar og samkynja, svo er þó 

ekki og þær eru æði misjafnar og oft á tíðum flóknar.15  

Þær jafnræðisreglur, sem helst falla undir efni þessarar ritgerðar, eru jafnræðisregla 65. gr. 

stjórnskipunarlaga nr. 33/1944, sbr. 3. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995,16 jafnræðisregla 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
9  Hæstiréttur notar hugtakið réttmætisregla í fyrsta skipti í Hrd. 10.  mai 2007 (647/2006). 
10 Ólafur Jóhannes Einarson: „Réttmætisreglan“, bls. 253. 
11  Ólafur Jóhannes Einarson: „Réttmætisreglan“, bls. 263. 
12  Ólafur Jóhannes Einarson: „Réttmætisreglan“, bls. 263. 
13  Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“, bls. 340. 
14  Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“, bls. 340. 
15  Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“, bls. 340. 
16 Hér eftir verður notast við skammstöfunina stjsk. og styttinguna stjórnarskrá þegar átt er við stjórnarskrá   

lýðveldisins Íslands nr. 33/1944. 
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stjórnsýsluréttar, sem lögfest er í 11. gr. stjórnsýslulaga, sem og ólögfest jafnræðisregla 

stjórnsýsluréttar.  

2.5 Jafnræðisregla 65. gr. stjórnarskrár 

Jafnræði er ásamt lýðræði og réttlæti einn af þeim hornsteinum sem vestræn samfélög byggja 

á. Jafnræðisreglur eru því í hávegum hafðar í vestrænum samfélögum.17 Ísland er þar ekki 

undanskilið. Áður en jafnræðisreglan var bundin í stjórnarskrá hér á landi var hún talin vera 

ein helsta undirstaðan í íslenskri stjórnskipan og almennt í íslenskum rétti.18 Við breytingu, er 

gerð var á stjórnarskrá með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995, var lögfestur svonefndur 

mannréttindakafli og var jafnræðisregla þá lögfest sem upphafsákvæði þess kafla, sbr. 65. gr. 

stjórnarskrárinnar, sbr. 3. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995. Ákvæðið hljómar svo: 

Allir skulu vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án tillits til kynferðis, trúarbragða, 
skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, ætternis og stöðu að öðru leyti. 
Konur og karlar skulu njóta jafns réttar í hvívetna. 

Í athugasemdum við 3. gr. frumvarps er varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 kemur 

fram að reglan feli ekki beinlínis í sér ákveðin efnisréttindi heldur sé hún fyrst og fremst 

leiðbeiningarregla um bann við mismunun. Regluna beri að hafa í huga við setningu laga, sem 

og við túlkun og skýringu laga. Á þetta einnig við önnur stjórnarskrárbundin 

mannréttindaákvæði.19 Í dómi Hæstaréttar Hrd. 2000, bls. 1534 (12/2000) var litið til 65. gr. 

stjsk. við túlkun á atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrár, sbr.75. gr. stjsk. Í dómnum kom 

eftirfarandi fram: 

Í 1. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um að allir skuli vera jafnir fyrir lögum og njóta 
mannréttinda án tillits til kynferðis, trúarbragða, skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, 
litarháttar, efnahags, ætternis og stöðu að öðru leyti. Réttur manna til að stunda þá atvinnu, sem 
þeir kjósa, er meðal þeirra mannréttinda, sem njóta verndar stjórnarskrárinnar. Við takmarkanir 
á frelsi manna til að stunda fiskveiðar í atvinnuskyni verður því einnig að gæta jafnræðis 
samkvæmt 1. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar. Af þessu leiðir að beri nauðsyn til að takmarka 
leyfilegan heildarafla verður að gæta þess að skerðing á hagsmunum einstaklinga, sem af þeim 
takmörkunum leiðir, sé reist á efnislegum mælikvarða, svo að jafnræðis sé gætt. Dómstólar eiga 
úrskurðarvald um það, hvort löggjafinn hafi að þessu leyti gætt réttra sjónarmiða við 
lagasetningu. 

Í lögskýringargögnum er tekið fram að reglan sé fyrst og fremst stefnuyfirlýsing, taka 

þurfi tillit til aðstæðna sem geta réttlætt eðlileg frávik frá jafnræði að lögum.20 Enn fremur er 

áréttað að markmið jafnræðisreglunnar sé framar öllu að koma í veg fyrir manngreinarálit á 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
17  Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“, bls. 340. 
18  Alþt. 1994-1995, A-deild, bls. 2085-86.  
19  Alþt. 1994-1995, A-deild, bls. 2085-86.  
20  Alþt. 1994-1995, A-deild, bls. 2085-86.  
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grundvelli atriðanna sem upp eru talin í henni.	
   Það útiloki hins vegar ekki að lögákveðin 

skilyrði fyrir réttindum eða skyldum geti tekið mið af þessum atriðum ef þau byggjast á 

málefnalegum forsendum.21	
  Jafnræðisregla stjórnarskrárinnar útilokar því ekki mismunun en 

gerir þær kröfur að sé mönnum eða hópi manna mismunað að lögum byggi sú mismunun á 

málefnalegum fosendum.  

Í fyrrnefndum dómi Hæstaréttar Hrd. 2000, bls.1534 (12/2000) var meðal annars deilt um 

hvort að sú tilhögun að við úthlutun aflaheimilda skyldi litið til veiðireynslu og úthlutunin 

bundin við eignarhald á skipum, sbr. 2. mgr. 7. gr. þágildandi laga nr. 38/1990 um stjórn 

fiskveiða, bryti í bága við 65. gr. stjsk. Í dómnum sagði meðal annars: 

Þegar lög nr. 38/1990 eru virt í heild verður að leggja til grundvallar að við setningu þeirra hafi 
löggjafinn metið það svo, að skipan fiskveiðistjórnar eftir þeim væri fallin til að þjóna 
áðurnefndum markmiðum 1. gr. þeirra. Þetta mat er á valdi löggjafans, þótt dómstólar leysi úr 
því hvort lögin, sem reist eru á því mati, samrýmist grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Þegar 
litið er til þeirra hagsmuna af atvinnu og fjárfestingum, sem bundnir hafa verið sjávarútvegi, og 
til reynslu og þekkingar því samfara, verður að telja að það hafi verið samrýmanlegt 
jafnræðisrökum að deila takmörkuðum heildarafla milli skipa, sem þá stunduðu viðkomandi 
veiðar, þótt löggjafinn hafi átt úr fleiri kostum að velja. Verður ekki fallist á að þau sjónarmið, 
sem réðu ákvörðun aflahlutdeildar við gildistöku laga nr. 38/1990, hafi verið ómálefnaleg og 
þannig leitt til mismununar í andstöðu við grunnreglu stjórnarskrárinnar um jafnræði. 

Í dómnum er litið til þeirra sjónarmiða er lög um nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða voru byggð 

á við mat á því hvort sú mismunun, er hlaust af því úthluta aflaheimildum með áðurgreindum 

hætti, væri byggð á málaefnalegum sjónarmiðum. 

2.6 Jafnræðisregla 11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

2.6.1 Gildissvið stjórnsýslulaga 

Gildissvið stjórnsýslulaga er afmarkað í 1. gr. laganna, og hljóðar ákvæðið svo: 

Lög þessi taka til stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga.  
Lögin gilda þegar stjórnvöld, þar á meðal stjórnsýslunefndir, taka ákvarðanir um rétt og skyldu 
manna. Þau gilda þó ekki um samningu reglugerða né annara almennra stjórnvaldsfyrirmæla. 
Ákvæði II. kafla um sérstakt hæfi gilda einnig um gerð samninga einkaréttar eðlis. 

Hér er því slegið á föstu að stjórnsýslulögin gildi þegar stjórnvöld taka stjórnvalds-

ákvarðanir.22 Stjórnvöld eru þeir handhafar opinbers valds sem fara með framkvæmdarvaldið 

samkvæmt þeirri þrískiptingu ríkisvaldsins sem mælt er fyrir um í 2. gr. stjsk. nr. 33/1944.23 

Stjórnsýsla í efnismerkingu tekur til þeirra starfsemi sem heyrir undir framkvæmdarvaldið.  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
21  Alþt. 1994-1995, A-deild, bls. 2085-86  
22 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 43. 
23  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 43. 
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Stjórnvaldsákvarðanir eru þær ákvarðanir sem teknar eru í skjóli opinbers valds og snerta 

réttindi og skyldur manna. Almennt er viðurkennt að stjórnvaldsákvarðanir beinist út á við að 

borgurunum en ekki sé um að ræða ákvarðanir um innri málefni stjórnsýslunnar.24  

2.6.2 Jafnræðisregla 11. gr. ssl.  

Jafnræðisregla 11.gr. ssl. nr. 37/1993 hljómar svo: 

Við úrlausn mála skulu stjórnvöld gæta samræmis og jafnræðis í lagalegu tilliti.                                     
Óheimilt er að mismuna aðilum við úrlausn mála á grundvelli sjónarmiða, byggðum á kynferði 
þeirra, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagstöðu, 
ætterni eða öðrum sambærilegum sjónarmiðum 

Í reglunni fellst því, samkvæmt orðanna hljóðan, að stjórnvöld skuli gæta bæði samræmis 

og jafnræðis í lagalegu tilliti. Einnig felst í reglunni bann við mismunun á grundvelli 

tiltekinna  sjónarmiða sem þar eru tilgreind þó ekki með tæmandi hætti, sbr. orðalagið „eða 

öðrum sambærilegum sjónarmiðum“.  

Jafnræðisregla stjórnsýslulaga gegnir veigamiklu hlutverki þegar stjórnvöld taka 

svokallaðar matskenndar stjórnvaldsákvarðanir,25 en um slíkar ákvarðanir verður fjallað 

nánarí næsta kafla þessarar ritgerðar.  

2.6.3 Samkeppnistilvik 

Mest reynir á regluna í samkeppnis og samanburðartilvikum. Með samkeppnistilvikum er hér 

átt við að þau gæði, sem liggur fyrir stjórnvöldum að úthluta, eru svo takmörkuð að ljóst er að 

fleiri sækjast eftir þeim en munu fá þau úthlutuð. Dæmi um slíkt er veiting opinberrar stöðu.26 

Í slíkum tilvikum ber stjórnvöldum að tryggja jafnræði þeirra sem eftir gæðunum sækjast.  

 Hér gegna auglýsingar á fyrirhugaðri úthlutun mikilvægu hlutverki. Það er 

grundvallarforsenda þess að keppinautar í samkeppnistilvikum njóti jafnræðis við úthlutun á 

eftirsóknarverðum og takmörkuðum gæðum að þeir hafi vitneskju um hana.27  Í áliti 

umboðsmanns Alþingis UA 19. desember 2008 (5364/2008) fjallaði umboðsmaður um 

ráðstöfun leyfa til veiða á hrefnu. Eftirfarandi kom fram í álitinu: 

Þrátt fyrir það verður að hafa í huga að það leiðir af óskráðri grundvallarreglu 
stjórnsýsluréttarins um jafnræði, sbr. til hliðsjónar 11.gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, að 
stjórnvöld verða jafnan að framkvæma úthlutanir á takmörkuðum gæðum sem mikla þýðingu 
hafa þannig að leitast sé við að tryggja jafna möguleika allra þeirra sem til greina koma til að 
sýna fram á þörf sína fyrir slíka úthlutun. Af hálfu umboðsmanns Alþingis hefur í fyrri álitum 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
24  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 46. 
25  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 125. 
26  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls.118. 
27  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 144. 
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verið bent á það að það sé í betra samræmi við sjónarrmið um jafnræði og vandaða 
stjórnsýsluhætti að stjórnvöld auglýsi opinberlega að til standi að úthluta takmörkuðum gæðum. 

Þegar fyrir liggur hverjir sækjast eftir þeim gæðum, sem til stendur að úthluta, þurfa 

stjórnvöld að gera upp á milli þeirra, er um þau keppa, á grundvelli málefnalegara 

sjónarmiða.28  

2.6.4 Samanburðartilvik 

Í samanburðartilvikum er efnisgrundvöllur tveggja eða jafnvel fleiri stjórnvaldsákvarðana 

borin saman.29 Þegar það er gert leiðir jafnræðisreglan til þess að sambærileg mál, í lagalegu 

tilliti, skulu meðhöndluð með sambærilegum hætti.30 Í þessu felst að hafi stjórnvald leyst úr 

máli á grundvelli tiltekinna sjónarmiða og lagt áherslu á þau sjónarmið beri því að leysa úr 

sambærilegu máli á grundvelli sömu sjónarmiða. Við beitingu jafnræðisreglunnar í 

samanburðartilvikum er því lykilatriði að kanna hvaða mál teljast sambærileg í lagalegu tilliti. 

Hvort svo sé ræðst fyrst og fremst af því lagaákvæði sem ætlunin er að beita. Með þessu móti 

er samræmis gætt í stjórnsýslunni.  

Í athugasemdum við 11. gr. frumvarps er varð að stjórnsýslulögum er tekið fram að þó svo 

að meginreglan sé sú að fara skuli með sambærileg mál á sambærilegan hátt er ekki óheimilt 

að fara með sambærileg mál með ólíkum hætti.31 Slík undantekning frá meginreglunni verður 

þó að byggjast á málefnalegum sjónarmiðum. Ekki er með nokkru móti hægt að fjalla um það 

með tæmandi hætti hér hvað teljast málefnaleg sjónarmið, enda helgast það alfarið af því 

tiltekna máli sem til meðferðar er hjá stjórnvöldum. Þó er unnt að slá því föstu að almennt 

teljist mismunun á grundvelli þeirra sjónarmiða, sem upp eru talin í 2. mgr. 11. gr. ssl. og 65. 

gr. stjsk., ólögmæt mismunun.  

Ef fleiri en eitt málefnalegt sjónarmið réttlætir frávik í meðhöndlun stjórnsýslumáls þarf 

að fara fram mat á vægi þeirra sjónarmiða.  

2.7 Ólögfest jafnræðisregla stjórnsýsluréttar 

Jafnræðisregla 11. gr. ssl. er byggð á hinni ólögfestu reglu um jafnræði borgaranna.32 Á 

grundvelli reglunnar ber stjórnvöldum að tryggja jafnræði borgaranna. Hin ólögfesta 

jafnræðisregla í stjórnsýslurétti hefur mun víðtækara gildissvið en 11. gr. ssl. Gildir hún til að 

mynda um þjónustustarfsemi á vegum hins opinbera, og einnig um setningu stjórnvalds-

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
28  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 118. 
29  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 118. 
30  Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3294. 
31  Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3294. 
32  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 119. 
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fyrirmæla.33 Jafnræðisreglan er ein af þeim grundvallarreglum sem stjórnvöldum ber að hafa 

að leiðarljósi hvarvetna í störfum sínum.  

2.8 Skyldubundið mat 

Reglan um skyldubundið mat er ólögfest meginregla á sviði stjórnsýsluréttar. Gildisvið 

reglunnar einskorðast við matskennd lagaákvæði34, þegar ætlun löggjafans hefur verið sú að 

veita stjórnvöldum svigrúm við ákvörðunartöku. Reglan hefur sérstakt vægi þar sem fram þarf 

að fara einstaklingsbundið mat.  

Reglan kveður á um að þegar að stjórnvöldum er ætlað að framkvæma mat á grundvelli 

matskenndar lagaheimildar er þeim óheimilt að takmarka matið verulega með því að setja sér 

verklagsreglur. 

3 Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir 
3.1 Almennt um stjórnvaldsákvarðanir 

Eins og fram kom í kafla 2.6.1 þá gilda stjórnsýslulögin um það þegar stjórnvöld taka 

ákvarðanir um réttindi og skyldur manna. Almennt sækja stjórnvöld vald og starfsheimildir 

sínar til löggjafans.  

Þær lagaheimildir sem löggjafinn veitir stjórnvöldum til þess að taka 

stjórnvaldsákvarðanir geta ýmist verið fastmótaðar eða matskenndar. Í fastmótuðum 

lagaákvæðum eru með tæmandi hætti upp talin þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi til 

þess að ákvörðun sé tekin.35 Á móti ljá matskennd lagaákvæði stjórnvöldum ákveðið svigrúm 

við ákvörðunartöku. Líkt og lagaákvæði geta verið fastmótuð eða matskennd þá geta 

stjórnvaldsákvarðanir verið lögbundnar eða matskenndar.36  

3.2 Lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir 

Stjórnvaldsákvarðanir teljast lögbundnar þegar skilyrði fyrir ákvörðunartöku byggjast á 

fastmótuðum lagaákvæðum og eru því bundin í lög. Af þessu leiðir að þegar skilyrði fyrir 

veitingu opinbers leyfis eru að öllu leyti lögbundin, getur stjórnvald ekki synjað þeim, er 

uppfyllir öll skilyrðin, um útgáfu leyfisins.37  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
33  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 119. 
34  Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls.267. 
35  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 21. 
36  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 21. 
37  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 124. 
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Almennt er talið að lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir tryggi best réttaröryggi borgaranna 

þar sem auðvelt er að sjá fyrir niðurstöðu málsins og kynna sér á hvaða grundvelli þær eru  

reistar.38  

Stjórnvaldsákvarðanir, er byggjast á fastmótuðum reglum, eru fljótvirkar, ódýrar og kalla 

ekki á sérfróða starfsmenn.39 Því er æskilegt að stjórnvaldsákvarðanir séu lögbundnar þegar 

því verður við komið. Starfsemi stjórnvalda er hins vegar svo fjölbreytileg að ekki er gerlegt 

að setja fastmótaðar lagareglur um öll þau verkefni sem þau þurfa að leysa af hendi.   

3.3 Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir 

3.3.1 Almennt 

Þegar ekki er að öllu leyti ákvarðað með lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum þau skilyrði, sem 

ákvörðun stjórnvalds skal byggjast á, þarf viðkomandi stjórnvald að túlka og meta þá 

matskenndu reglu er um ræðir. Ákvörðun, sem byggir á þess háttar ákvæði, er kölluð 

matskennd stjórnvaldsákvörðun.40 Við töku slíkra ákvarðana er stjórnvöldum að einhverju 

leyti heimilt að meta hvert efni ákvörðunar skuli vera.41 Mat stjórnvalda er þó aldrei alveg 

frjálst, heldur er það bundið af jafnræðisreglu sem og öðrum efnisreglum stjórnsýsluréttarins. 

Einnig er stjórnvald bundið af skráðum og óskráðum reglum er gilda um þann málaflokk sem 

ákvörðunin fellur undir. Þegar stjórnvöld taka matskenndar ákvarðanir þurfa þau að meta til 

hvaða sjónarmiða skuli líta við ákvörðunartökuna,42 einnig þarf að ákveða vægi sjónarmiða 

innbyrðis. Réttmætisreglan setur stjórnvöldum þær skorður við töku matskenndra ákvarðana 

að þau sjónarmið, sem ákvörðunin byggist á, þurfa að vera málefnanleg.  

Jafnræðisreglan leggur bann við mismunun á grundvelli ákveðinna sjónarmiða.43 

Jafnræðisreglan felur einnig í sér að stjórnvöldum ber að gæta jafnræðis við töku matskenndra 

stjórnvaldsákvarðana. Í ljósi þess er mikilvægt að stjórnvöld hafi fyrirfram tekið afstöðu til 

þess hvaða sjónarmið skuli höfð að leiðarljósi áður en til þess kemur að taka matskennda 

stjórnvaldsákvörðun. 	
  

3.3.2 Málefnaleg sjónarmið 

Þegar teknar eru  matskenndar stjórnvaldsákvarðanir þarf að greina hvaða sjónarmið teljast 

málefnaleg. Þetta getur reynst vandasamt þar sem oft er um að ræða ólíka málaflokka og 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
38  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 21. 
39  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 21. 
40  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 21. 
41  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 125. 
42  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 22. 
43  Sbr. 2. mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993. 
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einnig eru mál ólík innbyrðis. Þannig geta ákveðin sjónarmið talist málefnaleg þegar 

stjórnvald tekur ákvörðun í einhverju tilteknu máli en sömu sjónarmið geta talist ómálefnaleg 

þegar ákvörðun er tekin í óskyldu máli. Það er því mikilvægt fyrir stjórnvöld að beita 

fyrirfram ákveðnum aðferðum við greiningu málefnalegra sjónarmiða. Þegar svara á því 

hvernig málefnaleg sjónarmið eru fundin við töku matskenndrar stjórnvaldsákvörðunar er 

ferlið við matið oft greint í þrennt.44  

1. Í fyrsta lagi fer fram greining á því hvaða sjónarmið teljist málefnaleg 
og þar með lögmæt. 
2. Í öðru lagi fer fram mat á sjónarmiðunum. Hér koma m.a. til skoðunar 
matsreglur 
a. sem segja m.a. til um hvaða sjónarmið skuli lögð til grundvallar 
við matið, 
b. hvenær heimilt sé að takmarka eða afnema matið og 
c. ákvarða stundum vægi sjónarmiðanna eða segja með öðrum orðum 
til um það á hvaða sjónarmið skuli lögð áhersla við matið. 
3. Í þriðja lagi eru sumar stjórnvaldsákvarðanir eingöngu matskenndar 
um það hvort þær verði teknar. Aðrar eru hins vegar matskenndar um  
það hvert efni þeirra á að vera. Þegar ákvarðanir af síðarnefndu 
tegundinni eru teknar getur jafnræðisreglan, meðalhófsreglan og fleiri 
reglur sett bönd á það hvert efni ákvörðunar megi vera.45  

Ekki krefjast allar matskenndar ákvarðanir stjórnvalda þess að svona flókið mat fari fram á 

þeim sjónarmiðum sem til greina kemur að beita við ákvörðunartökuna.46 Ef að um flókna 

ákvörðun er að ræða tryggir það óneitanlega jafnræði og réttaröryggi að sjónarmiðin, sem 

lögð eru til grundvallar ákvörðuninni, séu fundin með fyrirfram ákveðinni aðferðarfræði.  

Greining málefnalegra sjónarmiða fer fram með sama hætti og hefðbundin lögskýring. 

Við greininguna er byggt á öllum réttarheimildum sem vægi hafa í viðkomandi máli, sem og 

lögskýringargögnum og viðurkenndum lögskýringarsjónarmiðum.47  

Almennt teljast þau sjónarmið málefnanleg sem fram koma í lögum og 

stjórnvaldsfyrirmælum. Einnig eru þau sjónarmið talin málefnaleg sem eru til þess fallin að ná 

fram markmiðum þeirra laga sem ákvörðunin byggir á.48 Þau sjónarmið, sem leiða má af 

mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar og þjóðréttarsamningum um vernd mannréttinda, 

eru almennt talin málefnaleg.49  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
44  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 23., sjá einnig, Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 126. 
45  Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 23., sjá einnig, Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 126. 
46  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 126. 
47  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 126-127. 
48  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 129. 
49  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 129. 
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Nokkur almenn sjónarmið teljast lögmætt og þeirra gætir mjög í stjórnsýslurétti. Meðal 

þeirra eru réttmætar væntingar málsaðila, góð trú málsaðila og réttaröryggi, sem og kurteisi og 

velvilji í garð málsaðila.50 

3.3.3 Ómálefnaleg sjónarmið 

Ekki er hægt að telja upp með tæmandi hætti hvaða sjónarmið teljist ómálefnaleg við töku 

matskenndra stjórvaldsákvarðana. Greining á því hvaða sjónarmið teljast ómálefnaleg fer 

fram með sama hætti og getið var um í kafla 3.3.2 hér að framan um greiningu á 

málefnalegum sjónarmiðum. Almennt er þó ómálefnalegt að líta til þeirra sjónarmiða sem 

tilgreind eru í 2. mgr. 11. gr. ssl. og 2. mgr. 65. gr. stjsk. Einnig er opinberum starfsmönnum 

almennt talið óheimilt að líta til eftirfarandi sjónarmiða við töku matskenndra stjórnvalds-

ákvarðana.51 

1. Persónuleg sjónarmið 
2. Stéttarleg sjónarmið 
3. Pólitísk sjónarmið 
4. Fjárhagsleg sjónarmið 
5. Kynferði, litarháttur o.fl.52 

Teljist sjónarmið ólögmætt við úrlausn tiltekins máls er ólögmætt að byggja ákvörðun í  

málinu á því sjónarmiði.53 

4 Málsmeðferð við skipun, setningu og ráðningu í störf hjá ríkinu 
4.1 Hin almenni vinnumarkaður 

Á hinum almenna vinnumarkaði fara ráðningar fram með tvíhliða samningi milli 

vinnuveitanda og væntanlegs starfsmanns.54 Í löggjöf eða í kjarasamningum, er varða hin 

almenna vinnumarkað, er almennt ekki kveðið á um hvernig skuli standa að ráðningu 

starfsmanna.55 Telja verður að vinnuveitandi sé einna best meðvitaður um rekstur þess 

fyrirtækis sem hann er í forsvari fyrir og þar af leiðandi um þær kröfur og þarfir sem 

væntanlegur starfsmaður þarf að uppfylla. Einnig er honum í sjálfsvald sett að ákveða þau 

sjónarmið sem ráða för við ráðningarferlið sem og að ráða þann er hann telur henta best í 

starfið. Þetta er talið vera mikilvægur þáttur í stjórnunarrétti vinnuveitandans.56   

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
50  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 129-130. 
51  Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 29-33. 
52  Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 29-33. 
53  Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 34. 
54  Ásmundur Helgason: „Löggjöf um opinberar starfsveitingar“, bls. 3. 
55  Ásmundur Helgason: „Löggjöf um opinberar starfsveitingar“, bls. 3. 
56  Ásmundur Helgason: „Löggjöf um opinberar starfsveitingar“, bls. 3.  
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Rekstur fyrirtækja miðar að því að skila hagnaði og þarfir þeirra mótast af því markmiði. 

Eðlilegt er því að ákveðið frelsi ríki á hinum almenna vinnumarkaði og að vinnuveitendur hafi 

svigrúm til þess að ákveða með hvaða hætti best er að haga þeim rekstri sem um ræðir. Þetta 

svigrúm veitir vinnuveitandanum ákveðið frelsi við ráðningu starfsmanna sem takmarkast þó 

af lögum og kjarasamningum. 

4.2 Sérstaða ríkisins sem vinnuveitanda 

4.2.1 Handhafi opinbers valds 

Eins og skilgreint var í kafla 2.6.1 hér að ofan eru stjórnvöld þeir handhafar opinbers valds 

sem fara með framkvæmdarvaldið samkvæmt þeirri þrískiptingu ríkisvaldsins sem mælt er 

fyrir um í 2. gr. stjsk. nr. 33/1944.57 Stjórnsýsla í efnismerkingu nær til þeirrar starfsemi sem 

heyrir undir framkvæmdarvaldið.  

Ólíkt þeim fyrirtækjum sem starfa á hinum almenna vinnumarkaði og hafa það að sínu 

aðalmarkmiði að skila hagnaði þá miðar allur opinber rekstur að því að starfa í þágu 

almennings. Hér er því um algjöran grundvallarmun að ræða.  

Ráðningar í störf hjá hinu opinbera taka því mið af þessu hlutverki stjórnvalda og er 

handhöfum ráðningavalds settar töluverðar skorður þar sem þeir eru bundnir af lögum og 

ólögfestum efnisreglum stjórnsýsluréttarins. 

4.2.2 Ásýnd stjórnvalda og traust almennings á störfum þeirra 

Stjórnvöld eru í störfum sínum bundin af lögum.58 Mikilvægt er að réttaröryggi borgaranna sé 

tryggt í samskiptum við stjórnvöld. Einnig er mikilvægt að ásýnd stjórnvalda sé með þeim 

hætti að hún verði til þess að skapa traust almennings á þeim störfum er stjórnvöld hafa með 

höndum í þeirra þágu. Dæmi um þetta er að finna í  6. mgr. 3. gr. ssl. en þar er lögfest 

matskennd hæfisregla sem kveður á um að starfsmaður eða nefndarmaður innan stjórnsýlunar 

sé vanhæfur til meðferðar máls ef að fyrir hendi eru aðstæður sem eru til þess fallnar að draga 

óhlutdrægni hans í efa með réttu. Við mat á því hvort að starfs- eða nefndarmaður sé 

vanhæfur skv. 6. mgr. 3. gr. ssl er ekki litið til persónu hans og hvort að hans sé líklegur til 

þess að láta þær aðstæður sem um ræðir hafa áhrif á afstöðu sína. Notaður er almennur 

mælikvarði og litið er til þess hvort um sé að ræða aðstæður sem almennt eru til þess fallnar 

að draga úr  óhlutdrægni hvers venjulegs manns.59  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
57  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls.43. 
58  Starfskilyrði stjórnvalda,  bls. 17. 
59  Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 509. 
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Auðskiljanlegar og traustar reglur og gagnsæi í vinnubrögðum eru til þess fallin að auka 

traust almennings á störfum stjórnvalda.  

4.2.3 Í almannaþágu 

Eins og er rakið hér að ofan ber ríkið sem vinnuveitandi aðrar skyldur en vinnuveitandi á 

hinum almenna markaði. Helgast þetta af sérstöðu hins opinbera sem vinnuveitanda. 

Ríkisrekstur og opinberar stofnanir eru fjölmargar og ólíkar innbyrðis. Þær sinna ólíkum 

hlutverkum en eiga það allar sameiginlegt að fara með opinbert vald og að starfa í þágu 

almennings.  

Þrátt fyrir þetta sérstaka hlutverk opinberra stofnanna verður einnig að líta til þess að hér 

er um rekstur að ræða, rekstur sem er fjármagnaður með almannfé. Almannahagsmunir hljóta 

því að krefjast þess að hagsýni, ráðsemi og skilvirkni séu höfð að leiðarljósi við slíkan 

rekstur. Þess ber að geta að í 38. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna 

ríkisins er kveðið á um að forstöðumaður ríkisstofnunar beri ábyrgð á því að rekstrarútgjöld 

og rekstrarafkoma stofnunar sé í samræmi við fjárlög og að fjármunir séu nýttir á 

árangursríkan hátt. 

 Við ráðningu í störf og skipun eða setningu í embætti standa forstöðumenn ríkisstofnana 

frammi fyrir þeirri togstreitu sem þessi ólíku stjónarmið hafa í för með sér, þ.e.a.s. skilvirkni 

og hagsýni í rekstri annars vegar og hins vegar þau lög og þær reglur sem gilda um opinberan 

rekstur og starfsmannahald ríkisins. Yfirmanni fyrirtækis á hinum almenna vinnumarkaði er 

frjálst að ráða þann sem hann kýs til starfa og einnig er honum í sjálfvald sett á hvaða 

sjónarmiðum hann byggir þá ákvörðun sína.  Það sama gildir ekki um ráðningar á vegum 

ríkisins. Stjórnvöld þurfa að lúta þeim skráðu og óskráðu reglum er gilda um ráðningar í störf 

á vegum ríkisins. Einnig þurfa þau að tryggja vandaða og fyrirsjánlega málsmeðferð er 

byggist á málefnanlegum og forsvaranlegum forsendum. Slíkt er til þess fallið að tryggja 

réttaröryggi og jafnræði þeirra er sæjast eftir störfum hjá ríkinu.  

4.3 Sérstaða opinberra starfsmanna 

Lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríksins60 gilda um hvern þann sem er 

settur, skipaður eða ráðinn í þjónstu ríkisins til lengri tíma en eins mánaðar, enda sé starf hans 

aðalstarf, sbr. 1. gr. laganna. Í starfsmannlögunum er einnig gerður greinamunur á hugtakinu 

starf og hugtakinu embætti, en síðari hugtakið á aðeins við um það starf sem maður er 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
60  Hér eftir verður notast við starfsmannalög, eða lög nr. 70/1996,  þegar átt er við lög nr. 70/1996 um réttindi og 

skyldur starfsmanna ríkisins. 
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skipaður til að gegna, sbr. 3. mgr. 1. gr. laga nr. 70/1996.  Í 22. gr. laga nr. 70/1996 er síðan 

kveðið nánar um það hvaða störf hjá ríkinu krefjast skipunar og teljast því embætti.  

Sérstaða opinberra starfsmannna fellst því fyrst og fremst í því að þeir starfa fyrir ríkið 

sem er handhafi framkvæmdavaldsins skv. 2. gr. stjsk. Sem slíkir eru þeir handahafar opinbers 

valds og ber þeim að starfa í almannaþágu. 

Löng söguleg hefð er fyrir því að löggjafinn hafi látið sig réttindi og skyldur starfsmanna 

hins opinbera varða.61 Með lögum nr. 38/1954 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins .62 

voru fyrst sett heildarlög um málefni opinberra starfsmanna. Fram til þess tíma, er lög nr. 

38/1954 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins tóku gildi, var ekki fyrir hendi 

heildarlöggjöf um opinbera starfsmenn.  Nú til dags gildir mjög fjölbreytileg lögjöf er um 

opinbera starfsmenn. Til að mynda er að finna í 106-109. gr. almennra hegningarlaga nr. 

19/1940  ákvæði er kveða á um að ákveðin brot gegn opinberum starfsmanni í starfi séu 

refsiverð og sýna þessi ákvæði enn frekar sérstöðu opinberra starfsmanna. 

4.4 Almennt um ráðningar, setningu og skipun í störf á vegum ríkisins 

Í stjórnsýslurétti hefur ákvörðun um ráðningu, setningu og skipun í opinbert starf verið talin 

stjórnvaldsákvörðun.63 Stjórnsýslulögin gilda því um málsmeðferð slíkra mála, sem og 

ólögfestar reglur stjórnsýsluréttarins. Stjórnvöldum ber því að gæta jafnræðis við alla 

málsmeðferð. Einnig ber þeim að standa að undirbúningi ákvörðunar með þessa skyldu að 

leiðarljósi. Þetta bindur óneitanlega hendur veitingavaldshafa og setur mark sitt á 

ráðningarferli að því er varðar störf hjá hinu opinbera. Þess ber þó að halda til haga að reglur 

þessar eru settar til þess að gæta hagsmuna almennings og auka réttaröryggi borgaranna.  

Hafa ber í huga að æðstu yfirmenn í opinberri stjórnsýslu eru ráðherrar og eru þeir 

pólitískt kjörnir. Skapar þetta ákveðna hættu á misnotkun.64 Pólitískir valdhafar kunna að hafa 

ákveðna hagsmuni af því að koma stuðningsmönnum sínum að við störf hjá hinu opinbera. 

Einnig kunna þeir að freistast til þess að losa sig við þá starfsmenn er þeir telja sér 

andsnúna.65 Reglur hins almenna vinnuréttar nægja því ekki einar og sér til þess að skapa það 

traust sem ríkja þarf um ráðningar og stöðuveitingar í störf á vegum ríkisins, né til þess að 

koma í veg fyrir misnotkun valdhafa á stöðu sinni. Sértæk löggjöf er því nauðsynleg á þessu 

sviði.66  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
61  Ásmundur Helgason:„Löggjöf um opinberar starfsveitingar“, bls. 3. 
62  Alþt.1953, A-deild. Bls. 421. 
63  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 45. 
64  Ásmundur Helgason:„Löggjöf um opinberar starfsveitingar“, bls. 4. 
65  Ásmundur Helgason: „Löggjöf um opinberar starfsveitingar“, bls.4. 
66  Ásmundur Helgason: „Löggjöf um opinberar starfsveitingar“, bls. 4. 
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Reglur þær, er stjórnvöld þurfa að hlíta og lúta að málsmeðferð stjórnsýslumála, eru settar 

til þess að koma í veg fyrir að ómálefnaleg sjónarmið og geðþótti  ráði för við töku 

stjórnvaldsákvarðana.  

4.5 Hæfasti umsækjandinn skal ráðinn til starfa 

Í stjórnsýslurétti gildir sú óskráða grundvallarregla þegar ráðið er í störf hjá ríkinu að ráða 

skuli hæfasta umsækjandann. Handhafi ráðningarvalds verður því að hafa þessa meginreglu 

að leiðarljósi við alla málsmeðferðina. Í athugasemdum við 5. gr. í greinagerð frumvarps þess, 

er varð að lögum 38/1954 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins,67 kom eftirfarandi 

fram: 

Réttlætismál og jafnréttis, að öllum þeim er hugur leikur á tilteknu opineru starfi. Sé veittur þess 
kostur að sækja um það. Ríkinu ætti þá einnig að vera meiri trygging fyrir því að hæfir 
menn veljist til þjónustu þess.  (Áherslan mín).  

Í 5. gr. þágildandi laga nr. 38/1954 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins var fjallað um 

skyldu stjórnvalda til þess að auglýsa laus störf. Nánar verður fjallað um auglýsingaskyldu á 

lausum störfum hjá hinu opinbera í kafla 4.5 hér fyrir neðan. 

4.5 Auglýsingar á opinberum störfum á vegum ríkisins  

4.5.1 Lagaskylda 

Í 7. gr. laga nr. 70/1996 kemur fram að auglýsa skuli laus embætti í Lögbirtingablaði og 

samrýmist það ákvæði í 5. gr. eldri laga um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 

38/1954, að því er varðar varðar auglýsingu embætta. Í 2. mgr. 7. gr. starfsmannalaganna er 

einnig kveðið á um að önnur störf á vegum ríkisins en embætti skuli auglýsa opinberlega 

samkvæmt reglum sem settar skulu af fjármálaráðherra. Ráðherra hefur á grundvelli þessarar 

greinar sett reglur 464/1996, sbr. 279/2002, um auglýsingar á lausum störfum. Birting 

auglýsingar á lausu starfi á vegum ríkisins markar upphaf stjórnsýslumáls, sbr. UA 21. mars 

2006 (nr. 4210/2004).68 

Í athugasemdum við 5. gr. frumvarpsins, er varð að lögum nr. 38/1954 um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins,69 kemur eftirfarandi fram: 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
67  Alþt. 1953, A-deild, bls.421 sjá einnig Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 144.  
68  Sjá UA 21. mars 2006 ( 4210/2004)  í álitinu kom eftirfarandi fram: Hvað sem þessu líður verður að hafa í 

huga að með auglýsingu um opinbert starf hefur verið stofnað til stjórnsýslumál sem leiða þarf til lykta með 
stjórnvaldsákvörðun, sbr. 2. mgr. 1. gr. ssl. nr. 37/1993. 

69  Alþt. 1953, A-deild, bls. 421. Sjá einnig Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 144 
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Réttlætismál og jafnréttis, að öllum þeim er hugur leikur á tilteknu opinberu starfi. Sé veittur 
þess kostur að sækja um það. Ríkinu ætti þá einnig að vera meiri trygging fyrir þv´að hæfir 
menn veljist til þjónustu þess. (Áherslan mín). 

 4.5.2 Hlutverk auglýsingaskyldu 

Auglýsingaskyldan, sem lögfest er í 7. gr. laga nr. 70/1996, hefur tvíþætt hlutverk. Annars 

vegar er henni ætlað að tryggja jafnræði á milli þeirra, sem sækjast eftir störfum hjá hinu 

opinbera, og jafnframt, hins vegar, að tryggja að hæfasti einstaklingurinn verði ráðin í starfið. 

Auglýsing á lausu embætti eða starfi er mikilvægur liður í því að tryggja þetta jafnræði. Hún 

er til þess fallin að veita þeim, er áhuga hafa á því starfi sem laust, er kost á því að sækja um 

það. Eins og rakið var í kafla 2.6.3 er grundvallaforsenda þess að þeir sem sækjast eftir 

úthlutun á eftirsóknarverðum og takmörkuðum gæðum sem útdeilt er að hálfu ríkisins hafi 

vitneskju um úthlutunina. Í áliti umboðsmanns Alþingis UA 18. nóvember 2008 (4866/2006) 

fjallaði umboðsmaður um m.a. um þetta hlutverk auglýsingaskyldunnar. Kvörtunin laut að því 

hvort heimilt hefði verið að færa lögreglumann í starf deildastjóra innheimtumiðstöðvar 

sektar- og sakarkostnaðar við sýslumannsembættið á Blöndósi án undangenginnar auglýsingar 

um starfið. Í álitinu kom eftirfarandi fram: 

Ljóst er af framangreindu að reglan um skyldu stjórnvalda til að auglýsa lausar stöður til 
umsóknar byggðist annars vegar á jafnræðissjónarmiðum að veita bæri öllum þeim sem áhuga 
kynnu að hafa, jöfn tækifæri til að sækja um opinbera stöðu. Með opinberri auglýsingu væri 
áhugasömum aðilum þannig almennt veittir jafnir möguleikar á að leiggja inn umsókn, uppfylltu 
þeir á annað borð þau almennu hæfiskilyrði sem giltu um stöðuna.  

4.5.3 Efni auglýsinga 

Birting auglýsingar ein og sér er ekki nægjanleg til þess að sinna því hlutverki sem 

auglýsingaskyldunni er ætlað að uppfylla. Efni auglýsingar er ekki síður mikilvægt í því 

skyni. Í  4. gr. reglna 464/1996, sbr. 279/2002, um auglýsingar á lausum störfum hefur 

fjármálaráðherra sett fram ákveðin skilyrði um lágmarksupplýsingar er fram þurfa koma í 

auglýsingu um laus störf á vegum ríkisins. Greinin er svohljóðandi: 

4. gr. 
Í auglýsingu um laust starf skulu að minnsta kosti vera upplýsingar um eftirfarandi: 

1. Hver veitir nánari upplýsingar um starf. 
2. Hvert á umsókn að berast. 
3. Hvort hún eigi að vera á sérstökum eyðublöðum og ef svo er hvar sé hægt að fá þau. 
4. Umsóknarfrestur. 
5. Hvaða starf/starfssvið er um að ræða. Þar komi fram lýsing sem sé nægjanlega greinargóð til 
þess að væntanlegur umsækjandi geti gert sér glögga grein fyrir því í hverju starfið felst. 
6. Starfshlutfall. 
7. Hvaða menntunar- og/eða hæfniskröfur gerðar eru til starfsmanns. 
8. Hvaða starfskjör eru í boði. 
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9. Stjórnunarleg staða starfsins innan stofnunar/ríkisfyrirtækis. 
10. Hvenær starfsmaður skuli hefja störf. 
11. Að öllum umsóknum verði svarað þegar ákvörðun um ráðningu hefur verið tekin. 

Til þess að ríkið geti uppfyllt þá skyldu sína að gæta jafnræðis, en einnig að ráða hæfasta 

umsækjandann til starfa, er mikilvægt að orðalag auglýsingar sé með þeim hætti að hún gefi 

sem gleggsta mynd af þeim kröfum sem gerðar eru til umsækjenda. Einnig þarf að liggja að 

einhverju leyti fyrir á hverju mat það, sem framkvæmt verður á þeim umsóknum sem berast, 

muni byggjast. Auglýsingin þarf markvisst að vera beint til þeirra og ná til þeirra sem 

raunverulega óska eftir að sækja um starfið og hafa einnig þá eiginleika sem verið er að 

sækjast eftir. Í þessu sambandi er áhugavert að skoða álit umboðsmanns Alþingis UA 18. júní 

2012  (5864/2009).  A kvartaði til umboðsmanns vegna ráðningar þriggja stjórnarráðsfulltrúa í 

utanríkisráðuneytið, en hún var meðal umsækjenda. Taldi hún ráðuneytið ekki hafa fylgt 

þeirri óskráðu reglu að ráða hæfasta umsækjandann í starfið. Í álitinu kom þetta fram um efni 

auglýsinga á lausum störfum hjá ríkinu: 

Á það var jafnframt bent hér að framan að skyldan til að auglýsa opinber störf byggist bæði á 
þeim hagsmunum borgaranna að eiga kost á því að koma til greina við val í störf sem þeir kunna 
að hafa áhuga á og uppfylla nauðsynleg skiliyrði til að gegna og jafnframt á þeim hagsmunum 
hins opinbera og þar með almenning að fá til starfa vel hæfa einstaklinga. Forsenda fyrir því að 
einstaklingar geti gert sér grein fyri því hvort þeir hafi áhuga á því að sækja um auglýst starf er 
að þeir geti af lestri auglýsingar gert sér grein fyri því hvers eðlis starfið er, hvaða lágmarks 
hæfis- og hæfniskröfur umsækendur þufa að uppfylla og hvaða meginsjónarmiðum verði fylgt 
við val úr hópi umsækjenda. Upplýsingar um þessi atriði eru jafnframt forsenda þess að 
umsækjendur geti lagt fram með umsókn sinni þær upplýsingar og gögn sem þeir telja að geti 
skipt máli við mat á umsókn hjá stjórnvaldinu. Því gleggri sem þessar upplýsingar eru í 
augýsingunni ættu að vera meiri líkur fyrir vönduðum undirbúningi ákvörðunar.  

Í fyrrgreindu álit UA 18. júní 2012 (5864/2009) tók umboðsmaður einnig eftirfarandi fram 

um skýrleikareglu stjórnsýsluréttar: 

Meðal þeirra óskráðu grundvallarreglna stjórnsýsluréttarins sem stjórnvöldum ber að fylgja er 
svonefnd skýrleikaregla af henni leiðir að ákvarðanir stjórnvalda og tikynningar þeirra sem beint 
er til borgaranna verða jafnan að vera eins skýrar og glöggar að efni til og kostur er. Borgararnir 
eiga því m.a. af lestri þess sem stjórnvöld birta að geta gert sér grein fyrir hvaða skilyrði þeir 
þurfa að uppfylla til þess að geta komið til greina til að njóta tiltekinna réttinda eða gæða sem 
stjórnvöld taka ákvörðun um. 

Út frá þessu má draga þá ályktun að stjórnvöldum beri að setja fram skýrar hæfis- og 

hæfniskröfur til umsækenda í auglýsingum um laus störf hjá ríkinu. Umsækjandi á með lestri 

auglýsingarinnar að geta gert sér grein fyrir því hvaða sjónarmið muni ráða för við ráðningu í 

það starf sem auglýst er. Efni auglýsingar um laust starf hjá ríkinu verður að vera til þess 

fallið að tryggja að hæfir einstaklingar veljist í þjónustu ríkisins. 
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Efni auglýsinga veita einnig dómstólum og eftirlitsaðilum með ákvörðunum innan 

stjórnsýslunnar vísbendingar um hvaða kröfur voru gerðar til umsækjenda og hvernig ætlunin 

var að meta þær. Dómstólar og eftirlitsaðilar líta til þess í niðurstöðum sínum að samræmi sé 

milli auglýsingar um starf og mats á umsóknum. Eins og sjá má í dómi Hæstaréttar Hrd.  10. 

október 2002 (121/2002) í dómnum kom eftirfarandi fram: 

Við úrlausn þessa máls verður að meta, hvort ráðherra hafi reist ákvörðun sína á lögmætum 
sjónarmiðum. Auglýsing um embætti sýslumannsins á Keflavíkurflugvelli veitti ákveðna 
forsögn um það, hvernig umsóknir yrðu metnar, en þar var að finna lýsingu á meginverkefnum 
sýslumanns, er brá ljósi á sérstætt eðli embættisins vegna staðsetningar þess á varnarsvæðinu og 
þátttöku Íslands í alþjóðlegu samstarfi um landamæraeftirlit. Með þessu var gefið til kynna, að 
önnur reynsla og þekking en af hefðbundnum störfum sýslumanna, svo sem starfsreynsla á 
erlendum vettvangi, myndi geta haft töluvert vægi við mat umsókna. Þykir auglýsing þessi hafa 
verið eðlilega úr garði gerð, enda fól hún ekki í sér ólögmæt hæfisskilyrði. Verður ekki talið, að 
við veitingu embættisins hafi verið byggt á öðrum atriðum en ráða mátti af auglýsingunni. 

Í málinu var deilt um hvort skipun í embætti sýslumanns á Keflavíkurflugvelli hefði verið 

lögmæt. Kona hafði sótt um starfið ásamt sex öðrum mönnum og taldi hún með skipuninni 

hefði brotið gegn þágildandi lögum nr. 28/1991 um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla. 

Hæstiréttur féllst ekki á að svo hefði verið. 

4.6 Hæfis- og hæfnismat 

4.6.1 Almenn hæfisskilyrði 

Í 6. gr. laga nr. 70/1996 eru almenn hæfisskilyrði fyrir ráðningu starfsmanna í starf á vegum 

ríkisins. Greinin kveður á um lágmarksskilyrði, sem umsækjandi um starf á vegum ríkisins, 

þarf að uppfylla. Ákvæði 6. gr. starfsmannalaganna  kveður m.a. á um að starfsmaður ríkisins 

þurfi að vera að lágmarki 18 ára. Þetta skilyrði er þó frávíkjanlegt. Einnig þarf starfsmaður 

ríkisins að vera lögráða, vera við góða heilsu og hafa almenna menntun. Þessi skilyrði stuðla 

að því að ríkisstarfsmaður sé í stakk búinn til þess að taka hlutlægar ákvarðanir við meðferð 

mála.70 Handhafi ráðningarvalds þarf alltaf að líta til hinna almennu hæfisskilyrða við 

ráðningu í opinbert starf.  Einnig er hann bundinn af  þeim lögum og reglum er gilda um 

viðkomandi starfsemi.  

4.6.2 Undirbúningur ráðningar 

 Þegar almennum hæfisskilyrðum sleppir þarf handhafi ráðningarvalds að setja fram hæfis- og 

hæfnisskilyrði er byggja á starfslýsingu á því starfi sem ráða á í.71 Einnig þarf hann að ákveða 

hvaða sjónarmið skulu lögð til grundvallar við ráðningu í starfið. Handhafi ráðningarvalds 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
70  Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 39. 
71  Fjármálaráðuneytið: Ráðningar hjá ríkinu – handbók, bls. 12. 
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þarf svo að meta vægi þessara sjónarmiða innbyrðis og ákveða hvaða sjónarmið skuli leggja 

áherslu á. Réttmætisregla stjórnsýsluréttar bindur hér hendur stjórnvalda að því leyti að aðeins 

er heimilt að leggja málefnaleg sjónarmið til grundvallar ráðningu í starf á vegum ríkisins. 

Æskilegt er að þessi undirbúningur að ráðningu hafi farið fram áður en að starf er auglýst 

laust til umsóknar og að stjórnvald hafi tekið afstöðu til þess hvernig starfsmanni er verið að 

leita að.72  

Í ljósi þess er rakið var í kafla 4.5.3 um efni auglýsinga á lausum störfum verður að ætla 

að vandaður undirbúningur að ákvörðun um ráðningu tryggi betur jafnræði milli umsækjenda. 

Einnig verður vandaður undirbúningur til þess að hlutlægur en ekki huglægur mælikvarði er 

lagður til grundvallar ráðningu.  

4.6.3 Vægi sjónarmiða við ráðningu í störf hjá ríkinu 

Þegar lög eða stjórnvaldsfyrirmæli kveða ekki á um hvaða sjónarmið skulu lögð til 

grundvallar ráðningar í störf hjá ríkinu er það meginregla að viðkomandi stjórnvald ákveði 

sjálft á hvaða sjónarmiðum það byggir við ráðninguna. Láta verður stjórnvaldi eftir ákveðið 

svigrúm við þetta mat sitt.73 Starfsemi á vegum ríkisins er afar fjöbreytt og verða þau 

sjónarmið sem lögð eru til grundvallar ráðningu að taka mið af þeirri starfsemi og því starfi 

sem á að ráða í. Hér eru stjórnvöld þó bundin af jafnræðisreglu 11. gr. ssl. Hafi þau lagt 

ákveðin sjónarmið til grundvallar ráðningu í sambærilegt starfi og til stendur að ráða í ber 

þeim að leggja sömu sjónarmið til grundvallar.  

Við ráðningar í störf á vegum ríkisins er almennt talið málefnanlegt að líta til persónulegra 

eiginleika umsækjenda og meta hvernig þeir falla að þeim kröfum sem gerðar eru vegna starf 

það sem ráða á í.74 Dæmi um slíka eiginleika geta verið samskiptahæfni, þjónustulipurð 

frumkvæði svo eitthvað sé nefnt.75 Í 1. mgr. 14. gr. laga nr. 70/1996 virðist vera gert ráð fyrir 

því að persónulegir eiginleikar stafsmanna komi til skoðunar við ráðningu þeirra.76  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
72  Sjá UA 18.  júní 2012 (5864/2009) Umboðsmaður áréttaði í áliti þessu mikilvægi þess að æskilegt væri að mat 
þetta hefði farið fram áður en starf var auglýst laust til umsóknar. 

73 Sjá UA 18. Júní 2012 (5864/2009). 
74  „Skrifstofustörf – Þjóðskrá Íslands – Reykjavík – 201211/081“, http://www.starfatorg.is/skrifstofustorf/.  Í 

auglýsingu um skrifstofustarf á Þjóðskrá Íslands, sem birt var á starfatorgi, er í hæfniskröfum m.a. gerð krafa 
um eftirfarandi eignleika: „… góðir skipulagshæfileikar og frumkvæði, framúrskarandi færni í mannlegum 
samskiptum og  þjónustulund.“ (Skoðað 16. desember 2012.) 

75  UA 18.  júní 2012 (5864/2009) Í málinu taldi umboðsmaður kröfur er lutu að samskiptalipurð og góðri 
framkomu byggðar á málefnanlegum sjónarmiðum við ráðstöfun þjónustustarfa. 

76  1.mgr. 14. gr. laga nr. 70/1996 hljómar svo: Starfsmanni er skylt að rækja starf sitt með alúð og samviskusemi 
í hvívetna. Hann skal gæta kurteisi, lipurðar og réttsýni í starfi sínu. Hann skal forðast að hafast nokkuð það 
að í starfi sínu eða utan þess sem er honum til vanvirðu eða álitshnekkis eða varpað getur rýrð á það starf eða 
starfsgrein er hann vinnur við 
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Handhafi ráðningarvalds þarf, svo eins og áður sagði, að leggja mat á hvernig þessir 

eiginleikar umsækjenda samrýmast því starfi sem verið er að ráða í.  Slíkt mat er alltaf að 

einhverju leyti huglægt.  Ráðning í starf hjá ríkinu er því hægt að flokka sem afar matskennda 

stjórnvaldsákvörðun. Til þess að tryggja vandaða málsmeðferð er því mikilvægt að stjórnvöld 

hafi myndað sér fyrirfram ramma um ráðningarferlið og ákveðið í því að einhverju leyti á 

hvaða sjónarmiðum skuli byggt á við valið, sem og hvaða sjónarmið muni vega þyngst við 

ákvörðunartökuna.  

Sé ráðningarferlið borið saman við greiningarferli málefnanlegra sjónarmiða við töku 

matskenndra ákvarðanna stjórnvalda, sem rakið er í kafla 3.2.1, er ljóst að æskilegt er að 

handhafi ráðningarvalds hafi lokið fyrstu tveimur hlutum ferlisins áður en starf er auglýst 

laust til umsóknar. Mun þetta ekki aðeins stuðla að því að stjórnvöld uppfylli þær skyldur sem 

auglýsing á lausu starfi er ætlað að uppfylla og rakin er í kafla 4.5.2, heldur mun þetta einnig 

stuðla að því að jafnræðis sé gætt við mat á þeim umsóknum sem um starfið berast. 

Stjórnvöld verða þó að hafa svigrúm til ljá ákveðnum sjónarmiðum aukið vægi á síðari stigum 

í umsóknarferlinu þar sem ákveðinn þáttur í hæfnis- og hæfismati umsækjanda fer fram með 

viðtölum og frekari prófunum eftir að umsóknir berast.77 Á þetta sérstaklega við um 

persónulega eiginleika sem oft er erfitt að meta einungis út frá skriflegum umsóknum.  

4.7 Forgangsregla jafnréttislaga nr. 10/2008 

Við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana þurfa stjórnvöld ætíð að líta til þess hvort 

almennar efnisreglur stjórnsýsluréttarins, þar á meðal jafnræðisreglan, setji ákvörðunar-

tökunni einhverjar skorður. Við ráðningar í opinber störf er því óhjákvæmilegt að líta til 

forgangsreglu jafnréttislaga nr. 10/2008 sem Hæstiréttur hefur mótað með dómum sínum. Í 

dómi Hæstaréttar Hrd. 1993, bls. 2230 (339/1990) kom eftirfarandi fram: 

Af þessu er ljóst að með lögunum er leitast við að stemma stigu við mismunun. Erfitt er oft á 
tíðum að sanna að um hana hafi verið að ræða. Lögin yrðu að þessu leyti þýðingarlítil nema 
meginreglunar í 1., 2., 3. og 9. gr. séu skýrðar svo við núverandi aðstæður að konu skuli veita 
starf ef hún er að minnsta kosti jafnt að því komin að því er varðar menntun og annað sem máli 
skiptir og karlmaður sem við hana keppir, ef á starfssviðinu eru fáar konur. Ber að leggja þá 
skýringu til grundvallar í máli þessu. 

Hæstiréttur sló því á föstu með þessum dómi að ef  tveir eða fleiri umsækjendur af gagnstæðu 

kyni væru að metnir jafnhæfir, þá ætti umsækjandinn af því kyni, sem væri í minnihluta í 

viðkomandi starfsgrein, forgang til starfsins.  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
77  Sjá UA 18. júní 2012 (5864/2009). Umboðsmaður fjallaði um það í álitinu að  úrvinnslu á umsóknum kunni 

að leiða til þess að vægi einstakra sjónarmiða tæki breytingum. 
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Ljóst er að forgangsreglan hefur ekki áhrif á hæfis- og hæfnismat það er fram fer við 

ráðningu á störfum hjá hinu opinbera. Séu hins vegar tveir umsækjendur af gagnstæðu kyni 

metnir jafnhæfir að loknu hæfnis- og hæfismati, ber handhafa ráðningarvalds að líta 

forgangsreglu jafnréttislaga nr. 10/2008.  

Þá ber einnig að geta þess að fatlaðir umsækjendur eiga forgang til starfs  á vegum ríkisins 

gagnvart jafnhæfum, ófötluðum umsækjendum, sbr. 32. gr. laga um málefni fatlaðra, nr. 

59/1992. 

4.8 Upplýsingalög og rannsóknarregla stjórnsýslulaga 

 Ákvörðunum stjórnvalda er yfirleitt hægt að skjóta til ráðherra, eftirlitsaðila með 

ákvörðunum innan stjórnsýslunar og dómstóla sem hafa úrskurðarvald um það hvort að 

málsmeðferð hafi verið í samræmi við lög.  

Það er óskráð regla í stjórnsýslurétti að stjórnvöldum beri að halda til haga þeim gögnum 

sem snerta ákvarðanir þeirra. Í  23. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996  kveður á um skyldu 

stjórnvalds til þess að skrá munnlegar upplýsingar er þýðingu hafa við úrlausn mála er líkur 

með stjórnvaldsákvörðun. Stjórnvöld verða að taka mið af þessari reglu upplýsingalaga nr. 50 

/1996 við ráðningu í opinber störf. Þetta á sérstaklega við um upplýsingar er koma fram í 

munnlegum viðtölum við umsækjendur og hafa þýðingu við úrlausn málsins, þ.e. ráðninguna. 

Í máli UA 18. júní (6137/2010) gerði umboðsmaður athugasemd við að skráning á 

upplýsingum, er fram komu í viðtölum og lutu að persónulegum eiginleikum umsækjenda, 

hefði ekki fylgt öðrum gögnum til veitingarvaldshafa. Eftirfarandi kom frami í álitinu: 

Að því marki sem þetta mat byggði á persónulegum eiginleikum umsækjenda yrði hins vegar 
ekki séð að þær upplýsingar sem skráðar hefðu verið í viðtlölum við umsækjendur af hálfu 
lögreglustjóra hefðu legið fyrir ríkislögreglustjóra áður en hann tók ákvörðun í málinu. 
Umboðsmaður taldi að annmarkar hefður verið á undirbúningi ákvörðunar að þessu leyti. 

Í 10. gr. ssl. er kveðið á um að stjórnvald skuli sjá til þess að mál sé nægjanlega upplýst áður 

en að ákvörðun er tekin í því. Í máli UA  18. júní (6137/2010) áréttaði umboðsmaður þessa 

skyldu stjórnvalda. Umsækjandi um starf lögreglumanns við umferðardeild hjá 

lögeglustjóranum á höfuðborgarsvæðinu kvartaði til umboðsmanns um ráðningu C í starfið. 

Taldi hann að hæfasti einstaklingurinn hefði ekki verið ráðinn í starfið. Í álitinu kom 

eftirfarandi fram: 

Samkvæmt 10.gr.stjórnsýslulaga nr. 37/1993 skal stjórnvald sjá til þess að mál sé nægjanlega 
upplýst áður en ákvörðun er tekin í því. Í athugasemdum greinargerðar við 10. gr. frumvarps 
þess er varð að stjórnsýslulögum segir að áður en hægt sé að taka stjórnvaldsákvörðun í máli 
verði að undirbúa málið og rannsaka með það að markmið að afla nauðsynlegra upplýsinga um 
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málsatvik. Í reglunni felist m.a sú skylda stjórnvalds að sjá til þess, að eigin frumkvæði, að 
málsatvik stjórnsýslumáls séu nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því. 

Stjórnvald sem veitir opinbert starf getur almennt ekki fullyrt að það hafi ráðið hæfasta 
umsækjandann í starfið nema sú ákvörðun sem um ræðir hafi verið undirbúin á forsvaranlegan 
hátt þannig að hún uppfylli skilyrði laga um undirbúining ákvörðunar.  

4.9 Skyldubundið mat stjórnvalda og jafnræðisreglan 

Í fyrri köflum ritgerðarinnar hefur verið rakið mikilvægi þess að vanda alla málsmeðferð við 

ráðningar í störf á vegum ríkisins. Á þetta við um undirbúning ákvörðunar, auglýsingu á lausu 

starfi sem markar upphaf stjórnsýslumáls, sem og meðferð þeirra umsókna sem berast um 

viðkomandi starf. Ákveðin fyrirsjáanleiki, gagnsæi og samræmi í því ferli er til þess fallið að 

jafnræðis sé gætt milli þeirra er sækjast eftir viðkomandi starfi.  

Á vegum fjármálaráðuneytisins hefur verið gefin út handbók um ráðningar hjá ríkinu.78 Er 

útgáfa slíkrar bókar til þess fallin að samræma framkvæmd ráðninga á meðal hinna fjölmörgu 

ríkisstofnanna. Fram kemur í handbókinni að nauðsynlegt sé að settar séu skriflegar og 

fastmótaðar reglur um ráðningarferlið.79 Verður að ætla að slíkar reglur séu til þess fallnar að 

auka vandaða málsmeðferð við ráðningar í störf hjá ríkinu og koma í veg fyrir að ómálefnaleg 

sjómarmið ráði för við slíkar ákvarðanir. Hluti af ráðningarferlinu er þó alltaf háður mati. Mat 

á persónueiginleikum er dæmi um þann þátt ferlisins sem mun alltaf vera matskenndur.  

Ákveðin togstreita ríkir á milli reglunar um skyldubundið mat og jafnræðirsreglunnar. 

Með auknum fyrirsjáanleika við ákvörðunartöku innan stjórnsýslunar, myndast meira 

samræmi í framkvæmd og þar af leiðandi eykst jafnræði. Reglan um skyldubundið mat gefur 

hins vegar stjórnvöldum val á auknum sveiganleika við ákvarðanatöku. Reglan um 

skyldubundið mat hefur öðlast aukið vægi við ráðningar og skipun í opinber störf.80  

Í þessu ljósi er áhugavert að skoða áðurnefnt álit umboðsmanns Alþingis UA 18 júní 

(5864/2009), en í málinu leiddi brot stjórnvalds á reglunni um skyldubundið mat einnig til 

brots á jafnræði á hluta af umsækjendum um starf stjórnarráðsfulltrúa hjá utanríkisráðu-

neytinu. Í auglýsingunni um laust starf stjórnarráðsfulltrúa var gerð lágmarkskrafa um 

menntun. Farið var fram á að umsækjendur um störfin hefðu stúdentspróf eða sambærilega 

menntun. Í könnun umboðsmanns á ráðningarferlinu kom í ljós að snemma höfðu 33 

umsækjendur verið útilokaðir vegna þess eins að þeir höfðu lokið framhaldsmenntun á 

háskólastigi. Þetta var gert án þess að kanna frekar hvort og hvernig sú menntun sem 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
78  Fjármálaráðuneyti: Ráðningar hjá ríkinu. Handbók. 
79  Fjármálaráðuneyti: Ráðningar hjá ríkinu. Handbók, bls. 10. 
80  Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls. 275. 
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umsækjendur hefu lokið nýttist þeim í þeim störfum sem í boði voru. Eftirfarandi kom fram í 

álitinu: 

Við meðferð sína á ráðningarvaldinu þurfa stjórnvöld hverju sinni að gæta að þeim almennu 
reglum sem gilda um undirbúning og töku ákvarðana, í þessu tilviki ákvarðana sem falla undir 
gildisvið stjórnsýlulaga nr. 37/1993. Þar á meðal eru þær jafnræðisreglur sem stjórnvöldum ber 
að fylgja og einnig reglan um skyldubundið mat. Sú síðari felur í sér að stjórnvöldum er 
óheimilt að afnema eða takmarka verulega mat á atvikum, og þá með tilliti til gildandi 
lagareglna og þeirra sjónarmiða sem á reynir, með því að setja fyrirfram reglur eða taka 
ákvörðun um matið sem útiloka slík atriði. Það leiðir af því reglu umhverfi sem gildir um 
ráðningar við störf hjá hinu opinbera að mat á umsóknum þeirra sem uppfylla þær 
lágmarkskröfur sem gerðar eru miða að því að finna út hver er hæfastur úr hópi umsækjenda til 
að gegna viðkomandi starfi. Það að ákveða fyrirfram að umsækjendur sem eru með tiltekna 
meiri menntun eða starfsreynslu heldur en lágmarkskröfur segja til um komi ekki til greina eða 
mun síður við mat á því hver teljist hæfastur úr hópi umsækjenda í starfið, og þá án þess að lagt 
sé einstaklingsbundið mat á hvernig menntun viðkomandi eða starfreynsla fellur að hinu 
auglýsta starfi, getu að mínu áliti ekki samrýmst reglunni  skyldubundið mat stjórnvalda.  

Umboðsmaður áréttaði í álitinu jafnframt eftirfarandi um jafnræði við mat á 
umsækjendum: 

Þá minni ég á það sem áður sagði um þau sjónarmið sem lágu að baki því að skyldan til þess að 
auglýsa störf hjá ríkinu var lögfest. Þar var lögð áhersla á jafnræði þeirra einstaklinga sem 
uppfylla lágmarkskröfur til að koma til greina við mat á því hver teljist hæfastur til að gegna 
hinu auglýsta starfi. Ég tel að sú aðferð að leggja til hliðar umsóknir einstaklinga sem hafa að 
baki tiltekna menntun umfram þá lágmarksmenntun sem krafist er eða verulega meiri 
starfsreynslu en krafist er að lágmarki fari í bága við það jafnræði sem stjórnvöld þurfa að 
viðhafa við meðferð umsókna um opinber störf.  

5 Niðurstöður 
Ísland er fámennt land og langt fram eftir bar framkvæmd innan stjórnsýslunar þess merki. 

Setning stjórnsýslulaga varð þó til þess að auka samræmi í framkvæmd innan stjórnsýslunar.  

Mikilvægt er að ákvarðanir stjórnvalda séu byggðar á málefnalegum forsendum og að þær séu 

framkvæmdar með þeim hætti að almenningur geti treyst því að svo sé.  

Ráðningar í opinber störf  eru afar matskennd stjórnvaldsákvörðun og er því sérstaklega 

mikilvægt að vanda alla málsmeðferð við þær. Tryggja þarf jafnræði borgarnna til þess að 

eiga þess kost á að sækjast eftir störfum hjá hinu opinbera og einnig þarf að tryggja jafnræði 

umsækjenda í ráðningarferlinu. Í Nýlegu áliti umboðsmanns Alþingis nr. UA 18 júní 

(5864/2009) áréttar umboðsmaður þetta.  
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