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Inngangur 

Í aldanna rás hafa hugmyndir um jafnræði verið viðurkenndar í flestum samfélögum heims 

eða allt frá tímum sófista á 2. öld f. Kr. er settu fram kenninguna um meðfætt jafnrétti allra. 

Jafnræðisregla 65. gr. laga nr. 33/1944, Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands (Hér eftir sem 

stjskr.) er talin ein helsta forsenda annarra mannréttinda.1 Í þessari ritgerð verður lögð áhersla 

á að jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar sbr. 11. gr. laga nr. 37/1993, stjórnsýslulög (Hér eftir sem 

ssl). Markmið ritgerðarinnar er að gera grein fyrir þeirri aðferðafræði sem beitt er við mat á 

því hvort brotið hafi verið gegn jafnræðisreglunni og hvort stjórnvöld séu bundin af 

jafnræðisreglunni á einkaréttarlegum grundvelli. Umfjöllunin byggist einkum á greiningu á 

dómum Hæstaréttar Íslands um þetta efni. Jafnframt er leitast við að draga ályktanir af 

dómaframkvæmd sem við á í hverju tilviki auk þess að gera grein fyrir meginþáttum 

reglunnar. Í fyrsta hluta  ritgerðarinnar er  almenn umfjöllun um jafnræðisregluna. Í öðrum 

hluta er fjallað um skráðar og óskráða reglu stjórnsýsluréttar. Í þriðja hluta er fjall um ýmsa 

þætti er lúta að jafnræðisreglunni og þá aðallega samræmis- og samkeppnis þáttum  hennar  

og bann við mismunun. Í fjórða hluta er fjallað um tengsl jafnræðisreglunnar við 

réttmætisregluna. Í fimmta hluta verður síðan greint frá aðferðarfræðinni við mat á því hvort 

úrlausnir og sjónarmið við úrlausnir mála séu sambærileg og hvort brotið gegn reglunni. Í 

sjötta hluta er fjallað um hvort að stjórnvöld séu bundin af jafnræðisreglunni á 

einkaréttarlegum grundvelli. Loks eru niðurstöður dregnar saman í sjöunda kafla 

ritgerðarinnar. 

  

                                                 
1 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur mannréttindi, Reykjavík 2008, bls. 563. 
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1 Jafnræðisregla stjórnsýslulaga 

1.1 Almennt  

Jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar er að finna í 11. gr stjórnsýslulaga laga nr. 37/1993. Reglan er 

vernduð af 65. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands, lög nr. 33/1944. Hún er önnur af tveimur 

almennum efnisreglum stjórnsýslulaga. Efnisreglum stjórnsýsluréttar má skipta í tvennt. Um 

er að ræða annars vegar almennar efnisreglur sem taka til allrar stjórnsýslu hins opinbera og 

hins vegar sérstakar efnisreglur semeiga aðeins við um ákveðin svið stjórnsýslunnar. Annars 

vegar fjalla almennar efnisreglur stjórnsýsluréttar um  það hvenær stjórnvöld  þurfa heimild í 

lögum til töku stjórnvaldsákvarðana og hins vegar þau bönd sem lögð eru á stjórnvöld við 

töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana2. 

Reglur stjórnsýsluréttarins eru flokkaðar í tvö flokka; annarsvegar reglur er lýtur að formi 

ákvörðunar og hins vegar reglur er  lúta að efni ákvörðunar. Á sviði stjórnsýsluréttar hefur 

jafnræðisreglan sérstakt gildi enda er hún einn af horsteinum íslensks stjórnarfars um að gæta 

skuli samræmis í lagaframkvæmd. Reglan felur í sér að sambærileg mál eigi að fái 

sambærilega meðferð3. Í flestum vestrænum nútíma samfélögum eru jafnræðisreglur í 

hávegum hafðar enda er jafnrétti bæði samofið hugmyndum manna um réttlæti, sem innbyggt 

er í lýðræðishugsjónina. Töluvert hefur verið ritað um hana og birt í ritum frægustu 

heimspekinga okkar tíma sbr. orð Jeremy Bethams:  

,,hver maður er einn maður og enginn meira en einn“4 

Jafnræðisreglan hefur þýðingu sem lögskýringarsjónarmið. Samkvæmt viðurkenndum  

grundvallar sjónarmiðum við alla lögskýringar má ekki skýra lagaákvæði einangrað, heldur 

verður að skýra þau í samræmi við önnur lög svo að nauðsynlegt lagasamræmi náist. 5 

 

1.2 Óskráð regla 

Ákvæði 11. gr. ssl. eru byggð á hinni óskráðu grundvallarreglu stjórnsýsluréttarins um 

jafnrétti borgaranna.6  Þróunin hér á landi á þeim tíma þegar stjórnsýslulögin voru sett var að 

binda jafnræðisregluna í lög á ýmsum sviðum.7  Talið var brýnt að setja sérstök stjórnsýslulög 

vegna aukinna umsvifa hins opinbera og um leið vegna kröfunnar um aukið réttaröryggi 

                                                 
2 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 362. 
3 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulög skýringarrit, bls. 118-119. 
4 Þorsteinn Gylfasson ,,Tilraun um heiminn“, bls. 111. 
5 Davíð Þór Björgvinsson:Lögskýringar, bls. 179. 
6 Páll Hreinsson:Stjórnsýslulög skýringarrit, bls. 119.  
7 Björg Thorarensen: Stjórnskipunaréttur mannréttindi, bls. 565. 
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þegnanna í samskiptum þeirra við hið opinbera.8 Í réttarframkvæmd hafði verið byggt á 

óskráðu jafnræðisreglunni af framkvæmdarvaldinu og dómstólum. Markmiðið með setningu 

stjórnsýslulaga var að tryggja réttaröryggi borgaranna í samskiptum þeirra við stjórnvöld.9 

 
1.3 Skráð regla 

Með gildistöku stjórnsýslulaga nr. 37/1993 var jafnræðisregla stjórnsýsluréttar lögfest. Í 11. 

gr. stjórnsýslulaga kemur fram að stjórnvöld skuli gæta samræmis og jafnræðis í lagalegu 

tilliti. Hljóðar reglan svo: 

11. gr. Jafnræðisreglan 
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, þjóðfélagsstöðu, 
ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum. 

Þrátt fyrir gildissviðsákvæði laganna 2. mgr. 1. gr ssl. um að lögin gildi aðeins þegar 

teknar eru ákvarðanir um réttindi og skyldur, hefur það verið talið í framkvæmd að 

jafnræðisreglan hafi víðtækara gildissvið heldur en kemur fram í ákvæðinu sjálfu.10 Reglan 

gildir um setningu stjórnvaldsfyrirmæla.11 og um jafnræði borgaranna til ýmis konar þjónustu 

á vegum hins opinbera. Jafnræðisreglan hefur þýðingu þegar teknar eru matskenndar 

stjórnsýsluákvarðanir.12 

 

2  Þættir jafnræðisreglunnar 

Jafnræðisreglunni hefur verið skipt upp í nokkra þætti eftir því hvernig reynir á hana í 

framkvæmd. Þessi flokkun var gerð til hagræðis við lausn mála þar sem reynir á 

jafnræðisreglu 11. gr. ssl. enda reynir ekki alltaf á regluna með sama hætti á hana við úrlaun 

lögfræðilegra álitamála. Í 1. mgr 11. gr ssl. kemur fram sú skylda sem lögð er á herðar 

stjórnvöldum að gæta samræmis og jafnræðis við töku stjórnvaldsákvarðana. En 1. mgr. 11. 

gr. ssl. er regla sem felur í sér tvo þætti; samræmisþátt og jafnræðisþátt.13 í 2. mgr. er önnur 

regla, en það er reglan um bann við mismunun og er samkvæmt henni er óheimilt að mismuna 

aðilum við úrlausn mála af hálfu stjórnvalds á grundvelli tiltekina ómálefnalegra sjónarmiða. 

                                                 
 8 Alþt. 1992, A-deild bls. 3292. 
 9 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3277 og Alþt. 1992-1993, B-deild, d. 9248. 
10 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulög skýringarrit, bls. 118-119. 
11Páll Hreinsson: Stjórnsýslulög skýringarrit, bls. 119. 
12Páll Hreinsson: Stjórnsýslulög skýringarrit Ibid, bls. 126. 
13Elín Ósk Helgadóttir: ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku    
  matskenndra stjórnvaldsákvarðana“, bls. 50. 
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Þau atriði sem talin eru upp í 2. mgr. 11. gr. ssl. teljast almennt til ómálefnalegra sjónarmiða.  

Ekki er um tæmandi upptalningu á þeim sjónarmiðum er teljast ómálefnaleg samkvæmt 

greininni.   

Samkvæmt framgreindu skiptist jafnræðisregla 11. gr. ssl. niður í þrjá þætti: 

Jafnræðisþáttur: Grundvallarreglan um jafnrétti sem kann að fela í sér tiltekið efnislegt inntak 
en felur jafnframt í sér kröfu um að allir séu í formlega sambærilegri stöðu, t.d. þegar kemur að 
úthlutun takmarkaðra gæða. 
Samræmisþáttur: Sambærileg mál skulu fá sambærilega meðferð, ósambærileg mál skulu fá 
ósambærilega meðferð. 
Bann við mismunun: Óheimilt er að mismuna á grundvelli tiltekinna sjónarmiða nema á 
grundvelli hlutlægra og málefnalegra ástæðna sem byggjast á heimild í lögum..14 

 

2.1 Samræmisþáttur 

Við beitingu samræmisreglunnar (samanburðartilvik) er efnisgrundvöllur tveggja eða fleiri 

stjórnvaldsákvarðana borinn saman. Þegar stjórnvald hefur byggt ákvörðun á tilteknum 

sjónarmiðum, leiðir jafnræðisreglan til þess að þegar sambærilegt mál kemur aftur til 

úrlausnar hjá stjórnvöldum á grundvelli sama ákvæðis ber almennt að leysa úr því á 

grundvelli sömu sjónarmiða.15  Reglan er talin þjóna þeim hagsmunum, að sambærileg 

niðurstaða verði í sambærilegum málum og samræmi sé í stjórnsýslunni í heild. 

Samræmisþáttur jafnræðisreglunnar er prófaður með því að kanna hvort mál séu sambærileg 

öðrum málum. Ef ekki er um sambærileg tilvik að ræða getur stjórnvald tekið hina 

matskenndu stjórnvaldsákvörðun á grundvelli málefnalegra sjónarmiða, enda eru þau 

sjónarmið í samræmi við jafnræðisregluna og aðrar reglur stjórnsýsluréttar.  

Samkvæmt samræmisþætti jafnræðisreglunnar ber almennt að taka ákvarðanir á grundvelli 

sömu sjónarmiða og lögð voru til grundvallar í sambærilegu máli. Ef sjónarmiði er ætlað 

réttlæta mismunun verður það að eiga sér ótvíræða stoð í lögum. Hér skiptir mestu máli að 

greina hvaða mál teljist vera sambærileg og hver ekki.  

Samkvæmt jafnræðisreglunni á að leysa sambærileg mál með sambærilegum hætti. Reglan 

veitir aðilum hinsvegar ekki tilkall til neins er ekki samrýmist lögum.16 Þetta sjónarmið kemur 

fram í eftirfarandi dómi: 

                                                 
14 Elín Ósk Helgadóttir: ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku  
   matskenndra stjórnvaldsákvarðana“, bls. 74. 
15 Páll Hreinsson: ,, Litróf jafnræðisreglunnar.“, bls. 341. 
16 UA 10. nóvember 1997/2025/1997) ,,Jafnræðisregla stjórnsýslulaga nr.37/1993 veitir mönnum ekki      

            tilkall til neins þess sem ekki fær samrýmst lögum“ gat ekki krafist þess að bíllinn yrði skráður þar því    
           skráning var ekki í samræmi við lög.“ 
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UA 10. nóvember (2025/1997), Skráning bifreiðar. Stefnandi var við nám í Damörku, 

keypti sér nýja bifreið og skráði hana þar. Síðar flutti hann bifreiðina til Íslands og vildi 

fá að skrá hana sem notaða bifreið. Tollyfirvöld féllust ekki á að skrá bifreiðina sem 

notaða. Eigandi bifreiðarinnar taldi að brotið hefði verið á sér vegna þess að hann vissi 

um fjórar aðrar bifreiðar sem höfðu verið skráðar með sama hætti hér á landi áður. Þær 

bifreiðar voru skráðar fyrir mistök og sérstök undanþága var gerð fyrir eina bifreiðina á 

grundvelli jafnræðisreglunnar. Í áliti umboðsmanns kemur fram að þegar fimmta 

bifreiðin kom til landsins höfðu umsóknir eigenda hinna bifreiðanna verið samþykktar 

fyrir mistök og í því samband var eigandi fimmtu bifreiðarinnar talin hafa réttmætar 

væntingar um að fá hana skráða sem notaða. Umboðsmaður taldi hins vegar að sá sem 

beindi kvörtun sinni til hans hefði ekki haft réttmætar væntingar að fá bifreiðina skráð 

sem notaða þar sem hann hafði komið með hana mun síðar til landsins. Eigandinn gat 

því ekki haft réttmætar væntingar um að hún yrði skráð sem notuð.  

 

2.2 Jafnræðisþáttur 

Í jafnræðisreglu 1. mgr 11. gr. ssl. felst sérstakur  jafnræðisþáttur en samkvæmt honum þarf 

ekki einungis að tryggja samræmi milli einstakra mála, heldur líka að öllum aðilum standi til 

jafns einhver tiltekin, takmörkuð gæði til boða að forminu til. Þessi þáttur hefur verið nefndur 

jafnræðisþáttur jafnræðisreglunnar og er talinn felast í 1. mgr 11. gr. ssl. Í framkvæmd hefur 

verið vísað til þessa þáttar jafnræðisreglunnar sem óskráðar grundvallarreglu um jafnræði, 

með 11. gr. ssl til hliðsjónar 

Hrd 2000, bls. 1322 (407/1999), Sala ríkisjarða. Hérna reyndi á hvort stjórnvöld hefðu 
brotið gegn jafnræðisreglunni með því að auglýsa ekki sölu ríkisjarðir. En í dómi 
Hæstiréttar segir:  

,,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.“ 

Eins og fram kemur í dóminum er megináhersla lögð á að allir aðilar fái vitneskju um 

fyrirhugaða sölu ríkisjarðar, þannig að allir hafi jöfn tækifæri að forminu til og hafa 

möguleika á að keppa um þessi takmörkuð gæði. Þessi dómur er dæmi um samkeppnistilvik 

þar sem aðilar verða að standa jafnt að vígi að forminu til að hafa möguleika á því að eignast 

tiltekin gæði. En nánar verður fjallað um samkeppnistilvik síðar í sérstökum kafla 

ritgerðarinnar. 
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2.3 Bann við mismunun 

Í 2. mgr 11. gr. jafnræðisreglunnar er greint frá reglunni um bann við því að mismuna 

mönnum á grundvelli tiltekinna sjónarmiða. Reglan felur í sér bann við því að byggja 

stjórnvaldsákvarðanir á tilteknum sjónarmiðum um kynferði, kynþátt, litarhátt, þjóðerni 

trúarbrögð, stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu, ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum 

við töku stjórnvaldsákvörðunar. Ef ákvörðun tekin á grundvelli þeirra atriða sem talin eru upp 

í 2. mgr 11.gr. ssl. er hún reist á ómálefnalegum grunni. Þegar reynt hefur á jafnræðisregluna 

um hvort að aðilum hafi verið mismunað hafa aðilar dómsmáls gjarnan bæði vísað til 11. gr. 

ssl. og 65. gr. stjskr. Hefur þetta ákvæði verið túlkað í sjamræmi við 14. gr. 

Mannréttindasáttmála Evrópu sem innleiddur var í lög með lögum nr. 62/1994, lög um 

mannréttindasáttmála Evrópu og  26. gr. Alþjóðasamnings Sameinuðu Þjóðanna um 

borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi er innleiddur var í íslenskan rétt með lögum nr. 10/1979. 

Í ákvæðum beggja þessara sáttmála eru talin upp sömu atriðin og fram koma í 2. mgr. 11. gr. 

ssl og 65. gr. stjskr. Í þessu sambandi ber að geta þess að stjórnvöld hafa stundum heimild til 

að leggja til grundvallar sjónarmið við úrlausn mála sem almennt teldust vera ómálefnaleg, en 

eru talin vera málefnaleg á grundvelli þessara lagaheimilda, sbr. 11. gr. ssl. sem dæmi: 

UA 3. apríl 1996 (1532/1995), Menntaskólinn í Reykjavík. Deilt var um hvort að brotið 

hefði verið gegn 11. gr.  jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar þegar öðrum nemendum hafði 

veittur forgangur við inngöngu í Menntaskólann í Reykjavík. Þessum nemendum hafi 

verið veitt innganga í skólann á grundvelli sjónarmiða um búsetu og ætterni. Álitaefnið 

var hvort brotið hefði verið gegn jafnræðisreglunni með því að veita aðilum forgang á 

grundvelli búsetu. Í niðurstöðu umboðsmanns segir:  

,,Með vísan til 1.mgr. 16.gr. og 40. gr. laga nr. 57/1988, um framhaldsskóla tel ég fyrirmæli 50. 
gr. og 51.gr. reglugerðar nr. 105/1990, um skiptingu landsins í umdæmi/skólahverfi eiga sér 
fullnægjandi lagastoð.“ 

Umboðsmaður taldi að mismunina sem gerð á grundvelli búsetu hafa verið málefnalega vegna 

þess að hún byggði á fullnægjandi lagastoð í lögum nr. 57/1988 um framhaldsskóla. Þá 

ályktun sem draga má af þessu áliti umboðsmanns að löggjafanum og stjórnvöldum er heimilt 

að byggja úrlausn mála á sjónarmiðum sem almennt teljast vera ómálefnaleg samkvæmt 

jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar, ef þau eiga sér stoð í lögum. Hinsvegar getur komið til 

skoðunar hvort lögin sem sjónarmiðin grundvallast á séu í andstöðu við 65. gr. jafnræðisreglu 

stjskr. Hér ber að taka sérstaklega fram að búseta er eitt af þeim atriðum sem talin eru upp í 2. 

mgr. 11. gr. ssl. og 65. gr. stjskr. um bann við mismunun. Samkvæmt réttarheimildalegri 
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stöðu stjskr. lex superior, má gera ráð fyrir því að sérstaklega strangar kröfur séu um að 

löggjafinn hafi skýrt tekið afstöðu til þess í lögum hvort heimilt sé að byggja á sjónarmiðum 

um búsetu. Þó stjórnvöldum sé veitt heimild til þess að gera mun milli borgara á grundvelli 

lagastoðar verða þau í framhaldinu einnig að styðjast við málefnalegar forsendur við úrlausn 

mála sbr. 

 Hrd. 8. mars 2012 (389/2011), Byggðakvóti. Deilt var um hvort að úthlutun 

byggðakvóta fyrir veiðiárin 2004/2005 og 2005/2006 væri í andstöðu við reglugerðir nr. 

960/2004 og 722/2005 er giltu um úthlutun kvótans og hvort brotið hefði verið gegn 

jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við úthlutun hans. Talið var að þar sem enginn 

rökstuðningur hefði fylgt tillögunum um úthlutun kvótans og staðfestingu ráðuneytisins 

hefðu stjórnvöld ekki sýnt fram á að gætt hefði verið að jafnræðissjónarmiðum við 

úthlutunina. Þessi úthlutun hafði einnig ekki verið í samræmi við skilyrði í reglugerð 

um hana eða önnur sjónarmið er leitt til þess að heimilt væri skipta aflaheimildunum 

með þessum hætti.   

3  Tengsl við réttmætisregluna 

Réttmætisregla stjórnsýsluréttar fjallar um að stjórnvaldsákvarðanir skulu byggjast á 

málefnalegum sjónarmiðum.17  Samkvæmt 2. mgr . 11. gr ssl. er óheimilt að mismuna aðilum 

á grundvelli þeirra sjónarmiða sem talin eru upp í ákvæðinu. Þau sjónarmið sem þar eru talin 

upp og bannað er lagt við að leggja til grundvallar við ákvarðanatöku eru þess eðlis að 

almennt samrýmist það ekki réttmætisreglunni að beita þeim. Telja verður samkvæmt þessu 

að réttmætis- og jafnræðisreglan falli saman og hægt sé að byggja á hvorri sem er.18 

Þegar matskennd stjórnvaldsákvörðun er tekin af stjórnvaldi ber að kanna ákvörðunina fyrst 

útfrá réttmætisreglunni eins og það hvaða sjónarmið verði lögð til grundvallar við úrlausn 

mála.  Í jafnræðisreglunni felst einnig að skoða beri hvaða sjónarmið teljast vera málefnaleg 

og hvaða sjónarmið geta réttlætt mismunandi meðferð mála. Í sumum tilvikum getur þetta mat 

blandast saman þ.e. réttmætis- og jafnræðisreglan við mat á sjónarmiðum. Munurinn á þessum 

tveimur reglum er að jafnræðisreglan getur leitt til þess að sjónarmið verði ekki lögð til 

grundvallar þótt slík sjónarmið teljist almennt vera málefnaleg samkvæmt réttmætisreglunni. 

Þó skilyrði réttmætisreglunnar séu uppfyllt getur samræmisþáttur jafnræðisreglu 11. gr. ssl. 

komið í veg fyrir að sjónarmið verði lagt til grundvallar í samræmi við þau sjónarmið sem 

áður höfðu verið lögð til grundavallar ákvarðatöku í sambærilegu máli.  

                                                 
17 Ólafur Jóhann Einarsson: Réttmætisreglan, bls 253. 
18 Ólafur Jóhann Einarsson: Réttmætisreglan, bls 264. Sjá til hliðsjónar: Jens Garde ,,Saglige krav“ bls 252. 
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4  Aðferðafræðin 

Hér á eftir verður skoðað hvernig nálgast eigi álitaefnið hvort að brotið hafi verið gegn 

jafnræðisreglunni. Umfjöllunin er byggð á fræðikenningum, dómafordæmum og álitum 

umboðsmanns Alþingis. Í framkvæmd er jafnræðisreglu ssl aðallega beitt í tvennskonar 

tilvikum; annars vegar samkeppnistilvikum og hins vegar samanburðartilvikum.19  

Umfjöllunin afmarkast því í framhaldinu af þessum tveimur flokkum tilvika.   

 

4.1 Samkeppnistilvik (jafnræðisþáttur) 

Samkeppnistilvik eru þau tilvik þegar stjórnvöld eru að veita gæði sem eru takmörkuð og 

stjórnvöld geta ekki veitt öllum sem eftir þeim sækjast. Í umfjöllun Páls Hreinssonar 

fyrrverandi hæstaréttardómara og dómara við EFTA dómstólinn tekur hann fram að jafnrétti 

til þess að fá að taka þátt í samkeppni um takmörkuð gæði vísar til annarra tegunda 

jafnræðisreglna en gilda samkvæmt ssl. Tilgangur jafnræðisreglna sem fjalla um samkeppni 

um takmörkuð gæði er að allir sem uppfylla einhver lágmarksskilyrði standi á ákveðnum 

tímapunkti jafnfætis þegar keppt er um takmörkuð gæði. Ávallt þegar um samkeppnistilvik er 

að ræða ber að gæta þess að öllum standi gæðin sem um ræðir jafnt til boða a.m.k ef þeir 

uppfylla tiltekin skilyrði. Matið á því hvort málsmeðferð sé ólögmæt eður ei, veltur ofast á því 

hvort stjórnvöld hafi byggt mat sitt á málefnalegum sjónarmiðum, þ.e hvort gert hafi verið 

upp á milli manna eftir verðleikum fremur en geðþótta eða stöðu. Ekki er í öllum tilvikum  

skýrt hvort þetta mat grundvallast af óskráðu réttmætisreglunni eða 11. gr. ssl.  

jafnræðisreglum.  Þó ekki sé alltaf skýrt hvort byggt sé á jafnræðisreglunni verður að taka 

fram að hún hefur sjálfstætt gildi umfram réttmætisregluna um að öllum eigi að standa gæði 

jafnt til boða.  

 

4.2 Matið sjálft 

Við afmörkun á hvaða sjónarmið megi byggja, skiptir máli hvort stjórnvald er að gegna 

hlutverki sem stjórnvald eða sem aðili  á grundvelli einkaréttar. Þegar um samkeppnistilvik er 

að ræða er alltaf fyrsta skrefið að skoða hvort að stjórnvöld hafi í raun fylgt reglum við 

úhlutun þeirra gæða sem um ræðir hverju sinni.20  

Því næst ber að skoða hvort stjórnvaldið hafi við töku stjórnvaldsákvörðunar byggt 

niðurstöðu sína á málefnalegum sjónarmiðum án  mismununar á grundvelli þeirra atriða sem 

talin eru upp í 2. mgr. 11. gr. ssl. Af framangreindu má greina að þessi þáttur 

                                                 
19 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin skýringarit, bls. 118. 
20 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin skýringarit, bls. 118. 
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jafnræðisreglunnar rennur í meginatriðum saman við réttmætisregluna og hluta  2. mgr. 11. gr. 

ssl. Samkvæmt þessu er um tvöfalda prófun að ræða  á málefnalegum sjónarmiðum. Annars 

vegar er í upphafi kannað hvaða sjónarmið ákvörðunin grundvallast á og hins vegar hvaða 

sjónarmið geta réttlætt mismunandi meðferð sambærilegra tilvika. Réttmætisreglan afmarkar 

á hvaða sjónarmiðum ákvörðun verður tekin en síðan tekur jafnræðisreglan við og afmarkar 

hvaða sjónarmið geta réttlætt ákvörðunina. Þegar jafnræðisreglunni er beitt er í upphafi 

kannað hvort þau tilvik sem eru til skoðunar séu sambærileg og hvort þau hafa hlotið 

mismunandi meðferð.21 Ef síðar kemur í ljós að tilvikin hafi hlotið mismunandi meðferð 

verður sú meðferð að styðjast við hlutlæg og málefnaleg sjónarmið sem réttlætt geta að 

mismunandi meðferð hafi verið beitt. Ef hvorki eru til staðar hlutlæg eða málefnaleg rök er 

réttlæta þessa mismunun er um brot á jafnræðisreglunni að ræða. Tvennt þarf að skoða í því 

sambandi, annars vegar hvort að gæði standi aðilum jafnt til boða og hvort aðilar hafi fengið 

mismunandi meðferð auk þess hvort sú meðferð réttlætis af hlutlægum og málefnalegum 

sjónarmiðum, sbr.  

Hrd. 18. september 2008 (550/2006), Hafnargjöld. Deilt var um hvort brotið hefði verið 

gegn jafnræðisreglunni við álagningu hafnargjalda er lögð voru á með stoð í 20. gr. 

hafnarlaga nr. 61/2003. Í reglunum um álagninguna var áfengum og óáfengum 

drykkjum var skipt í sitt hvorn flokkinn og mismunandi gjald tekið fyrir uppskipunina. 

Hæstiréttur taldi tilvikin vera eðlis ólík og þess vegna væri heimilt að mismuna 

vörutegundum og þar með krefjast mismuandi hafnargjalda. 

Af ofangreindu má draga þá ályktun að tilvik þurfa að vera sambærileg svo 

jafnræðisreglan komi til skoðunar. Í umfjöllun Elínar Óskar Helgadóttur í meistararitgerð 

hennar taldi hún þessa nálgun vera ranga vegna þess að niðurstaða Hæstaréttar tók mið af því 

hvort drykkirnir væru áfengir eða óáfengir, sem að hennar mati höfðu ekki þýðingu við 

uppskipunina. Í framhaldinu vísar hún til sjónarmiða Mannréttinda dómsstóls Evrópu um 

,,relevantly similiar“.22 

Við matið er nauðsynlegt að kanna hvort tilvik séu sambærileg og skal matið vera 

málefnalegt og skoðað í samhengi við þá þætti sem verið er að skoða. Stjórnvöld þurfa að 

sýna fram á að sjónarmiðin séu hlutlæg og málefnaleg sem lögð eru til grundvallar og réttlæti 

mismunandi meðferð tilvika sem sýnt hefur verið fram á að séu sambærileg. Í flestum 

                                                 
21 Elín Ósk Helgadóttir: ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku  
   matskenndra stjórnvaldsákvarðana“, bls.  80. 
22 Elín Ósk Helgadóttir: ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku 
matskenndra stjórnvaldsákvarðand“ bls. 59 
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grundvallaratriðum er heimilt að hafa réttmætisregluna til hliðsjónar við mat á því hvaða 

sjónarmið eru lögð til grundvallar.23 

4.3 Samanburðatilvikin  

Samanburðartilvik eru tilvik þegar efnisgrundvöllur tveggja eða fleiri stjórnvaldsákvarðana er 

borin saman.24  Í samræmi við jafnræðisregluna byggja stjórnvöld ákvörðun sína á tilteknum 

sjónarmiðum um að almennt eigi að leysa úr síðara málinu á grundvelli sömu sjónarmiða og 

með sömu áherslum og það fyrra. 

4.4 Eru tilvik sambærileg  

Nauðsynleg forsenda fyrir því að hægt sé að beita jafnræðisreglunni er krafan að um 

sambærilegt mál sé að ræða. Í samræmi við þetta má leiða af samræmisþætti 

jafnræðisreglunar að leysa beri úr sambærilegum málum á grundvelli sömu sjónarmiða. 

Einnig er talið að í jafnræðisreglunni felist sú regla að leysa skuli úr ósambærilegum málum á 

ósambærilegan hátt.25 

 Vandasamt getur verið að meta hvort að tilvik teljist vera sambærileg eður ei og ekki eru 

gerðar þær kröfur að mál séu nákvæmlega eins. Einvörðungu er gerður áskilnaður um að 

ákveðnir þættir stjórnsýslumáls séu sambærilegir. Hvort tilvik teljist vera sambærileg eða ekki 

byggist alltaf á túlkun hverju sinni á hluteigandi lagaákvæðum og gildismati, sem ráða verður 

af settum lögum og öðrum réttarheimildum svo og ríkjandi siðferðisjónarmiðum. 

Við mat á því hvort mál eru sambærileg verður að bera saman þá þætti er mynda 

efnisgrundvöll ákvörðunar. Þessir þættir verða að taka mið af þeim málefnalegum 

sjónarmiðum sem lögð eru til grundvallar ákvörðuninni. Með því að skoða þessa þætti er 

mögulegt að átta sig á því hvort tilvik séu sambærileg.26 Ef tilvik eru sambærileg verður 

mismunandi meðferð þeirra að styðjast við málefnaleg og frambærileg sjónarmið.27 

Í greinargerð með frumvarpi sem varð að ssl. er áréttað að í jafnræðisreglunni felist að mál 

sem eru sambærileg í lagalegu tilliti, geta fengið mismunandi úrlausn ef slíkar ákvarðanir 

byggjast á frambærilegum og lögmætum sjónarmiðum. Einnig kemur fram að heimilt sé að 

gera undantekningar en þær verði að eiga sér stoð í lögum.28 Hér má draga þá ályktun að í 

                                                 
23 Ibid bls. 60 
24 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin skýringarrit, bls. 118. 
25 Carl Aage Nørgaard : ,,Bemærking om domstolenes stilling til lighedgrundsætning i dansk forvaltningsret,  
    bls. 5 sbr. Elín Ósk Helgadóttir ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku  
    matskenndra stjórnvaldsákvarðana“, bls. 61. 
26 Carl Aage Nørgaard: ,,Bemærkninger om domstolenes stilling til ligehedsgrundsætning i dans  
   forvaltningsret“, bls. 18. 
27 Páll Hreinsson ,, Litróf jafnræðisreglunnar“, bls. 34, sbr. Alþt. 1993-1994, A- deilt bls. 3294. 
28 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3294. 
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lögum sé heimilt að mæla fyrir um undantekningar, en þær hljóta þó alltaf að byggjast á 

hlutlægum og málefnalegum sjónarmiðum.29  Hér skiptir máli hversu miklar kröfur eru gerðar 

og hver þau réttindi eru sem verið er að skerða.30 

Af dómstólum hér á landi hafa verið sett fram nokkur sjónarmið um hvaða tilvik teljist 

sambærileg. Það er háð lögskýringu hvort tilvik teljist sambærileg . Hér reynir á mjög svipuð 

sjónarmið og reynir á við beitingu réttarheimildarinnar fordæmis samkvæmt 

réttarheimildarfræðinni.31 Einnig hefur því verið haldið fram að við mat á því hvort tilvik 

teljist vera sambærileg eða ekki byggir á gildismati er ræðst af settum lögum, öðrum 

réttarheimildum og þeim siðferðisviðhorfum sem eru ríkjandi hverju sinni.32 

Við mat á því hvort tilvik séu sambærileg er kannað hvort þau standi í málefnalegum 

tengslum við aðrar reglur sem beita á í því tilviki sem um ræðir eða hvort matið eigi að vera 

algjörlega sjálfstætt og óháð þeim aðstæðum sem til skoðunar eru.33 Af dómum Hæstaréttar 

má sjá að skoðað þarf hvaða lög gilda um tilvikið og hvert er eðli þess tilviks sem er til 

skoðunar sbr.   

Hrd. 25. október 2007 (107/2007), Ásatrúarfélagið. Þar var deilt um hvort að brotið 

hefði verið gegn 65. gr. jafnræðisreglu stjskr. með því að veita þjóðkirkjunni 

fjárframlög úr ríkissjóði en ekki Ásatrúarfélaginu. Í rökstuðningi dómsins er vísað til 

þess að starfsmenn þjóðkirkjunnar séu opinberir starfsmenn og um þá gilda lög nr. 

70/1996. Einnig sé þjóðkirkjunni skapaður sérstakur sess í stjskr. andstætt 

Ásatrúarfélaginu.  

Samkvæmt stjórnskipun landsins hefur löggjafinn heimild til að gera stöðu aðila 

ósambærilega. Í þessum dómi var afmarkað hvort tilvik teldust vera sambærileg á grundvelli 

laga og eðli starfsseminnar.  Stjórnvöldum er skylt að byggja mat sitt á þeim sjónarmiðum 

sem glögglega koma fram í lögum og stjórnvaldsfyrirmælum34 sbr.: 

Hrd. 1993, bls. 2634 (420/1990) Tollstjórinn. Deilt var um hvort að aukaálagning 

tollstjóra í  Reykjavík vegna þungaskatts væri ólögmæt. Af ákvörðun ráðuneytisins um 

viðurlög vegna hins tiltekna brots verður ekki annað ráðið af þeim sjónarmiðum sem 

                                                 
29 Elín Ósk Helgadóttir ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku  
    matskenndra stjórnvaldsákvarðana“, bls. 74. 
30 Ibid, bls 96. 
31 Páll Hreinsson:,, Stjórnsýslulögin skýringarrit“, bls 120. 
32 Páll Hreinsson: ,, Litróf jafnræðisreglunnar“, bls. 341. 
33 Elín Ósk Helgadóttir ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku  
   matskenndra stjórnvaldsákvarðana“, bls. 57. 
34 Páll Hreinsson: ,,Stjórnsýsluréttur skýringarit“, bls. 132. 
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lögð voru til grundvallar að þau væru ekki í samræmi við 11. gr. reglugerðar nr. 

593/1987, sbr. 5. mgr. 9. gr. laga nr. 3/1987. Því var óhjákvæmilegt að ógilda 

ákvörðunina, en áætlun tollstjórans í Reykjavík hafði áður verið felld úr gildi, eins og 

fyrr segir. 

 

Eins og sést af framangreindum dómi skiptir miklu máli að sjónarmið séu í samræmi við 

lög enda verður að telja að það sé í samræmi við vilja löggjafans að lögð séu þau atriði til 

grundvallar við ákvörðun á réttindum og skyldum. Þá ber stjórnvöldum almennt að byggja 

ákvarðanir sínar á sjónarmiðum sem augljósalega eru til þess fallin að ná fram markmiðum 

þeirra laga sem ákvörðunin er byggð á, sem og réttaröryggissjónarmiðum og sjónarmiðum um 

verndun mannréttinda.35  Í þessu sambandi má til samanburðar nefna að 

Mannréttindadómstóll Evrópu skoðar ætíð hvort ríki hafi stigið út fyrir svigrúm sitt í mati (e. 

Margin of appreciation) við aðgerðir sem kunna að teljast brot á jafnræði. Þetta svigrúm er 

talið misvíðtækt og fer einkum eftir aðstæðum í hverju máli fyrir sig. Hvort hin meinta 

mismunun er talin byggjast á sambærilegum atriðum og eru í 2. mgr. 11. gr.36, mat stjórnvalda 

getur verið rýmra ef reynir á önnur atriði en þau sem sáttmálin telur upp sem ómálefnaleg 

sjónarmið.37 Á eftirfarandi álitum umboðsmanns Alþingis er mikilvægt að málefnalegar 

ástæður réttlæti mismunandi málsmeðferð. 

 
Hrd. 11. mars 2010 (370/2009), Lögregluskólinn. Deilt var um hvort að málefnaleg 

sjónarmið hefðu legið til grundvallar þegar stefnanda var neitað inngöngu í 

Lögregluskólann á grundvelli undanþáguákvæðis. Dómurinn taldi hann vera hæfan til 

að gegna starfinu í samræmi við fyrri störf og menntun. Hæstiréttur sagði eftirfarandi: 

  
,,er niðurstaðan í aðra veru með öllu órökstudd og blasir við að málefnaleg sjónarmið hafa ekki 
ráðið niðurstöðu valnefndarinar,“ 

 
Hrd. 1976, bls. 456. Laun verkfræðinganefndar. Fimm verkfræðingar voru skipaðir í 

nefnd af HÍ til þess að semja kennsluáætlun. Fjármálaráðuneytið ákvað þóknun 

nefndarmanna. Þóknun þriggja nefndarmanna var ákveðin 110.000 en þóknun hinna 

tveggja, sem jafnframt voru starfsmenn HÍ, var ákveðin á annan hátt. Hæstiréttur taldi 

að starfsmennirnir hefðu mátt treysta því að þeim yrði greidd ákveðin sanngjörn greiðsla 

                                                 
35 Páll Hreinsson: ,,Stjórnsýsluréttur skýringarit“, bls. 132. 
36 Elín Ósk Helgadóttir: ,,Samspil réttmætisreglunnar og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku  
   matskenndra stjórnvaldsákvarðana“, bls.62. 
37 Clare Ovey og Robin White: Jakobs & White: The European convention on human rights, bls. 429. 
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fyrir störfin. Hæstiréttur taldi að ekki hefðu verið færð fram nein málefnaleg sjónarmið 

sem réttlætt gætu að leyst væri úr málum þeirra á ólíkan hátt. 

Af ofangreindum dómum sérst hversu mikilvægt er að málefnalega sjónarmið ráði 

niðurstöðunni en ekki hin ómálefnalegu. 

 

5  Eru stjórnvöld bundin af jafnræðisreglunni á sviði einkaréttar? 

Almenna reglan er  sú að stjórnvöld geta eingöngu sinnt þeim verkefnum sem þeim er 

beinlínis falin með lögum en ekki öðrum verkefnum  samkvæmt 78. gr. stjórnarskráarinnar 

eins og sjá má:   

„Sveitarfélög skulu sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða“.  

  
En þrátt fyrir þetta ákvæði, hafa stjórnvöld í sumum tilvikum athafnað sig á vettvangi sem 

í eðli sínu er einkaréttarlegs eðlis. Þau hafa í þeim tilvikum hliðstæða stöðu líkt og einkaaðilar 

á frjálsum markaði. Þetta getur verið í tilvikum eins og þegar aflað er nauðsynlegra 

rekstrarvara, kaupum á þjónustu eða samningar  eru gerðir um afnot af aðstöðu. Þetta er dæmi 

um samningagerð sem er einkaréttarlegs eðlis og hinir opinberu aðilar eru þá að vissu leyti í 

hliðstæðri stöðu og aðilar á einkamarkaði. Í vissum tilvikum kunna þó sérstakar reglur 

stjórnsýslunnar að hafa áhrif þannig að þeir sem koma fram fyrir hönd hins opinbera þurfa að 

bera sig að og standa að viðskiptum með öðrum hætti en einkaaðilar. Óskráð meginregla um 

jafnræði gildir um alla samningagerð stjórnvalda. Í samræmi við þetta hefur verið talið að 

margar reglur stjórnsýsluréttarins gildi um alla samninga hvort sem þeir eru einkaréttarlegs 

eðlis eða stjórnsýslusamningar.38 Aðgreining milli stjórnsýslusamninga og einkaréttarlegra 

samninga er ekki alltaf skýr en að meginstefnu byggja einkaréttarlegir samningar á grundvelli 

reglna einkaréttarins.39 Þegar stjórnvöld selja eignir sínar eru þau í sambærilegri stöðu og 

einkaaðilar og verða þau að gæta jafnræðis. 

Þótt að stjórnvöld séu bundin af reglum stjórnsýsluréttar hefur verið talið að svigrúm 

þeirra sé meira heldur en þegar þau gegna lögbundnu hlutverki. Í þessu sambandi má benda á 

dóm sem sýnir það tvíþætta hlutverk sem stjórnvöld gegna við úthlutun byggingarréttar, sem 

er bæði einkaréttarlegs eðlis og á sviði opinberrar stjórnsýslu sbr.:  

                                                 
38 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga,141-142 og  bls. 192-197. 
 



15 
 

Hrd. 24. nóvember 2011(162/2011) Kópavogsklíkan. Deilt var um hvort að brotið hefði 

verið gegn jafnræðisreglunni vegna þess að aðilar hefðu ekki verið í sömu stöðu að skila 

lóðum á grundvelli þess hvort þeir hefðu fengið lán hjá stefnda til að fjármagna kaup á 

byggingarréttinum eða ekki. 

 

Fallist er á með stefnanda að úthlutun byggingarréttar sé stjórnsýsluákvörðun og er það 

reyndar óumdeilt í málinu. Hins vegar byggir stefndi á því að byggingarrétturinn teljist til 

fasteignatengdra réttinda sem stefnda hafi verið heimilt að selja. Slíkt tvíþætt eðli ráðstöfunar 

sveitarfélaga á byggingarlóðum hefur verið viðurkennt í dómaframkvæmd. Má þannig líta svo 

á að stefndi hafi verið í hlutverki landeiganda og einkaaðila þegar hann seldi byggingarréttinn 

en í hlutverki stjórnvalds þegar hann tók ákvörðun um úthlutun lóðarréttindanna. 

 

5.1 Gildir 11. gr. stjórnsýslulaganna eða óskráð jafnræðisregla 

Við afmörkun á því hvort 11. gr. ssl gildir um tiltekið skiptir meginmáli hvort verið sé að taka 

stjórnvaldaákvörðun samkvæmt 2. mgr 1. gr. ssl. eða hvert stjórnvald er að athafna sig á 

einkaréttarlegum grundvelli sbr.:  

 

UA 28. desember 2006 (4478/2005) Námuréttindi Ein af þeim spurningum sem 

umboðsmaður lagði upp með svara í frumkvæðisathugun sinni var í fyrsta lagi hvort og 

þá hvaða skyldur kynnu að hafa hvílt á Akureyrarkaupstað til að jafnræðis væri gætt við 

ráðstöfun þeirra námuréttinda sem ágreiningsatriði málsins laut að. Samkvæmt 1. gr. 

stjórnsýslulaga, nr. 37/1993, gilda ákvæði laganna þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um 

rétt eða skyldu manna. Lögin gilda því um ákvörðun Akureyrarkaupstaðar um að 

ráðstafa námuréttindum á landspildu úr jörðinni [X], þar með talin jafnræðisregla 

laganna, sbr. 11. gr. Umboðsmaður tók fram að samningur við fyrirtæki C hf. teldist 

vera samningur einkaréttarlegs eðlis.  

 

Umboðsmaður flokkar tilvikin í tvo flokka annars vegar tilvik þar sem er verið að taka 

ákvörðun um réttindi og skyldur samkvæmt 2. mgr. 1. gr. ssl og hinsvegar samninga sem 

eru einkaréttarlegs eðlis. Í framhaldi af rökstuðningi umboðsmanns tekur hann fram 

eftirfarandi:  

Samkvæmt dómaframkvæmd Hæstaréttar kunna þó að vera fyrir hendi þær aðstæður, svo sem 
við útfærslu lögbundinna verkefna, að um undirbúning og lok slíkra samninga verði ekki talið 
að umrætt ákvæði 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga „girði fyrir að önnur ákvæði laganna en þar 
greini geti átt við um“ samninginn og því beri stjórnvaldi „eftir þörfum að gæta ákvæða 
stjórnsýslulaga og almennra reglna stjórnsýsluréttar í lögskiptum sínum við [aðila] vegna 
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samningsins“ eins og tekið er til orða í dómi Hæstaréttar frá 29. mars 1999 í máli nr. 318/1998. 
Hrd 2000, bls. 1322  (407/1999). 

Í framhaldinu. Gerð samninga um nýtingu lands eða hlunninda er ekki á meðal lögbundinna 
verkefna sveitarfélaga og byggist slík samningsgerð á einkaréttarlegum og frjálsum samningum. 
Gerð slíkra samninga sætir ekki kæru til ráðuneytisins á grundvelli 103. gr. sveitarstjórnarlaga 
nema að því leyti er að framan greinir. 

Þar sem ekki var um að ræða um stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr 1. gr ssl., tók 

umboðsmaður til skoðunar hvort að ákvörðun hefði verið í samræmi við ólögfesta 

jafnræðisreglu og málefnaleg sjónarmið. Af framangreindu má draga þá ályktun að hinn 

ólögfesta jafnræðisregla gildi þegar stjórnvald tekur ákvörðun á einkaréttarlegum grunni, en 

ekki á grundvelli 11. gr stjórnsýslulaga enda sé það í samræmi við gildissvið ákvæðis 2. mgr 

1. gr. ssl.  Telja verður að hin óskráða jafnræðisregla sé túlkuð í samræmi við 11. gr. ssl. 

Hrd. 24. nóvember 2011(162/2011), Kópavogsklíkan. Deilt var um hvort að brotið hefði 

verið á óskráðri jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við úhlutun á byggingarétti. Dómurinn 

tók fram eftirfarandi:  

,,Telja verður þá meginreglu gilda í íslenskum rétti að allir, sem uppfylla sanngjörn og eðlileg 
lágmarksskilyrði, skuli standa jafnt að vígi þegar hið opinbera úthlutar borgurunum gæðum, 
sem til staðar eru í takmörkuðum mæli, þannig að færri fá notið en vilja. Samkvæmt því eiga 
stjórnvöld að gæta jafnræðis við val á milli umsækjenda um slík gæði, sbr. 11. gr. 
stjórnsýslulaga nr. 37/1993, auk þess sem valið verður að styðjast við málefnaleg sjónarmið“ 

 
Dómurinn er í samræmi við þau sjónarmið er kom fram í áliti umboðsmanns og dómum  

Hæstaréttar frá 29. mars 1999 í máli nr. 318/1998 og Hrd 2000, bls 1322 (407/1999). 

 

Hrd. 11. nóvember 2010 (151/2010), Lóðardómur. Deilt var um hvort brotið hefði verið 

gegn jafnræðisreglunni þegar aðilum er keypt höfðu byggingarétt af öðru félagi var ekki 

heimilað samkvæmt samþykkt borgaráðs að skila lóð sinni. Í héraðsdómi sem staðfestur 

var í Hæstarétti kom fram:  

 
,,Telja verður að slíkur samningur sé í eðli sínu einkaréttarlegur samningur þó að úthlutun 

byggingarréttarins sem slíks verði að teljast stjórnvaldsákvörðun“ einnig,, Þó að telja verði 

samning um byggingarrétt einkaréttarlegs eðlis, eins og að framan greinir, þykir verða að líta 

svo á að við meðferð stefnda á beiðni um skil á lóð gildi óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttar 

varðandi undirbúning og rannsókn máls, skyldu til að byggja ákvarðanir í stjórnsýslu á 

málefnalegum sjónarmiðum og gæta jafnræðis á milli borgaranna.“ 

 

Hrd. 31. maí 2012 (404/2011), Fasta verðið. Deilt var um hvort að brotið hafi verið 

gegn jafnræðisreglunni vegna þess að aðilar höfðu ekki verið í sömu aðstöðu að skila 
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lóðum á grundvelli þess hvort þeir hefðu fengið lán hjá stefnda til að fjármagna kaupin á 

byggingarréttinum. 

Jafnframt var talið að hlutverk sveitarstjórnarinnar hefið verið tvíþætt í máli þessu 

annarsvegar í hlutverki landeigandi eða einkaaðila er seldi byggingarrétt sinn og hins 

vegar stjórnvalds þegar sveitarstjórnin tók ákvörðun um lóðaréttindin. Þrátt fyrir það, 

sem hér hefur að framan verið rakið um tvíþætt eðli úthlutunar á byggingarlóðum, var 

sveitarstjórnin bundin af meginreglum stjórnsýsluréttar og einkaréttarlegum 

ráðstöfunum. 

 
5.2 Gilda sömu sjónarmið  

Þótt stjórnvöld séu bundin af reglum stjórnsýsluréttar hefur því verið haldið fram að svigrúm 

þeirra sé meira heldur en þegar þau gegna lögbundnu hlutverki enda geta sjónarmið sem 

almennt eru talin ómálefnaleg t.d  2. mgr. 11. gr. ssl. verið talin málefnaleg þegar aðilar gera 

samninga á einkaréttarlegum grundvelli. Dæmi um þetta eru fjárhagslegir hagsmunir þar sem 

telja verður að almannahagsmunum sé best borgið með því að hámarka gróðan af eignum 

stjórnvaldsins, sbr:  

UA 28. desember 2006 (4478/2005), Námuréttindi. Deilt var um hvort að brotið hefði 

verið gegn jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar vegna þess að ákveðnum verktaka hafði 

verið veitt verk án þess að athugað væri hvort aðrir verktakar hefðu haft áhuga að taka 

að sér verkið. 

„Ég tel lögmætt það sjónarmið sveitarfélagsins að byggja ákvörðun um val á viðsemjanda á 
sjónarmiðum um það hvernig fjármunir og eignir bæjarfélagsins nýttust með sem bestum hætti. 
Því er ljóst að það var málefnalegt í því máli sem hér um ræðir að byggja á því sjónarmiði að 
sem hagstæðast leiguverð næðist fyrir sveitarfélagið.“ 

 

Almennt eru fjárhagslegir hagsmunir taldi vera ómálefnalegir þegar stjórnvaldsákvörðun er 

tekin enda er hlutverk stjórnvalda að þjóna borgaranum. Hinsvegar er litið til þess hvernig 

hagsmunum sveitarfélagsins er best borgið þegar þau ætla að athafna sig á einkaréttarlegum 

grundvelli. Það er í samræmi við það sjónarmið að stjórnsýslan eigi að þjóna hagsmunum 

borgaranna  og því verður að telja að eftir því sem stjórnvöld eru betur fjárhagslega stæð geti 

þau yfirleitt þjónað hagsmunum borgaranna betur.   
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5.3 Aðilar verða standa jafnt að vígi við úhlutun á takmörkuðum gæðum 

Hrd. 24. nóvember 2011(162/2011),  Kópavogsdómurinn. Deilt var um hvort aðili ætti 

rétt á skaðabótum vegna þess að hann taldi að brotið hefði verið gegn reglum 

stjórnsýsluréttar við úthlutun byggingaréttarins. Reglur um úthlutun byggingarréttar 

voru samþykktar þann 8. september árið 2005. Í reglunum um úthlutun byggingaréttar 

sem samþykktar voru á bæjarráðsfundi Kópavogsbæjar voru skilyrði um að 

umsækjendur þyrftu að uppfylla ákveðin lágmarksskilyrði um fjármögnun og hvort þeir 

væru fjárhagslega hæfir til að ljúka framkvæmdinni. Bæjarstjórn áskyldi sér einnig rétt 

þrátt fyrir þessi skilyrði  samkvæmt  2. mgr 4. gr.  úthlutunareglanna að meta 

fjárhagslegt bolmagn umfram þau lágamarkskilyrði sem voru í úthlutunarreglunum. Í 

10. gr. úthlutunarreglnanna var upptalning á atriðum sem litið var til við val á 

umsækjendum; aðstæður umsækjanda, félagslegar aðstæður, núverandi húsnæðisstaða 

og hvort aðilar hefðu sótt áður um lóð í bæjarfélaginu. Við framkvæmd eða undirbúning 

úthlutunar voru ekki settar frekari verklagsreglur um það hvernig haga ætti matinu. 

Þegar kom að úthlutunni var hinsvegar ákveðið að aðeins þeir sem hefðu valið tiltekna 

lóð sem fyrsta valkost í úrdrætti fengju að taka þátt í úrdrætti um tilteknar lóðir. 

Stefnandi hafði sótt um lóð nr. 2 í aðalvali en hafi sótt um lóð númar 4 og 10 til vara.  

Hér vakna spurningar um hvort brotið hafi verið gegn jafnræðisþætti jafnræðisreglunnar sbr. 

1. mgr. 11. gr. ssl. þar sem þeir höfðu ekki staðið jafnfætis við umsækjendur lóða nr. 4 og nr. 

10, þar sem þeir fengu ekki tækifæri til að taka þátt í úrdrætti um þær lóðir sem þeir höfðu 

ekki valið sem fyrsta valkost. Í dómi Hæstaréttar segir:  

,,Telja verður þá meginreglu gilda í íslenskum rétti að allir, sem uppfylla sanngjörn og eðlileg 
lágmarksskilyrði, skuli standa jafnt að vígi þegar hið opinbera úthlutar borgurunum gæðum, 
sem til staðar eru í takmörkuðum mæli, þannig að færri fá notið en vilja. Samkvæmt því eiga 
stjórnvöld að gæta jafnræðis við val á milli umsækjenda um slík gæði, sbr. 11. gr. 
stjórnsýslulaga nr. 37/1993, auk þess sem valið verður að styðjast við málefnaleg sjónarmið. 

 

Draga má þá ályktun af því sem að framan greinir að um sé að ræða útfærslu á 

jafnræðisþætti jafnræðisreglunnar. Aðilar verða að standa jafnt að vígi þegar um er að ræða 

takmörkuð gæði er stjórnvald hefur til úthlutunar. Jafnframt þarf stjórnvald í slíkum tilvikum 

að tryggja að þegnarnir hafi jöfn tækifæri að forminu til í samkeppinni um þessi takmörkuðu 

gæði á grundvelli einkaréttar. 

Dómurinn skoðaði hvort um takmörkuð gæði hafi verið að ræða. Dómurinn nálgaðist þetta 

álitaefni með því að vísa í matsgerð um að verðmæti væri umfram endurgjald. Samkvæmt 

framgreindu verður að telja að byggingarétturinn feli í sér fjárhagsleg verðmæti sem ekki 
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verði veitt öllum og í raun sé um takmörkuð gæði að ræða. Sá sem heldur því fram að um  

takmörkuð gæði sé að ræða ber að sanna slíkar staðhæfingar í samræmi við meginreglu 

einkamálaréttarfars um sönnunarbyrgði með vísan í 1. mgr. 44. gr. laga um meðferð 

einkamála nr. 91/1991. Einnig tók dómurinn til skoðunar hvort að brotið hafi verið gegn 

jafnræðisreglunni og hvort aðilar hefðu verið í sambærilegri stöðu. Í þessu sambandi vísar 

Hæstiréttur til úrskurðar Félagsmálaráðneytisins þar sem var talið að aðilar hefðu að minnsta 

kosti staðið jafnfætis. Í þessum dómi reyndi jafnframt á samræmisþáttinn og þá hvort aðilum 

hefði verið mismunað á grundvelli ómálefnalegra sjónarmiða. Samkvæmt framgreindu hafði 

dómurinn komist að þeirri niðurstöðu um að tilvikin væru sambærileg og þar af leiðandi 

skoðaði dómurinn hvort ómálefnaleg sjónarmið hefðu ráðið niðurstöðunni. 

„Ekki er sýnt fram á aðilar sem fengu lóð nr 10 höfðu staðið framar, hér er nánar verið að vísa 
til þess hvort að einhver málefnalega sjónarmið hefðu réttlætt að gera þennan mun á aðilum.“ 

 
Í þessu tilviki reyndi á samræmisþáttinn og telja verður að ekki sé alltaf verið ljóst hvort 

að reyndi á samræmisþáttinn eða aðra þætti jafnræðisreglunar. Í rökstuðningi fyrir því að 

brotið hefði verið gegn jafnræðisreglunni vísar dómurinn til þess að ekki hefðu komið fram 

sjónarmið er réttlætt hefðu að aðilarnir sem fengu lóð nr. 4 hefðu frekar átt að hljóta lóðina og 

því var talið að brotið hefði verið gegn 11. gr. ssl. Þessi dómur er dæmi um tilvik á 

einkaréttarlegum grundvelli enda er sveitarfélögunum ekki skyldt að útdeila 

byggingaréttindum auk þess sem það er ekki í lögbundnu hlutverki þeirra. Stjórnvöld gegn hér 

tvennskonar hlutverki annars vegar er um stjórnvaldaákvörðun að ræða þegar tekin er 

ákvörðun um að úhluta réttindum og hinsvegar er um að ræða einkaréttarlegan gerning við 

sölu byggingarréttarins.  

5.4 Eru tilvikin sambærileg 

Í þessum hluta umfjöllunarinnar er skoðað hvort tilvik þurfi vera sambærileg þegar gerningar 

eru gerðir á grundvellli einkaréttar. 

Hrd. 11. nóvenber 2010 (151/2010), Lóðardómur. Deilt var um hvort brotið hefði verið 

gegn jafnræðisreglunni þegar aðilum sem höfðu keypt byggingarétt af öðru félagi og 

ekki var heimilað samkvæmt samþykkt borgaráðs að skila lóðs sinni. Í héraðsdómi er 

vísað til efttirfarandi:  

„Þessar aðstæður gjörbreyttust haustið 2008 með þeim efnahagsáföllum sem þá riðu yfir, enda 
leiddu þau til þess að ólíklegt varð að sóst yrði eftir þeim lóðum sem skilað yrði. Ákvörðun 
stefnda um að hafna beiðnum um skil á lóðum undir atvinnuhúsnæði, sem bárust eftir 1. október 
2008, var því einnig reist á málefnalegum forsendum.“ 
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Hrd. 31. maí 2012 (404/2011), Fasta verðið. Deilt var um hvort að brotið hefði verið 

gegn jafnræðisreglunni vegna þess að aðilar höfðu ekki verið í sömu stöðu að skila 

byggingarréttinum á grundvelli þess hvort þeir höfðu fengið lán hjá stefnda til að 

fjármagna kaupin. Hér kom til skoðunar hvort að tilvikin hefðu verið sambærileg. Talið 

var að um tvennskonar tilvik hafi verið að ræða, annarsvegar þar sem aðilar höfðu keypt 

byggingarréttinn á frjálsum markaði þar sem hann laut markaðslögmálum frjáls 

markaðar á þeim tíma og hins vegar var um að ræða byggingarrétt sem úthlutað var á 

grundvelli fasts verðs.  Í dómi héraðsdóms er Hæstiréttur staðfesti, segir svo: 

,,Af framlögðum gögnum verður ekki séð að stefndu hafi mismunað þeim, sem stóðu í sömu 
sporum að þessu leyti“. 

Hrd. 31. maí 2012(475/2010) Lóðadómur 2. Í niðurstöðum Hæstaréttar kemur fram: 

,,Með dómi Hæstaréttar 11. nóvember 2010 í máli nr. 151/2010 var leyst úr hliðstæðu álitaefni 
varðandi skil til áfrýjanda á lóð undir atvinnuhúsnæði, en um hana giltu sömu almennu 
skilmálar og þá lóð sem um er fjallað hér“.  

Draga má þá ályktun af þessum dómum að tilvik verði að vera sambærileg til þess það 

komi til skoðunar hvort að brotið hafi verið gegn jafnræðisreglunni og einnig þegar reynir á 

ólögfestu jafnræðisregluna. Dómurinn skoðar tilvikin og rökstyður niðurstöðu sína að um 

tvenns konar tilvik hafi verið að ræða. Í öðru tilvikinu var hæstbjóðanda seldur byggingaréttur 

í samræmi við ákveðna skilmála og í hinu tilviku á föstu verði til að koma í veg fyrir 

lóðabrask. Í ljósi þessa verður jafnræðisreglunni aðeins beitt ef tilvikin eru sambærileg. 

 

5.5 Meta málefnaleg sjónarmið  

Stjórnvöld eru bundið af því að leggja til grundvallar sjónarmið sem eru málefnleg sbr.  

Hrd. 31. maí 2012, (404/2011), Fasta verðið. Eitt af þeim atriðum sem deilt var um, er 

hvort að brotið hafi verið gegn jafnræðisreglunni vegna þess að aðilar hafi ekki verið í 

sömu stöðu að skila lóðum á grundvelli þess hvort þeir hefðu fengið lán hjá stefnda til 

að fjármagna kaup á byggingarrétti. 

Skoðað var hvort að mismunun á aðilum hafi verið málefnaleg. Vísar dómurinn til þess að 

markmið breytinganna hafi verið að koma í veg fyrir lóðabrask. Samkvæmt framgreindu taldi 

rétturinn réttlætanlegt að mismuna aðilum vegna þess að málefnalega sjónarmið voru fyrir 

ákvörðuninni. Málefnalegu sjónarmiðin voru leidd af markmiðunum að koma í veg fyrir 

lóðabrask. 
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5.6 Auglýsingaskylda 

Af jafnræðisreglunni má ráða þá skyldu að stjórnvöldum beri að auglýsa opinberlega þau 

gæði sem hún hefur til úthlutunar svo að forminu til standi aðilar jafnt að vígi í samkeppninni 

um þessi takmörkuðu gæði. Í auglýsingaskyldunni felst sá réttur að öllum sé tryggður 

rétturinn til vitneskju um tiltekna framkvæmd og almannahagsmunir séu best tryggðir með 

því að hæsta boð fáist. 

Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999,  Sala ríkisjarða. Í þessum dómi var deilt um hvort að 

brotið hefði verið gegn óskráðri jafnræðisreglu stjórnsýslunnar við sölu ríkisjarða vegna 

þess að salan eignarinnar hafði ekki verið auglýst.  

„Þegar stjórnvald ráðstafar eigum ríkisins gilda um þá ákvörðun reglur stjórnsýsluréttar. Um 

kaupsamninginn  gilda annars almennar reglur um fasteignakaup eftir því sem við getur átt.“  

Í framhaldinu er vísað til jafnræðisreglu 11. gr. ssl. sömu laga varðandi auglýsingu á þeim 

jörðum sem eru í eigu ríkisins og áformað er að selja:  

”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. Því hefur hins vegar ekki verið haldið fram að jarðirnar hafi verið seldar of lágu 
verði.” 

Í neðangreindum dómi er um stjórnvaldsákvörðun að ræða en ekki gerning á 

einkaréttarlegum grundvelli. Draga má þó þá ályktun af þessum áliti að rík skylda hvíli á 

stjórnvöldum að auglýsa takmörkuð gæði.  

UA 19. desember 2008 (5364/2008), Hvalveiðar. Af hálfu umboðsmanns Alþingis hefur 

í fyrri álitum verið bent á að það sé í betra samræmi við sjónarmið um jafnræði og 

vandaða stjórnsýsluhætti að stjórnvöld auglýsi opinberlega að til standi að úthluta 

takmörkuðum gæðum, sbr. álit umboðsmanns Alþingis frá 29. desember 2006 í máli nr. 

4478/2005, frá 22. desember 2006 í máli nr. 4351/2005, frá 17. janúar 2003 í máli nr. 

3699/2003, frá 13. febrúar 1998 í máli nr. 1820/1996, frá 29. apríl 1997 í máli nr. 

1718/1996, frá 4. janúar 1996 í málum nr. 993/1994 og 1025/1994 og frá 19. desember 

1989 í máli nr. 166/1989. 
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Bæði í hæstaréttardómnum og áliti umboðsmanns er lögð áhersla á skyldu stjórnvalda að 

gæta þess þegar þau úthluta takmörkuðum gæðum að auglýsa slíkt opinbera. 

 

 

6 Ályktanir  

Hugmyndir um jafnrétti eru okkur ætíð hugleiknar og eru það í gegnum lífið, allt frá barnæsku 

til fullorðinsára. Þetta á sérstaklega við þegar við veltum fyrir okkur skiptingu takmarkaðra 

gæða. Hver man ekki eftir því þegar skipta átti takmörkuðum gæðum á milli systkina og 

foreldrar fengu að heyra að þeim gæðum hafi ekki verið skipt jafn á milli allra ef svo var 

raunin.   

Í þessari ritgerð hefur verið fjallað um jafnræðisreglur stjórnsýsluréttarins út frá því 

hvernig reynir á regluna með mismunandi hætti út frá mismunandi aðstæðum og tilvikum. 

Megináherslan hefur verið á jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar og hvernig reynir á hana á sviði 

einkaréttar. Stjórnvöld eru bundin af óskráðu jafnræðisreglunni þegar þau athafna sig á 

einkaréttarlegum grundvelli. En það er í samræmi við þá grunnhugmynd um hlutverk 

stjórnsýslunar sé að þjóna hagsmunum borgarans á sem besta hátt. Af framgreindu má sjá að 

jafnræðisregla 11. gr. ssl. og óskráða jafnræðisregla stjórnsýsluréttar eru grundvallarreglur 

sem stjórnvöld verða að fylgja bæði á sviði opinbers- og einkaréttar. Hlutverk 

jafnfræðireglunar er að standa vörð um hagsmuni einstaklingsins og koma í veg fyrir að 

stjórnvöld láti annarlega hagsmuni svo sem frændsemi ráða ákvörðunatöku við úrlausn mála. 

Hún hefur einnig það hlutverk og styrkja trú og traust almennings á stjórnsýslunni og þess 

vegna verður að telja það grundvallarkröfu að stjórnvöld fari eftir jafnræðisreglum 

stjórnsýsluréttar.  
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