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Ágrip 

Lengi var það skoðun fræðimanna að dómstólar gætu ekki hreyft við stjórnvaldsákvörðunum 

sem væru háðar frjálsu mati stjórnvalda og til að mynda var ekki talið að dómstólar gætu 

skorið úr um hvort hæfasta umsækjandanum hefði verið veitt staða. Fáar 

stjórnvaldsákvarðanir eru jafn matskenndar og ákvarðanir í opinberum starfsmannarétti um 

hvern skuli ráða í starf eða hvenær segja skal upp starfsmanni. Sjónarmiðin sem búa að baki 

þeirri skoðun að dómstólar skuli ekki hrófla við mati stjórnvalda í opinberum starfsmannarétti 

grundvallast á kenningunni um þrígreiningu ríkisvaldsins og eðli skipunarvalds ráðherra eða, 

eftir atvikum, yfirmanna einstakra stjórnvalda sem vegna nálægðar við viðkomandi stofnanir 

eru taldir hæfastir til að meta hvaða kostum starfsmenn eigi að búa yfir. Dómstólar hafa 

úrskurðarvald um hvort að ákvarðanir stjórnvalda séu bæði efnislega og formlega lögmætar, á 

grundvelli 60. gr. stjórnarskrárinnar. Á undanförnum áratugum hefur þó mikil þróun átt sér 

stað á sviði stjórnsýsluréttar sem leitt hefur til þess að stjórnvöld verða að taka mið af sífellt 

fleiri meginreglum við ákvarðanir sínar. Verður í þessari ritgerð farið yfir sögu 

endurskoðunarvalds dómstóla og athugað hvort og þá hversu langt dómstólar ganga í að 

endurskoða stjórnvaldsákvarðanir á sviði opinbers starfsmannaréttar.  



  

Formáli 

Eftirfarandi ritgerð var unnin á Bifröst yfir allt árið 2012, með nokkrum hléum. Hún er 30 

ECTS-eininga lokaverkefni til þess að öðlast ML gráðu í lögfræði við Háskólann á Bifröst og 

ber heitið: Endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum á sviði opinbers 

starfsmannaréttar. Eins og nafnið gefur til kynna er umfjöllunarefni ritgerðinnar það hvernig 

dómstólar endurskoða stjórnvaldsákvarðanir í opinberum starfsmannarétti en slíkar ákvarðanir 

eru oft og tíðum mjög matskenndar en á grundvelli kenningarinnar um þrígreiningu 

ríkisvaldsins eiga dómstólar almennt ekki að hrófla við hinu svokallaða frjálsa mati 

stjórnvalda.  

 Áhugi höfundar á ritgerðarefninu kviknaði haustið 2011 vegna umræðna um bæði 

hlutverk og endurskoðunarvald dómstóla í námsgreinunum Almenn lögfræði III og 

Stjórnsýsluréttur II sem þá voru kenndar í ML námi við Háskólann á Bifröst. Tiltölulega lítið 

hefur verið fjallað um ritgerðarefnið síðastliðin ár og þá ekki með sérstakri áherslu á 

opinberan starfsmannarétt og því fannst höfundi tilvalið að fjalla um þetta efni í ML ritgerð 

sinni. Umfjöllunarefni ritgerðarinnar er á sviði stjórnsýsluréttar og opinbers starfsmannaréttar 

sem og lögfræði almennt. 

 Við ritgerðarskrifin hefur höfundur fylgt reglum Háskólans á Bifröst. Áhersla hefur 

verið lögð á vönduð vinnubrögð við ritun texta og meðferð heimilda. Vísað er skilmerkilega 

til höfunda þeirra verka sem vitnað er í. 

 Ritgerð þessi var unnin undir handleiðslu leiðbeinanda míns Ástráðar Haraldssonar, 

dósent við lagadeild Háskólans á Bifröst, og ber ég honum þakkir fyrir uppbyggilega gagnrýni 

og góða leiðsögn við uppsetningu og vinnslu ritgerðarinnar. Einnig vil ég þakka Andreu 

Jóhannsdóttur, forstöðumanni bókasafns Háskólans á Bifröst, fyrir mikla hjálp við öflun 

heimilda og að lokum Brimari Aðalsteinssyni, lögfræðinema við Lundarháskóla, fyrir aðstoð 

við yfirlestur ritgerðarinnar og góðar ráðleggingar varðandi lokafrágang hennar. 
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1. Inngangur 

Í þessari ritgerð er ætlunin að fjalla um endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum 

á sviði opinbers starfsmannaréttar. Umfjöllunin takmarkast að miklu leyti við endurskoðun á 

matskenndum stjórnvaldsákvörðunum og þannig verður til að mynda ekkert skoðað hvernig 

dómstólar fjalla um mögulega málsmeðferðarannmarka af hálfu stjórnvalda, jafnvel þó að í 

málsmeðferð stjórnvalda geti oft falist ákveðið mat. Í ljósi þess hversu viðamikið efni 

ritgerðarinnar er ákvað höfundur, að höfðu samráði við leiðbeinanda, að takmarka 

umfjöllunina við opinberan starfsmannarétt en fáar stjórnvaldsákvarðanir eru jafn 

matskenndar og þær sem snúa að ráðningu eða brottvikningu opinberra starfsmanna. Við 

afmörkun á hugtakinu opinberir starfsmenn var miðað við þá einföldu skilgreiningu að um 

væri að ræða starfsmenn ríkis og sveitarfélaga sem og stofnana þeirra en ekki var talið 

heppilegt að takmarka umfjöllunina við þá starfsmenn sem falla undir 1. gr. laga um 

kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 94/1986 og/eða ríkisstarfsmenn í skilningi 

starfsmannalaga nr. 70/1996 þar sem fjöldinn allur af eiginlegum ríkisstarfsmönnum sem 

vinna fyrir hið opinbera heyra undir sveitarstjórnarlög eða önnur sérlög. Í ljósi þess að um alla 

starfsmenn hins opinbera, sama undir hvaða lög þeir heyra, gilda stjórnsýslulög nr. 37/1993, 

eða að minnsta kosti óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttar, var þessi ákvörðun tekin í stað 

þess að takmarka umfjöllunina við ein eða fleiri sérlög. Lítillega verður þó fjallað um 

starfsmannalög því segja má að þær reglur sem þar gilda séu fyrirmynd þeirra ákvæða sem 

gilda um aðra starfsmenn hins opinbera, hvort sem þau er að finna í einstökum 

kjarasamningum eða sérlögum. Þrátt fyrir að umfjöllunarefnið tengist endurskoðunarvaldi 

dómstóla þótti höfundi óhjákvæmilegt að líta til nokkurra álita Umboðsmanns Alþingis til 

þess að varpa skýrara ljósi á þær efnisreglur sem eiga við hverju sinni en vissulega falla bæði 

niðurstöður og endurskoðun Umboðsmanns á stjórnvaldsákvörðunum utan við 

umfjöllunarefni ritgerðarinnar. 

 Umfjöllunarefni ritgerðarinnar er á sviði stjórnsýsluréttar og opinbers 

starfsmannaréttar sem og lögfræði almennt. Í ljósi þess að umfjöllunin byggist að miklu leyti á 

greiningu niðurstaðna íslenskra dómstóla og þeirra reglna sem gilda hér á landi undirbjó 

höfundur sig með því að lesa mikinn hluta skrifa íslenskra fræðimanna á sviði stjórnsýslu- og 

starfsmannaréttar en þegar slík fræðiskrif voru ekki til staðar eða þau ófullnægjandi var leitað 

til skrifa danskra fræðimanna. 

 Í fyrstu verður fjallað um ríkisvald og stuttlega gerð grein fyrir framkvæmda- og 

dómsvaldi sem og kenningunni um þrígreiningu ríkisvaldsins en síðan verður söguleg þróun 
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endurskoðunarvalds dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum rakin. Fjallað verður um matskenndar 

stjórnvaldsákvarðanir og farið yfir bæði helstu ákvæði og sögu starfsmannalaga en að því 

loknu verður athugað hvaða þættir stjórnvaldsákvörðunar sæta endurskoðunarvaldi dómstóla. 

Í þeirri umfjöllun verður fjallað um réttmætisregluna, meginregluna um misbeitingu valds við 

val á leiðum til úrlausnar máls, meðalhófsregluna og forgangsreglu jafnréttislaga. Að lokum 

verða dregnar saman niðurstöður um hversu langt dómstólar ganga í því að endurskoða 

stjórnvaldsákvarðanir á sviði opinbers starfsmannaréttar.  
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2. Ríkisvald 

Eitt af megineinkennum íslenskrar stjórnskipunar er þrígreining ríkisvaldsins í þrjá þætti, 

löggjafar-, framkvæmda- og dómsvald og samkvæmt 2. gr. Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands 

nr. 33/1944
1
 fara Alþingi og forseti Íslands með löggjafarvald, forseti og önnur stjórnvöld 

með framkvæmdavald og dómendur með dómsvald. Orðið framkvæmdavald er notað í tvenns 

konar merkingu. Annars vegar táknar það ákveðna starfsemi í opinberri sýslu en hins vegar 

táknar það einnig framkvæmdavaldshafa, það er þau stjórnvöld sem hafa á hendi sér ákveðna 

stjórnsýslu sem telst til framkvæmdavalds. Stjórnarskráin skilgreinir ekki hvað felst í 

framkvæmdavaldi, hvorki hvaða störf falli þar undir né hversu víðtækt það er
2
 og í ljósi þess 

hversu margbreytileg og sundurleit störf framkvæmdavaldsins eru hafa fræðimenn brugðið á 

það ráð að skilgreina framkvæmdavald á neikvæðan þátt, það er til framkvæmdavalds telst öll 

sú opinbera stjórnsýsla sem hvorki telst vera löggjafarvald né dómsvald. Helsta hlutverk 

framkvæmdavaldsins er að framkvæma lög og með því koma vilja löggjafans til leiðar.
3
 

 Þrígreiningu ríkisvaldsins á milli þriggja sjálfstæðra valdhafa er ætlað að tryggja 

ákveðna valddreifingu til að sporna við ofríki eða kúgun eins valdhafa og um leið að tryggja 

að hver handhafi ríkisvaldsins tempri eða takmarki vald hinna.
4
 Þessi þrígreining ríkisvaldsins 

er byggð á kenningum franska heimspekingsins og lögfræðingsins Charles Montesquieu 

(1689-1755) um að tempra ríkisvald með því að dreifa því í þrennt, til að koma í veg fyrir 

misbeitingu. Reynslan hafði sýnt fram á að valdhafar höfðu tilhneigingu til að fara illa með 

vald sitt og því taldi Montesquieu rétt að dreifa valdi á milli þriggja stofnanna sem hver um 

sig væri sjálfstæð gagnvart hinum tveimur en lyti þó ýmsum takmörkunum sem hinar tvær 

settu eða hefðu eftirlit með.
5
  

 Þrátt fyrir að 2. gr. stjórnarskrárinnar deili ríkisvaldinu í þrjá sjálfstæða valdhafa er 

óumdeilt að Alþingi er æðsti valdhafinn því auk þess að ráða skipun dómsvaldsins, hvaða mál 

                                                 
1
 Hér eftir nefnd stjórnarskráin. 

2
 Í stjórnarskránni eru þó tiltekin ýmis störf forseta sem æðsta framkvæmdavaldshafa, til dæmis skipun og lausn 

ráðherra og annarra embættismanna, sbr. 15. og 20. gr. stjórnarskrárinnar og ýmsar starfsskyldur ráðherra, til 

dæmis seta á ráðherrafundum, í ríkisráði og á Alþingi, sbr. 16., 17. og 51. gr. stjórnarskrárinnar. Einnig er að 

finna í stjórnarskránni nokkur ákvæði sem banna framkvæmdavaldinu tilteknar athafnir eða leyfa þær eingöngu 

að ákveðnum skilyrðum uppfylltum, til dæmis er því bannað að svipta menn frelsi að ósekju, sbr. 67. gr. 

stjórnarskrárinnar, og eingöngu er heimilt að banna tímabundið starfsemi félaga, sbr. 74. gr. stjórnarskrárinnar. 
3
 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur (2. útgáfa), bls. 347-348. 

4
 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur (2. útgáfa), bls. 25-26. 

5
 Sigríður Ingvarsdóttir (2004). Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu, 

bls. 471. Á Íslandi birtast þessar takmarkanir og eftirlit valdhafanna meðal annars í því að þinginu ber að hafa 

eftirlit með stjórnvöldum og getur þingið ákært og dregið ráðherra til ábyrgðar fyrir embættisfærslur þeirra, sbr. 

14. gr. stjórnarskrárinnar, ásamt því að dómarar eru skipaðir af ráðherra, forseta og nú að ákveðnu leyti af 

Alþingi, sbr. 1. mgr. 4. gr. og 5. gr. laga um dómstóla, nr. 15/1998, sbr. 2. gr. breytingarlaga dómstólalaga, nr. 

45/2010. 
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heyri undir dómstóla og hver skuli vera verkefni stjórnvalda með löggjafarvaldi sínu þá ræður 

það einnig starfsgrundvelli hinna valdhafanna með fjárstjórnarvaldi sínu auk þess sem að 

Alþingi ræður, í krafti þingræðisreglunnar, hverjir sitja í ríkisstjórn og er þar með veitt „mjög 

sterk aðstaða til áhrifa á stjórnarstefnu og stjórnarframkvæmdir.“
6
  

 Þann 30. apríl 1993 voru stjórnsýslulög í fyrsta skipti staðfest á Íslandi og gefin út sem 

lög nr. 37/1993
7
 og samkvæmt 1. gr. laganna gilda þau um alla opinbera stjórnsýslu, hvort 

sem hún er í höndum ríkis, sveitarfélaga, sérstakra stofnana, sjálfstæðra stjórnsýslunefnda eða 

annarra aðila á þeirra vegum. Stjórnsýslulögin gilda þegar ofangreindir aðilar taka 

stjórnvaldsákvarðanir en stjórnvaldsákvörðun er samkvæmt skilgreiningu Páls Hreinssonar: 

„Ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint milliliðalaust út á við að 

tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið á bindandi hátt um rétt eða skyldur þeirra í 

ákveðnu og fyrirliggjandi máli.“
8
 Þó gildir II. kafli laganna, um sérstakt hæfi, einnig um 

samninga einkaréttarlegs eðlis, sbr. 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. Þrátt fyrir að 2. mgr. 1. gr. 

stjórnsýslulaganna kveði á um að þau gildi aðeins um töku stjórnvaldsákvarðana þá verður að 

hafa í huga að mörg ákvæði þeirra eru byggð á óskráðum meginreglum, til dæmis 

meðalhófsreglunni, jafnræðisreglunni og reglunni um leiðbeiningarskyldu stjórnvalds, sem 

hafa víðtækara gildissvið en stjórnsýslulögin sjálf.
9
 Samkvæmt greinargerð með frumvarpi því 

sem varð að stjórnsýslulögum var helsta markmiðið með setningu laganna „að tryggja sem 

best réttaröryggi manna í skiptum við hið opinbera, jafnt ríki sem sveitarfélög,“ en einnig að 

stuðla að því að málsmeðferð í stjórnsýslunni yrði í senn einföld, hraðvirk og ódýr. Í 

athugasemdum við 1. gr. frumvarps þess er varð að stjórnsýslulögum kemur skýrt fram að þau 

gilda í opinberum starfsmannarétti en þar segir:  

Í lögfræðinni hafa ákvarðanir um skipun, setningu og ráðningu opinberra starfsmanna, svo og 

lausn þeirra frá störfum og brottvikningu þeirra, verið flokkaðar sem stjórnvaldsákvarðanir. Sama 

á við um ákvarðanir stjórnvalda um að beita opinbera starfsmenn stjórnsýsluviðurlögum eins og 

frádrætti frá launum vegna ólögmætra fjarvista frá vinnu. Ganga lögin út frá þessari hefðbundnu 

skilgreiningu og því falla ákvarðanir þessar undir gildissvið þeirra.
10

  

Dómsvaldið er takmarkað þannig að því skal skipað með lögum, sbr. 59. gr. 

stjórnarskrárinnar, og lýtur því fjárstjórnarvaldi Alþingis ásamt því að dómarar mega einungis 

dæma eftir lögunum, sbr. 61. gr. stjórnarskrárinnar, sem felur bæði í sér að dómarar skulu 

vera hlutlausir í ákvörðunum sínum og að sjálfstæði dómsvaldsins er takmarkað af lögum og 

                                                 
6
 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur (2. útgáfa), bls. 28. 

7
 Hér eftir nefnd stjórnsýslulögin. 

8
 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 

9
 Páll Hreinsson (1994). Stjórnsýslulögin: Skýringarrit, bls. 41. 

10
 Alþingistíðindi. Þingskjal 505 – 313. mál, 116. löggjafarþing (1992). 
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öðrum viðurkenndum réttarheimildum.
11

 Dómstólar hafa þó vald til að dæma um hvert það 

sakarefni sem lög og landsréttur ná til nema það sé skilið undan lögsögu þeirra samkvæmt 

lögum, samningi, venju eða eðli sínu, sbr. 1. mgr. 24. gr. laga um meðferð einkamála, nr. 

91/1991. Allir hafa auk þess rétt til þess að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur eða um ákæru 

á hendur sér fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstóli, sbr. 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar og 

1. mgr. 6. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. lög nr. 62/1994. Þrátt fyrir afskipti 

framkvæmdavaldsins og, að ákveðnu leyti, löggjafans við skipun dómara er sjálfstæði þeirra í 

störfum þó tryggt með því að dómarar eru skipaðir ævilangt, sbr. 1. mgr. 4. gr. dómstólalaga 

og einungis er hægt að víkja þeim úr starfi með dómi, sbr. 2. ml. 61. gr. stjórnarskrárinnar, 

sem felur í sér að dómarar eru eftir skipun sérstaklega verndaðir í starfi sínu og þurfa því ekki 

á nokkurn hátt að þóknast ráðherra eða forseta og eru algjörlega óháðir þeim í störfum sínum. 

Dómsvaldið getur síðan endurskoðað bæði ákvarðanir stjórnvalda, sbr. 60. gr. 

stjórnarskrárinnar, og löggjafans, samkvæmt venjuhelgaðri reglu um heimild dómstóla til að 

dæma um stjórnskipulegt gildi laga.
12

 

 Þegar dómstólar skera úr um embættistakmörk yfirvalda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar 

eru þeir að endurskoða bindandi stjórnvaldsákvarðanir þeirra sem hafa á hendi sér opinbera 

stjórnsýslu og dómstólar eru í dag ekki aðeins taldir bærir til að skera úr um staðarleg og 

málefnisleg valdmörk stjórnvalda heldur einnig um það hvort stjórnvaldsákvörðun sé bæði 

formlega og efnislega lögmæt.
13

 Þrátt fyrir að orðalag 60. gr. stjórnarskrárinnar gefi til kynna 

að endurskoðunarvaldi dómstóla séu „þröngar skorður settar“ þá hefur réttarþróunin í gegnum 

tíðina leitt til þess að sífellt fleiri ákvarðanir stjórnvalda eru endurskoðaðar af dómstólum og 

þykir nú rétt að gera grein fyrir sögulegri þróun endurskoðunarvalds dómstóla á 

stjórnvaldsákvörðunum. 
14

 

   

  

  

                                                 
11

 Sigríður Ingvarsdóttir (2004). Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu, 

bls. 469. 
12

 Ragnhildur Helgadóttir (2000). Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga, bls. 487. 
13

 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur (2. útgáfa), bls. 428. 
14

 Eiríkur Tómasson (1984). Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar, bls. 183. 
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3. Söguleg þróun endurskoðunarvalds dómstóla 

Ákvæði 60. gr. stjórnarskrárinnar hefur verið, nánast óbreytt, í stjórnarskrá Íslands allt frá því 

að Ísland fékk gefna stjórnarskrá um hin sjerstaklegu málefni Íslands af Kristjáni IX. árið 

1874 og var þá að finna í 43. gr. hennar en í greininni segir: „Dómendur skera úr öllum 

ágreiningi um embættistakmörk yfirvalda. Þó getur enginn, sem um þau leitar úrskurðar, 

komið sér hjá að hlýða yfirvaldsboði í bráð með því að skjóta málinu til dóms.“ Ákvæðið var 

sniðið eftir 77. gr. þágildandi stjórnarskrár Danmerkur (Grundloven frá 5. júni 1849) en er nú 

að finna í 1. mgr. 63. gr. núgildandi stjórnarskrár Danmerkur (Danmarks Riges Grundlov nr. 

169 frá 5. júní 1953) og er svohljóðandi: „Domstolene er berettigede til at påkende ethvert 

spørgsmål om øvrighedsmyndighedens grænser. Den, der vil rejse sådant spørgsmål, kan dog 

ikke ved at bringe sagen for domstolene unddrage sig fra foreløbig at efterkomme 

øvrighedens befaling.“ Þetta grundvallarlagaákvæði var sett til að breyta þeirri réttarskipan 

sem hafði myndast í Danmörku á grundvelli tilskipunar um Københavns Magistrat frá 28. 

ágúst 1795 sem fól í sér að dómstólum var í flestum málum eingöngu heimilt að úrskurða um 

embættistakmörk dómstóla að fengnu leyfi frá konungi eða kansellíi í umboði konungs.
15

 

Þrátt fyrir að nefnd tilskipun hafi samkvæmt orðanna hljóðan eingöngu átt að gilda um 

Kaupmannahöfn var hún engu að síður talin vera almenna reglan um endurskoðunarvald 

dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum á einveldistíma Danmerkur.
16

 Þrátt fyrir að ætlunin hafi 

verið að breyta þeim áhrifum sem tilskipunin um Københavns Magistrat, í samræmi við hina 

nýju stjórnskipan Danmerkur, hafði haft er þar með ekki sagt að ætlunin með setningu 77. gr. 

grundvallarlaganna frá 1849 hafi verið að setja tæmandi reglu um afstöðuna á milli dómstóla 

og framkvæmdarvalds, „enda ógerningur að gera slíkt í einni stjórnarskrárgrein.“
17

Aftur á 

móti verður að hafa bæði þennan sögulega bakgrunn 60. gr. stjórnarskrárinnar og það 

markmið hennar að auka endurskoðunarvald dómstóla á embættistakmörkunum yfirvalda í 

huga við skýringu hennar. 

 Í 2. mgr. 4. gr. stjórnarskrár um hin sjerstaklegu málefni Íslands frá 1874
18

 var ákvæði 

þess efnis að stjórnvöld gætu veitt embættismönnum lausn frá embætti, án tillits til saka en 

eftirlaun embættismanna áttu síðan að vera ákveðin með lögum. Í 3. mgr. 4. gr. var síðan 

                                                 
15

 Ólafur Jóhannesson (1978). Stjórnskipun Íslands (2. útgáfa), bls 393. 
16

 Ólafur Jóhannes Einarsson (2000). Endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum – Drög að 

kennsluriti, bls. 9 og Ólafur Jóhannesson (1978). Stjórnskipun Íslands (2. útgáfa), bls 393. 
17

 Ólafur Jóhannesson (1978). Stjórnskipun Íslands (2. útgáfa), bls 393 – 394. 
18

 2. mgr. 4. gr. var svohljóðandi: „Konungur getur vikið þeim frá embætti, sem hann hefur veitt það. Eptirlaun 

embættismanna skulu ákveðin samkvæmt eptirlaunalögunum. Konungur getur flutt embættismenn úr einu 

embætti í annað, þó svo, að þeir missi einskis í af embættistekjum, og að þeim sje gefinn kostur á að kjósa, hvort 

þeir vilji heldur embættaskiptin eða þá lausn frá embætti með eptirlaunum þeim, sem almennar reglur ákveða.“ 
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ákvæði um að stjórnvald gæti flutt embættismann úr einu embætti í annað án þess að missa í 

neinu af embættistekjum og viðkomandi embættismaður átti rétt á að velja á milli flutningsins 

eða töku eftirlauna. Í Hrd. 67/1952, sem nánar verður fjallað um síðar í þessum kafla, kemur 

fram að hugsun stjórnarskrárgjafans 1874 með 2. mgr. 4. gr. hafi verið sú að „stjórnvaldið 

hafði rétt til að víkja embættismanni frá starfa án tillits til saka, en eftirlaunarétturinn ætti að 

bæta þeim stöðumissinn, sem frá væri vikið, án þess að sakir væru sannaðar.“ 

Eftirlaunarétturinn var því sjálfstæður réttur til launa eftir að embættistíma var lokið. 

Embættismönnum var tryggður þessi réttur til eftirlauna fyrst samkvæmt tilskipun frá 31. maí 

1855, um lögleiðingu laga um eptirlaun frá 5. janúar 1851, en í 1. mgr. 1. gr. laganna sagði: 

„Sjerhver sá, er konungur hefur gjört að embættismanni og launað er af sjóði ríkisins, á rjett á 

að fá eptirlaun eptir lagaboði þessu, þegar honum er veitt lausn frá embætti fyrir aldurs sakir 

eða heilsulasleika eða annara orsaka vegna, sem honum er ósjálfrátt.“ Ákvæði samhljóða 

þessu var síðan í 1. gr. laga nr. 4/1904, um eptirlaun. Samkvæmt þessu gat embættismaður 

tekið eftirlaun, þegar honum hafði verið veitt lausn frá embætti vegna aldurs, sakir 

heilsulasleika eða vegna atvika, sem honum varð ekki kennt um. Á sama tíma voru sett 

lög um skyldu embættismanna til að safna sér ellistyrk eða kaupa sér geymdan lífeyri, nr. 

5/1904.  

 Með stjórnarskipunarlögum nr. 12/1915 var 4. gr. stjórnarskrárinnar frá 1874 breytt og 

þá í engu getið um eftirlaunarétt brottvikinna embættismanna og ákvæði um flutning úr 

embætti var afnumið. Í 3. mgr. 16. gr. stjórnarskrár konungsríkisins Íslands nr. 9/1920 var 

ákvæði 3. mgr. 4. gr. stjórnarskrárinnar frá 1874 tekið upp að nýju en ekkert var kveðið á um 

eftirlaunarétt þeirra sem stjórnvöld viku úr embætti. Með setningu laga um um stofnun 

lífeyrissjóðs fyrir embættismenn og um skyldur þeirra til að kaupa sjer geymdan lífeyri, nr. 

72/1919, var hinn sjálfstæði eftirlaunaréttur afnuminn í tilviki embættismanna sem skipaðir 

voru eftir gildistöku þeirra laga en embættismönnum þessum var gert skylt að kaupa sér 

geymdan lífeyri sem greiðast skyldi þegar embættismaður léti af embætti sökum elli eða 

vanheilsu. Ekki kom fram í lögum nr. 72/1919 hvernig fara skyldi með eftirlaun 

embættismanna sem stjórnvöld viku fyrirvaralaust úr starfi á grundvelli 

stjórnarskrárheimildarinnar. Aftur móti kom fram í 7. gr. laganna, að embættismaður ætti rétt 

á að fá endurgreitt úr lífeyrissjóði vaxtalaust og afdráttarlaust iðgjöld þau, sem hann hafði 

greitt í sjóðinn, ef embætti hans var lagt niður. Ákvæði sama efnis voru tekin upp í lög nr. 

51/1921 um lífeyrissjóð embættismanna og ekkna þeirra svo og upp í lög nr. 101/1943 um 

lífeyrissjóð starfsmanna ríkisins. Ákvæði 3. mgr. 16. gr. stjórnarskrár konungsríkisins Íslands 

var tekin efnislega óbreytt í núgildandi stjórnarskrá en í skýringum með frumvarpi 
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stjórnarskrárinnar segir að ákvæði 20 .gr séu „að efni til hin sömu og nú gilda, en sum ákvæði 

skýrar orðuð en nú er.“
19

 Frá setningu stjórnarskipunarlaga nr. 12/1915 og þar til lög um 

réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 38/1954 tóku gildi ríkti því mikil réttaróvissa um 

stöðu opinberra starfsmanna sem vikið var úr starfi fyrirvaralaust og án saka. 

 Mestan hluta 20. aldarinnar var það ríkjandi skoðun helstu fræðimanna að dómstólar 

gætu ekki endurskoðað stjórnvaldsákvarðanir sem byggðust á frjálsu mati stjórnvalda heldur 

gætu þeir eingöngu úrskurðað um hvort stjórnvöld hefðu farið út fyrir valdmörk sín. Einnig 

var talið að endurskoðun á ákvörðunum þar sem stjórnvöldum væri falið 

fullnaðarúrskurðarvald væri takmörkuð.
20

 Þannig taldi Einar Arnórsson í riti sínu: Dómstólar 

og réttarfar á Íslandi (1911) að ef stjórnvald héldi sig innan valdmarka gætu „hinir almennu 

dómstólar landsins venjulega ekki dæmt um það, hvort heppilegri aðferð hafi verið beitt né 

heldur haggað þeim úrskurðum, sem framkvæmdarvaldið hefir upp kveðið.“ Þannig taldi 

Einar meðal annars að ekki væri hægt að bera undir dómstóla „hvort veitingarvöldin hafi veitt 

hæfasta umsækjandanum embættið eða sýslanina.“
21

 Aftur á móti taldi Einar dómstóla hafa 

vald til að skera úr um mörk stjórnvalda og dómstóla og framkvæmdavaldið þyrfti að „beygja 

sig undir úrskurð dómsvaldsins“ ef dómstólar kæmust að því að mál sem 

framkvæmdavaldshafi hafi vísað frá sér, skyldi heyra undir hann. Einnig tók Einar fram að 

framkvæmdavaldinu bæri að breyta úrskurði sínum eða bæta þann skaða sem af honum 

hlytist, hefði framkvæmdavaldshafi framkvæmt nokkuð sem dómstólar teldu heimildarlaust.
22

 

Má þessu til stuðnings benda á Hrd. 83/1928 þar sem afsettur sýslumaður (E) hafði uppi 

þríþætta kröfu vegna ákvörðunar dómsmálaráðherra um að víkja honum úr embætti. Í fyrsta 

lagi krafðist E þess að ákvörðunin yrði dæmd ólögmæt, í annan stað að hann yrði með dómi 

settur inn í embætti sitt aftur og loks að honum yrðu dæmdar skaðabætur vegna hinnar meintu 

ólögmætu frávikningu. Hæstiréttur vísaði fyrstu tveimur kröfum E frá dómi vegna þess að 

ljóst þótti að dómsmálaráðherra hefði vald til að víkja E úr embætti og því hefði 

„framkvæmdavaldið í gjörðum sínum... ....haldið sér innan valdssviðs síns, og geta 

dómstólarnir þá ekki dæmt gjörðir þess ógildar eða breytt þeim að neinu leyti.“ 

Skaðabótakrafan var þó dómtekin en ekki fallist á hana þar sem E var talinn hafa brotið 

alvarlega af sér í starfi. Aftur á móti var í Hrd. 147/1934 fallist á að embættismanni (S) sem 

vikið var fyrirvaralaust og án sakar úr stöðu löglærðs fulltrúa í dóms- og 

kirkjumálaráðuneytinu, sem kveðið var á um í lögum um laun embættismanna nr. 71/1919, 

                                                 
19

 Alþingistíðindi. Þingskjal 1 – 1. mál, 63. löggjafarþing (1944). 
20

 Ragnhildur Helgadóttir (2005). Vald dómstóla til að endurskoða stjórnvaldsákvarðanir, bls. 100. 
21

 Einar Arnórsson (1911). Dómstólar og réttarfar á Íslandi, bls. 16. 
22

 Einar Arnórsson (1911). Dómstólar og réttarfar á Íslandi, bls. 30. 
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skyldu dæmdar bætur vegna uppsagnarinnar. Talið var að samkvæmt gagnályktun frá 57. gr. 

stjórnarskrár konungsríkisins Íslands væru hæstaréttardómarar þeir einu sem vikið yrði úr 

starfi með dómi og því hefði ákvörðun dómsmálaráðherra um brottvikningu verið formlega 

lögmæt. Aftur á móti taldist ekki sannað að S hefði „gerzt brotlegur í stöðu sinni eða með 

öðrum hætti, svo að missir hennar geti varðað“ og með tilliti til þess að S hafði verið í fastri 

stöðu til þarfa ríkisins, sem hann mátti búast við að halda þar til staðan yrði lögð niður, hann 

beiddist lausnar, myndi missa líkamlega getu til að sinna henni eða brjóta af sér í starfi voru 

honum dæmdar bætur að álitum sem námu rúmlega tveggja ára launum en við það mat var 

litið til þess að S var atvinnulaus í rúmlega tvö ár frá brottvikningunni. 

 Lárus H. Bjarnason tekur nokkurn veginn í sama streng og Einar Arnórsson, tveimur 

árum síðar, í riti sínu Íslenzk stjórnlagafræði (1913), þar sem hann segir að án sérstakrar 

lagaheimildar geti dómstólarnir „yfirleitt ekki dæmt um réttmæti yfirvaldsúrskurða og 

ráðstafana, er styðjast við yfirvaldsúrskurði, þegar enginn ágreiningur er um það, að yfirvaldið 

hafi haldið sér innan valdsviðs síns.“
23

 Lárus taldi að 43. gr. stjórnarskrár um hin sjerstaklegu 

málefni Íslands frá 1874, sem svarar til núgildandi 60. gr. stjórnarskrárinnar, ætti aðeins við ef 

yfirvald hefði tekið sér vald um lög fram, það er ef yfirvald tæki sér vald sem fengið væri 

„öðru stjórnvaldi, löggjafarvaldi eða dómstólum, til dæmis ef ráðherra skipaði fyrir um 

greiðslu nýrra skatta.“ Einnig taldi Lárus að greinin ætti við ef tiltekið yfirvald færi inn á svið 

hliðstæðs, æðra eða lægra setts stjórnvalds.
24

 Í þessari skilgreiningu Lárusar virðist sem hann 

telji dómstóla einungis bæra um að skera úr um hvort valdþurrð sé fyrir hendi en aftur á móti 

„leggur hann aðra og víðtækari merkingu í það hugtak en nú er gert,“
25

 því um valdþurrð telst 

í dag vera að ræða þegar stjórnvald gengur inn á verksvið annars stjórnvalds eða dómstóla
26

 

en aftur á móti þegar stjórnvald gengur inn á valdsvið löggjafa telst slík ákvörðun skorta 

lagastoð eða vera ólögmæt að efni til.
27

  

 Rúmum 40 árum síðar kveður við sama tón í riti Ólafs Jóhannessonar 

Stjórnarfarsréttur: Almennur hluti (1955) en þó með ákveðnum fyrirvörum. Þannig taldi 

Ólafur að þegar ákvörðun stjórnvalds væri undir frjálsu mati þess komin þá væri aðalreglan sú 

að dómstólar gætu ekki við henni hreyft nema fyrir því væri sérstök lagaheimild.
28

 Varðandi 

fullnaðarúrskurðarvald stjórnvalda þá taldi Ólafur dómstóla vera dómbæra um það hvort mál 

                                                 
23

 Lárus H. Bjarnason (1913). Íslenzk stjórnlagafræði, bls. 288. 
24

 Lárus H. Bjarnason (1913). Íslenzk stjórnlagafræði, bls. 283 – 284. 
25

 Ólafur Jóhannes Einarsson (2000). Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum – 

Drög að kennsluriti, bls. 20. 
26

 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 448. 
27

 Ólafur Jóhannesson (1955). Stjórnarfarsréttur: Almennur hluti, bls. 168. 
28

 Ólafur Jóhannesson (1955). Stjórnarfarsréttur: Almennur hluti, bls. 328. 
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skyldi sæta „fullnaðarúrskurðarvaldi framkvæmdavalds eða dómstóla“ og ef dómstólar teldu 

að mál skyldi sæta fullnaðarúrskurðarvaldi framkvæmdavaldsins gætu þeir ekki „haggað við 

ákvörðun yfirvalds,“ sem að öðru leyti uppfyllti öll lagaskilyrði, það er væri í réttu formi, 

réttra aðferða hefði verið gætt o.s.frv. Aftur á móti taldi Ólafur það ekki útilokað að dómstólar 

gætu endurskoðað ákvarðanir sem væru bersýnilega ósanngjarnar eða óskynsamlegar.
29

 Sú 

ákvörðun dómsmálaráðherra í Hrd. 147/1934 um að víkja S úr embætti yrði að teljast 

bersýnilega ósanngjörn í þessum skilningi og að sama skapi má telja bersýnilega ósanngjarna 

þá ákvörðun sama dómsmálaráðherra í Hrd. 86/1931 um að víkja yfirlækni (H) á 

geðveikraspítalanum Kleppi fyrirvaralaust úr stöðu sinni. Forsaga þess máls var sú að H hafði 

átt stóran þátt í geðveikismálinu svokallaða þar sem hann ásamt öðrum læknum hafði í huga 

að senda Alþingi viðvörun árið 1930 um að þeir teldu dómsmálaráðherrann vera „geðsjúkan 

mann.“ Seinna greindi H forsætisráðherra og forseta Alþingis frá þessum grunsemdum sínum 

og loks fór H heim til dómsmálaráðherrans sjálfs og greindi ráðherranum og konu hans frá 

þessu áliti sínu. Tveimur mánuðum síðar var H með bréfi dómsmálaráðherra sviptur stöðu 

sinni og höfðaði hann því mál til greiðslu skaðabóta. Hæstiréttur taldi að framkoma H í 

umræddu geðveikismáli ein og sér gæti ekki réttlætt fyrirvaralausa sviptingu stöðu hans og 

leit þá meðal annars til þess að landlæknir þakkaði H kærlega fyrir vel unnið starf við 

starfslok hans og tók fram að allt í rekstri spítalans, sem H var yfirlæknir við, væri í besta 

standi. Einnig var litið til þess að í kjölfar stöðumissis H gáfu 28 læknar í Reykjavík út 

yfirlýsingu þess efnis að þeir bæru fullt traust til H, bæði sem manns og læknis, og að hann 

uppfyllti allar ströngustu hæfniskröfur sem hægt væri að gera til geðveikralæknis, í ljósi 

þeirrar sérmenntunar sem hann hafði aflað sér erlendis frá. Voru H því dæmdar bætur sem 

námu eins árs launum auk ýmissa hlunninda. 

 Áhugavert er annars vegar að líta til þessara dóma á sviði opinbers starfsmannaréttar 

sem féllu allir á fyrri hluta síðustu aldar og þeirra takmarkana sem dómstólar telja vera á valdi 

sínu gagnvart ákvörðunum stjórnvalda og skoðana fræðimanna sama efnis hins vegar. Þannig 

er skýrt tekið fram í Hrd. 83/1928 að dómarar geti ekki dæmt ákvarðanir yfirvalda ólögmætar 

hafi viðkomandi yfirvald haldið sér innan valdssviðs síns en að sama skapi telur dómurinn sig 

geta skorið úr um hvort framkvæmdavaldið hafi bakað sér skaðabótaskyldu með framferði 

sínu en í því felst að minnsta kosti að einhverju leyti mat á því hvort viðkomandi ákvörðun 

hafi í raun réttri verið lögmæt. Þá er í Hrd. 147/1934 tekið fram að ákvörðun 

dómsmálaráðherra hafi verið formlega lögmæt en síðan er fallist á mjög ríflegar skaðabætur 

                                                 
29

 Ólafur Jóhannesson (1955). Stjórnarfarsréttur: Almennur hluti, bls. 317 - 318. 
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sem hljóta að gefa í skyn að Hæstiréttur telji ákvörðunina hafa að ákveðnu leyti verið 

efnislega ólögmæta. Það má því segja að hvert svo sem raunverulegt markmið með setningu 

77. gr. grundvallarlaganna frá 1849 hafi verið í upphafi þá hafi dómstólar fljótlega fært út 

endurskoðunarvald sitt að ákveðnu leyti og farið í ríkum mæli að meta óbeint lögmæti 

stjórnvaldsákvarðana á sviði opinbers starfsmannaréttar. 

 Um miðja síðastliðna öld urðu ákveðnar breytingar á túlkun dómstóla á því þegar 

stjórnvöld sögðu upp starfsmönnum en þrír dómar féllu á árunum 1953 og 1954 um starfslok 

opinberra starfsmanna, sbr. Hrd. 67/1952, 123/1952 og 181/1953 en í þeim sem fyrst var 

kveðinn upp, Hrd. 67/1952, mótaði Hæstiréttur ákveðna túlkunarreglu sem beitt var í hinum 

tveimur dómunum. Málsatvik í þeim dómi voru þau að atvinnu- og samgöngumálaráðherra 

hafði skipað E flugmálastjóra um ótiltekinn tíma á grundvelli laga um gerð flugvalla og 

lendingarstaði fyrir flugvélar nr. 24/1945. Með lögum nr. 65/1947 var gerð breyting á stjórn 

flugmála. Þá var sett á stofn flugráð og stofnað nýtt embætti flugvallastjóra ríkisins en við 

þessa breytingu breyttust störf E lítillega og voru ýmis störf færð frá E til flugvallastjóra 

ríkisins. Með lögum nr. 119/1950 var síðan embætti flugmálastjóra sameinað embætti 

flugvallastjóra og E í kjölfarið sagt upp störfum. Höfðaði E því mál til greiðslu skaðabóta sem 

námu mánaðarlaunum hans frá uppsögn og þar til hann næði lögboðnum eftirlaunaaldri auk 

greiðslu eftirlaunaréttar hans og konu hans, miðað við að hann hefði gegnt starfi 

flugmálastjóra áfram. Í dómi bæjarþings Reykjavíkur var fallist á að E ætti rétt á skaðabótum 

vegna þess að störf hans höfðu ekki verið lögð niður, heldur falin öðrum, og þess að hann 

mátti búast við því að starfa til nokkurrar frambúðar í þágu ríkisins við stjórn flugmála á 

Íslandi. Krafa hans um bætur fyrir missi eftirlaunaréttar var aftur á móti ekki talin eiga við rök 

að styðjast í ljósi þess að skv. 12. gr. laga um lífeyrissjóð starfsmanna ríkisins nr. 101/1943 

öðluðust starfsmenn rétt til árlegs lífeyris eftir 10 ára starf, en E hafði einungis verið 

flugmálastjóri í tæp 6 ár. Í dómi Hæstaréttar kvað við allt annan tón og var í fyrsta lagi litið til 

eðlis starfa E og komist að því að vegna þess hversu vandasöm og ábyrgðarmikil þau voru 

bæri að jafna þeim til ýmissa eldri embætta ríkisins og því bæri E að sæta sömu kjörum og 

aðrir embættismenn er honum var vikið úr starfi og embætti hans lagt niður. Um þau embætti 

sem ráðherra veitti skyldi beita lögjöfnun frá 20. gr. stjórnarskrárinnar sem kveður á um 

skipan og lausn þeirra embættismanna sem forseti Íslands skipar. Hæstiréttur leit því næst til 

sögu 20. gr. og taldi að í ljósi þess að stjórnarskrárgjafinn árið 1920 hefði ekki vísvitandi 

ætlað að svipta embættismenn hinum sjálfstæða eftirlaunarétti og þeirra staðreynda að bæði 

„leifar“ meginreglu stjórnarskrárinnar frá 1874, um sjálfstæðan eftirlaunarétt embættismanna, 

væri að finna í 3. mgr. 20. gr. stjórnarskrárinnar og að embættismenn sem skipaðir væru eftir 
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gildistöku laga nr. 72/1919 nytu ekki eftirlaunaréttar, þá hefðu dómstólar heimild til að 

ákveða þeim embættismönnum sem vikið væri úr starfi fyrirvaralaust og án saka „nokkrar 

bætur fyrir röskun á stöðu og högum.“ Voru E því dæmdar bætur að álitum, sem jafngiltu 

næstum því kröfu E um greiðslu eftirlaunaréttar hans og konu hans, miðað við að hann hefði 

gegnt flugmálastjórastarfinu þar til hann færi á eftirlaun. Í Hrd. 123/1952 og Hrd. 181/1953, 

sem vörðuðu báðir stöður embættismanna sem voru lagðar niður með lögum, varð niðurstaðan 

sú sama, það er báðir aðilar voru taldir eiga rétt á bótum að álitum vegna röskunar á stöðu og 

högum vegna þess að þeir nutu ekki lögmæltra eftirlauna þrátt fyrir að vera vikið úr starfi 

fyrirvaralaust og án saka.  

 Í þessum þremur dómum færir Hæstiréttur sig frá því að meta óbeint lögmæti 

stjórnvaldsákvarðana eða á nokkurn hátt hrófla við mati stjórnvalda, líkt og raunin var á fyrri 

hluta 20. aldarinnar, en leggur þess í stað mikið á sig til að geta beitt lögskýringu til að 

ákvarða einstaklingum bætur án þess að þurfa að líta til forsendna stjórnvaldaákvarðanna. 

 Það var síðan ekki fyrr en í upphafi níunda áratugar síðastliðinnar aldar sem kveða fór 

við annan tón hjá fræðimönnum um úrskurðarvald dómstóla um stjórnvaldsákvarðanir en í 

grein Eiríks Tómassonar: Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. 

stjórnarskrárinnar (1984), hefur hann þetta um málið að segja: „Er nú svo komið að líta má á 

það sem meginreglu í íslenskum rétti að dómstólar eigi úrlausn um allar ákvarðanir og 

athafnir stjórnvalda, hverju nafni sem nefnast, nema þær séu undan dómsögu þeirra teknar, 

annað hvort samkvæmt settum lögum eða eðli máls.“
30

 Eiríkur taldi þó að almennt gætu 

dómstólar ekki hróflað við frjálsu mati stjórnvalda en benti á að heimild dómstóla til að fjalla 

um stjórnvaldsákvarðanir væri ekki „óbreytanleg frá einum tíma til annars, þrátt fyrir óbreytt 

orðalag stjórnarskrárinnar, heldur virðist hún breytast í sífellu.“
31

 

  

                                                 
30

 Eiríkur Tómasson (1984). Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar, bls. 183. 
31

 Eiríkur Tómasson (1984). Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar, bls. 215. 
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4. Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir 

Stjórnvaldsákvarðanir er hægt að flokka á ýmsa vegu og ein leiðin er sú að flokka þær í 

lögbundnar ákvarðanir annars vegar og matskenndar ákvarðanir hins vegar, oft einnig nefndar 

reglur með fastmótað efnisinnihald eða matskennt.
32

 Lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir eru 

því teknar á grundvelli fastmótaðra lagaákvæða.
33

 Til að mynda er veiting ökuskírteinis gott 

dæmi um lögbundna stjórnvaldsákvörðun í þessum skilningi, uppfylli einstaklingur þrjú 

skilyrði 2. mgr. 48. gr. umferðarlaga nr. 50/1987, ber ríkislögreglustjóranum eða eftir atvikum 

sýslumanni eða lögreglustjóra, að veita honum ökuskírteini, sbr. 1. mgr. sömu lagagreinar, og 

hefur veitingarvaldshafi við þær aðstæður því ekkert mat um það hvort veita eigi umsækjanda 

ökuskírteini. Með matskenndum stjórnvaldsákvörðunum er aftur á móti átt við þær ákvarðanir 

stjórnvalda þar sem lög eða stjórnvaldsfyrirmæli ákvarða ekki að öllu leyti skilyrði þeirra og 

eftirláta stjórnvöldum að ákveðnu leyti mat um það hvert efni ákvörðunar eigi að vera.
34

 Er þá 

talað um ákvarðanir sem byggja á frjálsu mati stjórnvalda og stjórnvöldum er þá eftirlátið vald 

til að „fylla í eyður réttarheimildarinnar og velja þau sjónarmið sem viðkomandi ákvörðun 

skal byggð á.“
35

 Þetta frjálsa mat stjórnvalda er þó ekki frjálst að öllu leyti, „heldur er það 

bundið af almennum efnisreglum stjórnsýsluréttarins, svo sem jafnræðisreglunni og 

meðalhófsreglunni svo og öðrum efnisreglum lögfestum og ólögfestum.“
36

  

 Allar ákvarðanir stjórnvalda eru vissulega með einhverjum hætti lögbundnar, með 

tilliti til lögmætisreglu stjórnsýsluréttar,
37

 en í þessum skilningi er átt við að öll skilyrði 

ákvörðunar og forsendur hennar séu nákvæmlega tilgreind í lögum.
38

 Þrátt fyrir að skilin á 

milli lögbundinna og matskenndra stjórnvaldsákvarðana séu hvorki skörp né nákvæm og þá 

staðreynd að allar reglur séu að ákveðnu leyti óræðar
39

 er þessi aðgreining þó nauðsynleg í 

                                                 
32

 Ármann Snævarr (1989). Almenn lögfræði, bls. 354-355. 
33

 Forsætisráðuneytið (2007). Starfskilyrði stjórnvalda - Skýrsla nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit 

með starfsemi þeirra og viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu (2. útgáfa), bls. 21. (Hér eftir nefnd Starfskilyrði 

stjórnvalda). 
34

 Í dönskum rétti er gerður greinarmunur á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum og teygjanlegum 

lagaákvörðunum (d. vage elastiske lovbestemmelser), þ.e. ákvörðunum þar sem öll skilyrði þeirra eru lögbundin 

en þó teygjanleg að ákveðnu leyti. Þar er talið að svigrúm dómstóla til að endurskoða matskenndar ákvarðanir, 

sem eru byggðar á málefnalegum sjónarmiðun, sé mun þrengra en í tilviki teygjanlegra lagaákvarðana, sjá: 

Garde, Jens, Jensen, Jørgen Albæk, Jensen, Orla Friis, Madsen, Helle Bødker, Mathiassen, Jørgen og Revsbech, 

Karsten (2004). Forvaltningsret : Almindelige emner (4. útgáfa), bls. 380-382. 
35

 Páll Hreinsson (1994). Stjórnsýslulögin: Skýringarrit, bls. 125. 
36

 Forsætisráðuneytið (2007). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 22. 
37

 Í lögmætisreglu stjórnsýsluréttar felst annars vegar að ákvarðanir stjórnvalda verða að vera í samræmi við lög 

(formregla) og hins vegar að þær verði að eiga sér viðhlítandi stoð í lögum (lagaáskilnaðarregla), sjá: Páll 

Hreinsson (1994). Stjórnsýslulögin: Skýringarrit, bls. 147. 
38

 Ólafur Jóhannes Einarsson (2008). Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum – 

Hvaða þættir ákvörðunar hafa komið til kasta dómstóla?, bls. 262. 
39

 Skúli Magnússon (2003). Hin lagalega aðferð og réttarheimildirnar - fimm ritgerðir í almennri lögfræði og 

réttarheimspeki, bls. 167 o.áfr. 
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hagkvæmnisskyni
40

 því að „ólík viðhorf gilda um skýringu og fyllingu reglna eftir því hvort 

um er að ræða reglu með nokkuð fastmótuði efnisinnihaldi eða mjög matskenndu.“
41

 

 Í stjórnsýslurétti felast ákveðnir kostir í því að löggjafinn mæli fyrir um öll skilyrði og 

forsendur stjórnvaldsákvarðana, oft nefnt lagahyggja eða reglufesta, en þannig er tryggt að 

stjórnsýsluframkvæmd verður einsleit, skilvirk og stöðug ásamt því að verkaskipting milli 

stjórnvalda verður skýr sem fyrirbyggir „tvíverknað og árekstra innan stjórnsýslunnar.“
42

 

Þessi sjónarmið mæla gegn því að stjórnvöld starfi samkvæmt matskenndum reglum enda er 

hætta á því að frjálst mat stjórnvalda leiði til þess að stjórnvaldshafar misnoti aðstöðu sína og 

taki ógagnsæjar geðþóttaákvarðanir í sína þágu eða nákominna.
43

 Aftur á móti getur rík 

lagahyggja leitt til mikillar ósanngirni því með henni er tekin „afstaða til þess hvernig fara 

eigi um öll þau tilvik sem heimfærð verða undir tiltekna efnislýsingu“ í stað þess að meta í 

hverju tilfelli hvað sé eðlilegast og sanngjarnast miðað við þá hagsmuni sem eru í húfi en 

einnig er ómögulegt að setja nýjar reglur í sífellu til að reyna að ná utan um öll möguleg 

tilvik. Það er vegna þessara sjónarmiða sem löggjafinn hefur í sumum tilvikum eftirlátið 

stjórnvöldum að fylla í eyðurnar á óræðum og matskenndum lagagreinum enda eru stjórnvöld 

oft, í ljósi sérþekkingar sinnar á og nálægðar við viðkomandi viðfangsefni, betur í stakk búin 

til að meta og leysa úr málum sem heyra undir valdsvið þess. Aftur á móti er sá varnagli 

sleginn við hið frjálsa mat stjórnvalda að málefnaleg sjónarmið búi að baki ákvörðunum 

þeirra. „Þeir hagsmunir, sem liggja því til grundvallar að stjórnvöldum er falið mat, réttlæta 

með öðrum orðum ótvírætt ekki valdníðslu af hálfu stjórnvaldshafa.“
44

 

 Á seinni árum hefur það færst í aukana að skoða mat stjórnvalda út frá sjónarhorni 

starfsmanna stjórnsýslunnar og leitast við því að svara þeirri spurningu hvernig málefnaleg og 

þá um leið lögmæt sjónarmið verða fundin, í stað þess sem áður þekktist þar sem mat 

stjórnvalda var skoðað frá sjónarhorni dómara og leitast við því að svara hvaða sjónarmið 

væru ómálefnaleg og þá um leið ólögmæt. Við þá skoðun er aðferðafræði lögfræðinnar og 

                                                 
40

 Í lokaritgerð sinni til embættisprófs í lögfræði bendir Daníel Isebarn á að réttara væri að nefna matskenndar 

ákvarðanir, erfiðar ákvarðanir en hinar lögbundnu auðveldar þar sem „allar stjórnvaldsákvarðanir séu að meira 

eða minna leyti matskenndar og allar lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir falli innan mengis þeirra matskenndu.“ 

Sjá: Daníel Isebarn Ágústsson (2006). Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir (lokaritgerð til embættisprófs í 

lögfræði), bls. 11. 
41

 Páll Hreinsson (2006). Skyldubundið mat stjórnvalda, bls.266. 
42

 Skúli Magnússon (2001). Grunnreglur stjórnsýsluréttar og siðferði, bls. 120-121. 
43

 Slíkar ákvarðanir eru dæmi um valdníðslu en um það hugtak og gagnrýni á það má nánar lesa í tveimur 

greinum eftir Ástráð Haraldsson frá árinu 1991: Um forsendur stjórnsýsluathafna – Fyrri hluti, bls. 133-158 og 

Um forsendur stjórnsýsluathafna – Síðari hluti, bls. 245-275. Á bls. 150-151 í fyrri greininni leggur Ástráður til 

að hugtakið forsendureglan verði látið ná yfir þá reglu að stjórnvöld skuli byggja ákvarðanir á grundvelli 

málefnalegra sjónarmiða því valdníðsla sé gildishlaðið og neikvætt hugtak og undir það tekur Ólafur Jóhannes 

Einarsson (2009) á bls. 253-254 í bókarkaflanum: Réttmætisreglan. Afmælisrit : Björn Þ. Guðmundsson sjötugur 

13. júlí 2009. 
44

 Skúli Magnússon (2001). Grunnreglur stjórnsýsluréttar og siðferði, bls. 123. 
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hefðbundinni lögskýringu beitt en í því felst að við undirbúning matskenndrar ákvörðunar „er 

ferlið við matið oft greint í þrennt til hægðarauka.“ Í fyrstu eru valin þau sjónarmið sem teljast 

málefnaleg, síðan fer fram mat á sjónarmiðunum og þá meðal annars ákveðið mismunandi 

vægi þeirra og hvaða sjónarmið skuli lögð til grundvallar ákvörðun og að lokum er athugað 

hvort einhverjar reglur stjórnsýsluréttarins geti sett bönd á það hvert efni ákvörðunar megi 

vera.
45

 

 Ein af þeim reglum sem stjórnvöldum er skylt að líta til við töku matskenndrar 

ákvörðunar er meginreglan um skyldubundið mat. Í þeirri reglu felst að hafi löggjafinn fengið 

stjórnvöldum í hendur matskenndar valdheimildir er þeim skylt að framkvæma mat á 

aðstæðum til að „taka þá ákvörðun sem best á við í hverju máli,“ og helst þessi meginregla 

því í hendur við bæði rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga og formreglu lögmætisreglunnar 

og er því í raun ekki sjálfstæð efnisregla.
46

 Gildissvið reglunnar er bundið við þau tilvik þar 

sem löggjafinn vill að fram fari einstaklingsbundið mat en hafi löggjafinn aftur á móti ekki 

sýnt fram á þann vilja sinn er stjórnvöldum heimilt að takmarka matið með sérstökum 

verklagsreglum sem verða þó að vera byggðar á málefnalegum sjónarmiðum.
47

 Í opinberum 

starfsmannarétti kemur þessi meginregla ekki oft beint við sögu en þrátt fyrir það hefur hún 

mikið vægi á þessu sviði enda ber stjórnvaldi við veitingu starfa og lausn úr þeim að fylgja 

þessari meginreglu og framkvæma einstaklingsbundið mat á, eftir atvikum, umsækjendum eða 

starfsfólki og að velja hæfasta umsækjandann á grundvelli málefnalegra sjónarmiða og við 

veitingu áminninga, uppsagna eða brottvikninga skal stjórnvald framkvæma mat á því hvert sé 

eðlilegt samræmi „á milli eðlis og grófleika brots og þeirra úrræða, sem gripið er til.“
48
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 Sjá þó Hrd. 647/2006 sem fjallað er um á bls. 30-31. 
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5. Starfsmannalög 

Í hinu vestræna samfélagi er gerður ákveðinn greinarmunur á opinbera geiranum og 

einkageiranum en skilin þar á milli eru ekki alltaf augljós. Í einföldu og stuttu máli má segja 

að opinberi geirinn grundvallist á lögmætisreglunni, það er almenningur kýs sér fulltrúa á 

Alþingi sem síðan semja lög og reglugerðir með hagsmuni almenningsins að leiðarljósi. 

Opinberar stofnanir og starfsmenn þeirra eru síðan við ákvarðanatöku bundin af lögum og 

hagsmunum almennings og markmið ákvarðananna er að framfylgja lögum og koma þeim í 

framkvæmd á sem hagkvæmastan hátt. Einkageirinn grundvallast aftur á móti af 

einkaeignarrétti eigenda fyrirtækja og ákvarðanir starfsmanna þeirra eru margar og 

ósamræmdar og framkvæmdar í hagnaðarskyni með það að markmiði að komast af í 

samkeppni við önnur fyrirtæki.
49

 Um einkafyrirtæki gilda þó ákveðin lög, meðal annars 

hlutafélagalög nr. 2/1995 og samkeppnislög nr. 44/2005 en öll þau lög eru gerð í því skyni að 

setja almennar reglur um starfsemi fyrirtækja og hægt er að beita gagnályktun frá þeim, það er 

einkafyrirtækjum er heimilt að gera allt það sem er ekki sérstaklega bannað með lögum á 

meðan opinberar stofnanir mega ekki framkvæma neitt það sem er ekki sérstaklega heimilað 

með lögum. Vegna þessa munar á eðli og tilgangi annars vegar einkafyrirtækja og hins vegar 

opinberra stofnana er í opinberum starfsmannarétti hægt að gera ráð fyrir því að sá sem er 

ráðinn til opinberrar stofnunar sé sá hæfasti af umsækjendum til að gegna viðkomandi starfi
50

 

og er það talin vera óskráð meginregla í stjórnsýslurétti að hæfasti umsækjandinn, á 

grundvelli málefnalegra sjónarmiða, skuli fá starf.
51

  

 Árið 1954 voru sett lög á Alþingi um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, nr. 

38/1954. Í greinargerð með frumvarpi til laganna kom fram að helsta markmiðið með 

setningu laganna væri „að lögfesta reglur um ýmis þau atriði, sem nú eru ólögmælt, varðandi 

réttindi og skyldur opinberra starfsmanna með það að markmiði að tryggja annars vegar 

réttindi hinna opinberru starfsmanna og gera hins vegar þær kröfur til starfs þeirra sem þarfir 

ríkisins og fjárhagur útheimta.“
52

 Lög nr. 38/1954 tóku skv. 1. gr. laganna til hvers manns sem 

var skipaður, settur eða ráðinn í þjónustu ríkisins með föstum launum, á meðan hann gegndi 

starfinu, og starf hans teldist aðalstarf starfsmannsins. Með lögunum voru lögfestar ýmsar 

meginreglur um starfslok opinberra starfsmanna sem enn gilda, til dæmis var lögfest ákveðin 
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 Christensen, Bent (1997). Forvaltningsret: Opgaver, hjemmel, organisation (2. útgáfa), bls. 87. 
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51
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meðalhófsregla í 7. gr. laganna sem fól í sér að ef yfirmaður, það er það stjórnvald sem veitti 

stöðu, vildi víkja starfsmanni úr stöðu fyrir meintar misfellur í starfi bar honum fyrst að veita 

starfsmanni áminningu og gefa honum kost á að bæta ráð sitt. Ef það gekk ekki eftir bar 

yfirmanni að veita starfsmanni lausn um stundarsakir og skv. 8. gr. láta rannsaka mál hans af 

„kunnáttumönnum,“ ef ástæða þætti til, svo að upplýst yrði hvort veita ætti starfsmanni lausn 

að fullu eða láta hann taka aftur við starfi sínu. Í 11. gr. laganna var lögfest ákveðin 

andmælaregla sem fól í sér að ef veita ætti starfsmanni lausn að fullu bæri jafnan að veita 

honum kost á að tala máli sínu áður en ákvörðun um starfslok yrði tekin. Meðal annarra 

reglna sem voru lögfestar voru almennar hæfniskröfur, skv. 3. gr., starfslokaástæður, skv. 4. 

gr., að auglýsa skyldi lausar stöður, skv. 5. gr., og biðlaunaréttur skv. 14. gr. 

 Eftir setningu laga nr. 38/1954 féllu fyrst um sinn örfáir dómar á sviði opinbers 

starfsmannaréttar og svo virðist vera að markmið laganna um að tryggja réttindi opinberra 

starfsmanna hafi borið tilætlaðan árangur. Þó ber að nefna Hrd. 161/1964 þar sem fyrrverandi 

lögreglumaður (E) höfðaði mál á hendur ríkissjóði bæði til ógildingar á þeirri ákvörðun 

utanríkisráðherra að víkja honum úr starfi ríkislögregluþjóns á Keflavíkurflugvelli og til 

greiðslu skaðabóta vegna þessarar ákvörðunar. Forsaga málsins var sú að Alþingi samþykkti 

árið 1961 að fækka skyldi lögreglumönnum í starfsliði Keflavíkurflugvallar um þrjá, sbr. 

tillögu meirihluta fjárlaganefndar vegna fjárlaga fyrir árið 1962,
53

 og var E einn af þremur 

sem missti stöðu sína í kjölfar þess en enginn rökstuðningur fylgdi því afhverju E missti stöðu 

sína í stað þeirra sem hefðu til dæmis starfað skemur en hann. E benti á að tilgangur laga nr. 

38/1954 væri að veita ríkistarfsmönnum öryggi í starfi og taldi að ef;  

lögin eigi að ná tilgangi sínum að þessu leyti, geti það ekki staðizt, að ráðherra eða aðrir yfirmenn 

geti valið þá úr starfshóp eftir eigin geðþótta, sem láta eigi af störfum, ef ákveðið sé að fækka 

starfsliði. Fara verði eftir ákveðinni hlutlægri reglu, en ekki skipti meginmáli, hver reglan sé, ef 

telja megi hana sanngjarna og skynsamlega. Mætti t. d. beita hæfnisprófum og jafnvel hlutkesti, ef 

allir reyndust jafnhæfir. eðlilegust væri þó sú regla, að þeir sem síðast væru skipaðir í starf, yrðu 

fyrst látnir víkja, ef fækka ætti. Algerlega frjálst val ráðherra og annarra yfirvalda mundi 

valda því, að opin leið væri til misbeitingar, þannig að stjórnmálaskoðanir eða önnur slík 

atriði gætu haft áhrif á það, hvort menn ættu þess kost að gegna störfum sínum eða ekki. 

(Leturbreyting höfundar). 

Vegna þess að engri hlutlægri reglu hafði verið beitt við starfslok hans og þeirrar staðreyndar 

að margir lögregluþjónar höfðu starfað skemur en E á Keflavíkurflugvelli taldi E sig eiga rétt 

á skaðabótum sem námu fullum launum fyrir sex mánuði auk bóta vegna röskunar á stöðu og 

högum því uppsögnin hefði verið ólögmæt. Í dómi bæjarþings Reykjavíkur, sem Hæstiréttur 

staðfesti efnislega, var komist að þeirri niðurstöðu að staða E hefði verið sannanlega lögð 
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niður og því ætti hann einungis rétt á bótum í sex mánuði, líkt og 14. gr. laga nr. 38/1954 

kvað á um, en ekki hefði verið um ólögmæta uppsögn að ræða. Sérstaklega var tekið fram að 

þar sem löggjafinn hefði ekki kveðið á um hvernig standa skyldi að fækkun starfsliðs ætti 

hlutaðeigandi ráðherra eða eftir atvikum yfirmaður hlutaðeigandi stjórnvalds „fullan 

ákvörðunarrétt, enda [væri] ekki um að tefla misbeitingu valds, gerræði, eða önnur 

ómálefnaleg sjónarmið.“ Í þessu máli hafði ekki verið sýnt fram á, „að slíku væri til að dreifa, 

heldur aðeins almennt verið drepið á að hætta [gæti] verið á slíku.“
54

 E voru því einungis 

dæmdar bætur sem námu sex mánaða launum og sönnunarbyrði um að ómálefnaleg sjónarmið 

höfðu verið lögð til grundvallar við stöðumissinn var lögð á hann, þrátt fyrir að 

utanríkisráðuneytið hefði ekki sýnt fram á hvaða málefnalegu ástæður lágu að baki því að E 

hefði verið leystur frá störfum í stað annarra lögregluþjóna og svipaða sögu var að segja í Hrd. 

30/1978. 

Hrd. 30/1978 E bauðst starf hjá Heilbrigðiseftirliti ríkisins (H) sem sérfræðingur í 

mengunarmálum eftir fundi með ýmsum ráðamönnum. E var þá í doktorsnámi við háskóla í 

Bretlandi og var samið um að hann kláraði þar þau þrjú ár sem hann átti eftir samhliða því að 

vinna hjá H ásamt því að E skyldi vinna að íslensku rannsóknarverkefni. E hafnaði enskum 

rannsóknarstyrk og valdi umhverfisverkfræði sérstaklega til að hefja störf hjá H og taldi sig 

æviráðinn en forstöðumaður H réð hann þó einungis til eins árs. Bæði E og þáverandi 

heilbrigðisráðherra báru fyrir rétti að sú ráðning hefði einungis verið til málamynda og að enginn 

vafi væri á því að ákvörðunin um um skipun E hefði verið til framtíðar, „þ.e. svonefnd 

æviráðning.“ Síðar varð uppi ágreiningur á milli E og forstöðumanns H um ýmis málefni, meðal 

annars um umhverfisáhrif fyrirhugaðrar málmblendiverksmiðju í Hvalfirði, kísilgúrverksmiðju í 

Mývatnssveit og álverksmiðjunnar í Straumsvík
55

 ásamt því að E dvaldist lengur í London en 

samið var um sem og að rannsóknarverkefni hans tengdist ekki Íslandi, líkt og samið var um. 

Þegar ráðningarsamningur E var liðinn var honum tilkynnt að hann fengi ekki áframhaldandi starf 

hjá H og höfðaði hann því mál til greiðslu skaðabóta en hannn taldi sig hafa verið æviráðinn og að 

ómálefnaleg sjónarmið hefðu ráðið ákvörðun forstöðumanns H, það er málefnaleg gagnrýni E á 

umhverfisáhrifum fyrrnefndra framkvæmda. Hæstiréttur féllst á rök forstöðumanns H um að sú 

ákvörðun E að haga námi sínu og rannsóknum með öðrum hætti en gert hefði verið ráð fyrir hefði 

verið ástæða þess að E var ekki endurráðinn og taldi að E hefði ekki náð að sanna að annað en 

málefnaleg sjónarmið hafi ráðið ákvörðun forstöðumannsins. 

Við setningu laga nr. 38/1954 var stór hluti starfsmanna hins opinbera embættismenn en þegar 

líða fór á öldina fjölgaði ríkisstarfsmönnum ört ásamt því að aukin barátta um samningsrétt 
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þeirra leiddi til ýmissa lagasetninga.
56

 Ráðningarsamband ríkisins og starfsmanna þess tók því 

í síauknum mæli mið af reglum hins almenna vinnumarkaðar að því er varðaði samningsaðild, 

verkfallsrétt og ráðningarform án þess þó að miklar breytingar yrðu á lögum nr. 38/1954 sem 

leiddi til þess að mörg ákvæði þeirra laga töldust úrelt og í litlu samræmi við þróunina á 

starfsmannahaldi ríkisins á áratugunum þar á undan. Vegna þessa og þeirrar staðreyndar að 

ríkið var talið minna „að ýmsu leyti á fyrirtæki sem [hafði] orðið undir í samkeppni á frjálsum 

markaði“ var ákveðið að endurskoða löggjöfina með það að markmiði „að auka hagkvæmni í 

ríkisrekstrinum, stuðla að bættri þjónustu hins opinbera og gera starfsmannastefnu ríkisins 

skýrari“ en hún var.
57

 Lög nr. 70/1996, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins,
58

 voru því 

sett og tóku þau við af lögum nr. 38/1954. Samkvæmt greinargerð með frumvarpi 

starfsmannalaga skyldi fyrrnefndum markmiðum náð með því að: (i) Færa völd úr höndum 

ráðuneyta til stjórnenda stofnana og þannig dreifa valdi samfara aukinni ábyrgð stjórnenda, 

(ii) gera réttarstöðu opinberra starfsmanna sem líkasta réttarstöðu starfsmanna hjá 

einkafyrirtækjum með því auka sveigjanleika í starfsmannahaldi, (iii) einfalda launakerfi 

ríkisins og auka sveigjanleika í launakröfum, (iv) auka kröfur til menntunar og starfsreynslu 

ríkisstarfsmanna og vanda betur til ráðninga í opinber störf, (v) auka jafnrétti karla og kvenna 

sem starfa hjá ríkinu, meðal annars með því að jafna launakjör þeirra og (vi) skilgreina betur 

almenna stefnu ríkisins í starfsmannamálum, meðal annars með því að gera 

ríkisstarfsmönnum betur grein fyrir því til hvers væri ætlast af þeim í starfi.
59

 Þessar nýju 

áherslur má finna á nokkrum stöðum í starfsmannalögum, til dæmis skal forstöðumaður 

stofnunar ákveða upphaf, lok og lengd vinnutíma starfsmanna, sbr. 1. mgr. 17. gr., starfsmenn 

eiga rétt á sveigjanlegum vinnutíma, þó háðum samþykki forstöðumanns stofnunar, sbr. 1. 

mgr. 13. gr., og heimilt er, skv. 21. gr. laganna, að áminna starfsmann hafi hann ekki náð 

fullnægjandi árangri í starfi sínu í þágu ríkisins. 
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6. Hvaða þættir ákvörðunar sæta endurskoðunarvaldi dómstóla? 

Í þessum kafla verður farið yfir hvaða helstu þættir stjórnvaldsákvörðunar á sviði opinbers 

starfsmannaréttar sæta endurskoðunarvaldi dómstóla en í þeirri umfjöllun verður helst leitast 

við að skoða atvik þar sem dómstólar athuga hvort óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttarins 

hafi verið virtar við töku ákvörðunar en einnig verður fjallað um meðalhófsreglu 

stjórnsýsluréttar sem er nú lögfest í 12. gr. stjórnsýslulaga en var fyrir gildistöku þeirra talin 

vera óskráð meginregla í stjórnsýslurétti.
60

 Eingöngu verða skoðuð atvik sem gerst hafa á 

síðastliðnum rúmum 20 árum en frá þeim tíma hafa viðhorf og reglur á sviði bæði opinbers 

starfsmannaréttar og stjórnsýsluréttar sérstaklega, tekið miklum breytingum frá því sem áður 

var og þróast mikið.
61

 Eins og fram kemur á bls. 8 – 10 í ritgerð þessari var það ríkjandi 

skoðun fræðimanna að dómstólar gætu ekki endurskoðað hvort hæfasta umsækjandanum um 

opinbert starf væri veitt starfið enda væri slík ákvörðun komin undir frjálsu mati stjórnvalda. 

Staðan í dag er aftur á móti sú að stjórnvaldsákvarðanir á sviði opinbers starfsmannaréttar 

sæta endurskoðunarvaldi dómstóla en mismunandi er hversu ýtarlega og langt dómstólar 

ganga í að endurmeta stjórnvaldsákvarðanir. Við þá endurskoðun er dómstólum heimilt að 

athuga hvort einhverjar skráðar eða óskráðar reglur stjórnsýsluréttar hafi verið brotnar en það 

fellur utan valdsviðs Hæstaréttar að meta hvort hann hefði sjálfur tekið sömu ákvörðun og 

viðkomandi stjórnvald
62

 og má í því sambandi benda á tvo dóma Hæstaréttar í málum þar sem 

umsækjendur um starf kröfðust skaðabóta vegna þess að gengið hafði verið framhjá þeim við 

ráðningu í starf, annars vegar Hrd. 90/2002 og Hrd. 314/2001 hins vegar. Í Hrd. 90/2002 

veigraði Hæstiréttur sér við því að endurskoða mat stjórnvalds á hæfi umsækjanda, þrátt fyrir 

að ljóst þætti að mat viðkomandi stjórnvalds og málsmeðferð þess hefði að mörgu leyti verið 

ábótavant:  

Í málinu liggja fyrir gögn um alla umsækjendur, störf þeirra og menntun. Gögn þessi sýna, að þeir 

voru allir hæfir til að gegna stöðu hjúkrunarforstjóra. Þótt ekki sé unnt að fullyrða, hver niðurstaða 

stjórnar stefnda hefði orðið, ef umsögn hjúkrunarráðs um hæfi áfrýjanda hefði legið fyrir, þykir 

stefndi hafa sýnt fram á, að ákvörðunin hafi verið reist á málefnalegum sjónarmiðum og gert 

líklegt, að umsögn hjúkrunarráðs hefði ekki leitt til annarrar niðurstöðu.  

Svipaða sögu var að segja í Hrd. 314/2001 en þar voru allir umsækjendur taldir hæfir en valið 

á umsækjanda byggðist á „hæfni í persónulegum samskiptum og stjórnun,“ án þess þó að 
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hæfni þess sem hafði uppi kröfuna hefði verið athuguð sérstaklega og sönnunarbyrði fyrir því 

að málefnaleg sjónarmið hafi ráðið för við töku ákvörðunarinnar var lögð á hann með þessum 

orðum:  

Hefur ekki verið sýnt fram á, að ómálefnaleg sjónarmið hafi legið að baki tillögu skólastjóra eða 

haft áhrif á afgreiðslu skóla- og menningarnefndar og að lokum bæjarráðs og bæjarstjórnar. Þótt 

fallast megi á, að umfjöllun nefndarinnar hefði átt að vera vandaðri getur það ekki, eins og hér 

háttar til, leitt til bótaskyldu stefnda gagnvart áfrýjanda. 

 6.1 Réttmætisreglan 

Eins og áður hefur komið fram þá ber stjórnvöldum við töku ákvörðunar að gæta 

málefnalegra sjónarmiða og láta þau ráða för um hvert efni ákvörðunar er, þessi regla er oft 

nefnd réttmætisreglan.
63

 Oft er í lögum mælt fyrir um hvaða sjónarmið skuli leggja til 

grundvallar ákvörðun en svo er almennt ekki raunin í opinberum starfsmannarétti því 

eingöngu eru gerðar almennar hæfniskröfur til embættis- og ríkisstarfsmanna skv. 1. mgr. 6. 

gr. starfsmannalaga og áminningarástæður skv. 21. og 26. gr. laganna eru afar margar og 

víðtækar
64

 en sérstaklega er til að mynda tekið fram í greinargerð með frumvarpi til 

starfsmannalaga að hugtakið „ófullnægjandi árangur í starfi“ beri að túlka rúmt.
65

 Laus 

embætti og önnur störf hjá ríkinu ber þó að auglýsa opinberlega, skv. 1. og 2. mgr. 7. gr. 

starfsmannalaga, að undanskildum þeim störfum sem ekki krefjast sérmenntunar eða 

sérhæfingar, sbr. 3. mgr. sömu lagagreinar. Samkvæmt 7. tl. 4. gr. reglna nr. 464/1996, um 

auglýsingar á lausum störfum með síðari breytingum
66

 þarf í auglýsingu meðal annars að taka 

fram hvaða menntunar- og/eða hæfniskröfur séu gerðar til starfsmanns. Í slíkri auglýsingu má 

því segja að fram komi þau grunnsjónarmið sem tekin verði mið af við ráðningu en telja má 

að menntun, reynsla, skólaganga, hæfni og aðrir persónulegir eiginleikar er máli skipta séu 

almennt þau helstu málefnalegu sjónarmið sem liggja til grundvallar ráðningu í starf hjá ríkinu 

og sá sem er hæfastur af umsækjendum, á grundvelli þessara sjónarmiða, skal hljóta starfið.
67

 

Í jafnræðisreglum bæði 11. gr. stjórnsýslulaga og 65. gr. stjórnarskrárinnar má finna nokkur 

sjónarmið sem almennt eru ómálefnaleg og óheimilt er að taka ákvörðun byggða á en þau eru 

meðal annars kynferði, kynþætti, þjóðerni, trúarbrögð, stjórnmálaskoðanir, þjóðfélagsstaða og 

                                                 
63

 Sjá Ólafur Jóhannes Einarsson (2009). Réttmætisreglan, bls. 253-277 og Hrd. 647/2006, sem fjallað er um á 

bls. 30-31. 
64

 21. gr: Ef starfsmaður hefur sýnt í starfi sínu óstundvísi eða aðra vanrækslu, óhlýðni við löglegt boð eða bann 

yfirmanns síns, vankunnáttu eða óvandvirkni í starfi, hefur ekki náð fullnægjandi árangri í starfi, hefur verið 

ölvaður að starfi eða framkoma hans eða athafnir í því eða utan þess þykja að öðru leyti ósæmilegar, óhæfilegar 

eða ósamrýmanlegar starfinu skal forstöðumaður stofnunar veita honum skriflega áminningu. Áður skal þó gefa 

starfsmanni kost á að tala máli sínu ef það er unnt. Sömu ákvæði er að finna í 26. gr. starfsmannalaga, sem gilda 

um embættismenn. 
65

 Alþingistíðindi. Þingskjal 650 – 372. mál, 120. löggjafarþing (1995-1996). 
66

 Skv. 1. gr. reglnanna gilda þær ekki um auglýsingu embætta sbr. 22. gr. starfsmannalaga. 
67

 Páll Hreinsson (2006). Skyldubundið mat stjórnvalda, bls. 275. 



  

22 

 

ætterni málsaðila. Önnur sjónarmið sem almennt má telja ómálefnaleg eru samkvæmt Hans 

Gammeltoft-Hansen: Persónulegir hagsmunir, þá bæði stjórnvaldshafa og aðila sem eru 

óviðkomandi málinu, flokkspólitísk sjónarmið,
68

 hyglun atvinnurekenda eða samtaka í 

viðkomandi sveitarfélagi á kostnað annarra atvinnurekenda eða samtaka, sjónarmið sem miða 

að því að ná fram markmiðum sem öðru stjórnvaldi ber samkvæmt lögum að vinna að og loks 

sjónarmið sem leiða má af einni lagaheimild, til að taka ákvarðanir á grundvelli annarrar og 

óskyldrar lagaheimildar.
69

 Í einföldu máli má segja að málefnaleg sjónarmið séu þau 

sjónarmið sem eru til þess fallin að ná fram markmiði þeirra laga sem ákvörðun byggist á en 

sjónarmið sem stefna að öðrum markmiðun eru ómálefnaleg,
70

 en í því sambandi er vert að 

líta á Hrd. 310/1996. 

Hrd. 310/1996. V, menntaður grunnskólakennari, sótti um stöðu kennara við grunnskólann á 

Skógum ásamt E sem var menntuð fóstra og hafði ekki kennararéttindi. Skólanefnd grunnskólans 

mælti með E í starfið en treysti sér ekki til að mæla með V af „siðferðislegum ástæðum“ þar sem 

uppi voru sögusagnir um að þrír menn hefðu brotið kynferðislega gegn 15 ára stúlku í bifreið V, er 

hann ók fólkinu heim af skemmtun. Ennfremur leit skólanefndin til þess að V stæði bæði í 

harðvítugri forræðisdeilu og átti í deilum við hreppsnefnd vegna innheimtu gjalda og taldi því að 

ráðning hans myndi skapa úlfúð í hreppnum. Menntamálaráðherra féllst á umsögn skólanefndar og 

réð E til starfa en við þá ráðningu þurfti að fá sérstaka undanþágu frá ákvæðum laga nr. 48/1986, 

um lögverndun á starfsheiti og starfsréttindum grunnskólakennara, framhaldsskólakennara og 

skólastjóra. Meirihluti Hæstaréttar (4) komst að þeirri niðurstöðu að ráðning E hefði verið 

ólögmæt vegna þess að bæði ásakanir um siðferðislega ámælisverða hegðun V og hugsanleg 

viðbrögð hreppsbúa við ráðningu hans hefðu ekki verið rannsökuð nægilega vel ásamt því að 

önnur sjónarmið voru talin ómálefnaleg: „ Forsjárdeilur, sem áfrýjandi kann að hafa átt í vegna 

barna sinna, geta samkvæmt efni sínu ekki komið til skoðunar við veitingu kennarastöðu, og 

deilur, sem áfrýjandi kann að hafa átt við hreppsnefnd um innheimtu gjalda til hreppsins, ekki að 

heldur. Ósannað er, að ráðning hans myndi hafa valdið almennri úlfúð í hreppnum. Skólayfirvöld 

verða því með tilvísun til framanskráðs talin hafa brotið rétt á áfrýjanda.“ Ekki var fallist á að veita 

V skaðabætur vegna þess að honum tókst ekki að sýna fram á fjártjón en aftur móti þótti rétt að 

ákvarða honum miskabætur vegna þess álitshnekkis sem afgreiðsla skólayfirvalda á umsókn hans 

hafði í för með sér. Minnihluti Hæstaréttar (1) var sammála héraðsdómi um að taka ekki fyrir 

kröfu V um að skólayfirvöld hefðu með ómálefnalegum hætti brotið gegn stjórnsýslulögum vegna 

þess að hún var ekki talin hafa komið fram í stefnu. 

Ekki er ljóst hvaða áhrif það myndi hafa á niðurstöðu Hæstaréttar ef „almenn úlfúð“ í 

hreppnum teldist sönnuð en ætla má að slíkt sjónarmið væri einnig ómálefnalegt í þessu 
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tilviki
71

 þegar litið er bæði til þess munar sem var á hæfi V og E til að starfa sem 

grunnskólakennari og þess að grundvöllurinn fyrir hinni meintu úlfúð voru sögusagnir um 

siðferðislega ámælisverða hegðun sem sem ekki hafði verið sýnt fram á að væri nokkur fótur 

fyrir, enda hafði ríkissaksóknari látið mál gegn þremenningunum sem V ók heim af 

skemmtuninni niður falla en V sjálfur var aldrei grunaður um refsiverða háttsemi.  

 Aftur á móti verður að telja að þegar allir eða einhverjir af umsækjendum um starf 

teljast jafn hæfir til að hljóta starfið, á grundvelli almennt málefnalegra sjónarmiða, þá hefur 

veitingarvaldshafi ákveðna heimild til taka mið af öðrum sjónarmiðum við matið og gefa 

þeim ákveðið vægi,
72

 líkt og deilt var um í áliti umboðsmanns Alþingis í málum nr. 

4413/2005 og 4430/2005 en þó ber einnig að minnast á annað álit tengt sömu 

embættisveitingu, álit í máli nr. 4279/2004. 

UA 4413/2005 & 4430/2005. Í máli þessu kvörtuðu tveir umsækjendur um embætti umboðsmanns 

barna yfir þeirri ákvörðun forsætisráðherra að skipa C í embættið í stað þeirra vegna þess að þeir 

töldu að það sjónarmið sem réð ákvörðun forsætisráðherra, það er að C hefði lokið embættisprófi í 

lögfræði, væri ómálefnalegt. Umboðsmaður rakti ákvæði laga um um umboðsmann barna nr. 

83/1994 og tók fram að þar sem í lögunum væri ekki skýrt mælt fyrir um á hvaða sjónarmiðum 

ákvörðun um skipun ætti að byggja hefði forsætisráðherra vald til að ákveða þau, svo lengi sem 

þau teldust málefnaleg. Á grundvelli skipunarvalds síns hefði forsætisráðherra heimild til að meta 

hvaða menntun yrði helst talin mæta þörfum starfseminnar hverju sinni og þeim markmiðum sem 

lægju henni til grundvallar. Vegna þessa skipunarvalds forsætisráðherra sem og því að svo virtist 

sem að einstaklingsbundið mat á umsækjendunum en ekki vinnuregla eða fastmótuð framkvæmd, 

hefði ráðið för áður en ákvörðun um skipun var tekin taldi umboðsmaður enga annmarka vera á 

skipun C í embætti umboðsmanns barna. 

UA 4279/2004. Í máli þessu kvartaði Læknafélag Íslands yfir auglýsingunni um embætti 

umboðsmann barna þar sem fram kom að embættispróf í lögfræði væri almennt skilyrði fyrir því 

að hljóta skipun. Umboðsmaður rakti ákvæði laga nr. 83/1994 þar sem fram kom að umboðsmaður 

barna skyldi hafa lokið háskólaprófi og ef hann hefði ekki lokið embættisprófi í lögfræði skyldi 

lögfræðingur starfa við embættið. Vegna þessa taldi Umboðsmaður Alþingis að auglýsingin gengi 

lengra en lögmælt skilyrði fyrir skipun og almenn skilyrði til starfans hefðu verið þrengd um of í 

auglýsingunni. Ekki væri málefnalegt að miða hæfni eingöngu við það hvort umsækjandi hefði 

lokið embættisprófi í lögfræði enda fékk hann ekki séð hvernig sú menntun ein og sér væri betri 

bakgrunnur fyrir embættið en önnur menntun og beindi því til forsætisráðuneytisins að vanda 

auglýsingar um embætti í framtíðinni með hliðsjón af sjónarmiðunum sem fram komu í þessu áliti. 

Hér sést vel hvernig meginreglan um skyldubundið mat kemur til álita í opinberum 

starfsmannarétti og að sjónarmið sem byggt er á við veitingu starfs verður ekki málefnalegt 

við það eitt að veitingarvaldshafinn ákveði að beita því. Veitingarvaldshafi verður að meta 

umsækjendur einstaklingsbundið og taka ákvörðun á grundvelli þess heildarmats en má ekki 

þrengja matið í upphafi rannsóknar með því að velja eitt ákveðið sjónarmið.
 
Frjálsu mati 
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stjórnvaldsins á því hver telst hæfastur er með þessu settar ákveðnar skorður og „þegar sleppir 

þeim almennu atriðum sem lúta beint að umsækjendunum þurfa þau sjónarmið sem á er byggt 

að vera samkvæmt efni sínu málefnaleg og í nægjanlegum og eðlilegum tengslum við það 

starf sem um er að ræða.“
73

 Þá má val á sjónarmiði ekki verða ófrávíkjanlegt skilyrði fyrir því 

að umsækjandi hljóti starf, nema það sé heimilt samkvæmt lögum, eða leiða til þess að enginn 

samanburður fari fram á milli umsækjenda sem miði að því að upplýsa hver sé hæfastur úr 

hópi þeirra,
74

 líkt og raunin var í áliti Umboðsmanns Alþingis í málum nr. 3882/2003, 

3909/2003 og 3980/2003: 

UA 3882/2003, 3909/2003 & 3980/2003. Í málum þessum kvörtuðu A, B og C yfir þeirri 

ákvörðun dómsmálaráðherra að leggja til við forseta Íslands að D yrði skipaður í embætti 

Hæstaréttardómara en þeir A, B og C voru á meðal umsækjenda um embættið. Í umsögn 

Hæstaréttar, skv. þágildandi 4. mgr. 4. gr. dómstólalaga nr. 15/1998, kom fram að allir 

umsækjendurnir væru hæfir til að gegna embættinu en sérstaklega var mælt með þeim A, vegna 

sérþekkingar á þeim málaflokkum sem hann myndi líklegast sinna sem dómari,
75

 og C, bæði vegna 

þess að hann stóð fremstur umsækjenda að því er varðaði námsárangur og vegna gríðarlegra 

rannsóknar- og kennslustarfa í réttarfari. Ennfremur mælti Hæstiréttur með þeim A og C vegna 

þess að þeir voru sjálfstætt starfandi lögfræðingar en sú starfsreynsla var talin æskileg fyrir 

verðandi dómara vegna þess að í réttinum sat einungis einn dómari sem hafði slíka reynslu. 

Dómsmálaráðherra ákvað aftur á móti að leggja til við forseta að D yrði skipaður vegna mikillar 

þekkingar í Evrópurétti en D hafði lokið framhaldsnámi í evrópskum háskóla og lét nokkrar 

ritgerðir sínar á því sviði fylgja með umsókn sinni um embættið. Dómsmálaráðherra rannsakaði þó 

ekki kunnáttu annarra umsækjenda á þessu réttarsviði heldur tók hann þessa ákvörðun eingöngu út 

frá þeim gögnum sem fylgdu umsóknunum. Umboðsmaður tók fram að ekki yrði fullyrt af sinni 

hálfu að ráðherra gæti ekki ákveðið að leggja áherslu á þekkingu umsækjenda á ákveðnu 

réttarsviði við val í embætti hæstaréttardómara. Aftur á móti ef svo væri gert þá yrði að rannsaka 

hæfni allra umsækjenda á því réttarsviði og gera samanburð á þeim. Í þessu máli hefði það ekki 

verið gert og því taldi umboðsmaður að málið hefði ekki verið nægjanlega upplýst áður en 

ákvörðun var tekin um hver yrði skipaður í embættið og málsmeðferðin að þessu leyti hefði því 

ekki verið í samræmi við 10. gr. stjórnsýslulaga. 

Í þessu áliti Umboðsmanns Alþingis má segja að málefnalegt sjónarmið, það er þekking á 

Evrópurétti, verði í raun ómálefnalegt sjónarmið þar sem ráðherra framkvæmdi ekki 

skyldubundið mat á umsækjendum og gerði engan samanburð á milli þeirra. Í Hrd. 412/2010 

var einnig deilt um rannsóknarskyldu ráðherra við veitingu dómaraembættis og hvort og þá 

hvaða málefnalegu sjónarmið voru lögð til grundvallar skipun í embættið. 
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Hrd. 412/2010. G, umsækjandi um embætti héraðsdómara við Héraðsdóm Norðurlands eystra, 

höfðaði mál gegn íslenska ríkinu og settum dómsmálaráðherra (Á), sem skipaði í embættið, til 

greiðslu skaða- og miskabóta í kjölfar skipunar Þ í embættið. Í umsögn dómnefndar, skv. 

þágildandi 12. gr. dómstólalaga, sem skilað var til dóms- og kirkjumálaráðherra þann 29. 

nóvember 2007 kom fram að allir fimm umsækjendurnir um embættið væru hæfir en nefndin 

skipaði þó G og tveimur öðrum umsækjendum skör hærra en Þ og einum öðrum umsækjanda. Í 

umsögn um G tók nefndin fram að hann hefði meðal annars mestu starfsreynsluna þar sem hann 

hefði unnið við dómarastörf með einum eða öðrum hætti undanfarin tólf ár og flutt fjölbreytileg 

mál fyrir héraðsdómstólum í tuttugu ár og fyrir Hæstarétti síðustu tólf árin. Ennfremur hefði G 

hlotið fyrstu einkunn á embættisprófi í lögfræði, getið sér góðan orðstír á starfsferli sínum og í 

gögnum málsins lágu fyrir greinarskrif eftir hann sem sýndu fram á að hann hefði ágæt tök á 

íslensku og gæti samið skýran texta. Í umsögn dómnefndarinnar um Þ kom meðal annars fram að 

hann hefði hlotið fyrstu einkunn á embættisprófi í lögfræði, hefði um átta ára starfsreynslu sem 

aðstoðarmaður bæði héraðsdómara og dóms- og kirkjumálaráðherra og sem aðstoðarsaksóknari og 

deildarstjóri við lögreglustjóraembættið á höfuðborgarsvæðinu en engin verk eftir hann lágu fyrir í 

gögnum málsins svo meta mætti tök hans á íslensku máli eða rökhugsun við úrlausn vandasamra 

lögfræðilegra verkefna. Dóms- og kirkjumálaráðherra, sem hafði áður verið yfirmaður Þ, vék sæti í 

málinu þann 17. desember 2007 og var Á formlega settur til að fara með málið þremur dögum 

síðar en samdægurs skipaði hann Þ í embættið. Í rökstuðningi fyrir þeirri ákvörðun tók Á fram að 

hann hefði fengið gögn málsins í sínar hendur þann 18. desember og þótti niðurstaða 

dómnefndarinnar væri „ógagnsæ, lítt rökstudd og að innra ósamræmis gætti við mat á reynslu sem 

hin ýmsu störf gefa“ og taldi að honum bæri við veitingu embættisins að fara eftir eigin 

sannfæringu en ekki annarra. Á gaf ýmsar aðrar ástæður fyrir skipun Þ, meðal annars að Þ hefði í 

störfum sínum „hlotið ágæta þekkingu á íslensku réttarfari og.... á grundvallarsviðum íslensks 

réttar,“ auk þess sem af meðmælum mátti ráða að Þ væri „ágætur íslenskumaður.“ Þrátt fyrir 

þessar skoðanir Á aflaði hann sér engra annarra gagna en þeirra sem lágu fyrir í málinu og taldi 

Hæstiréttur því að ákvörðun Á, um skipun Þ, væri andstæð rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga 

og þar sem Á hefði mátt vera það ljóst, vegna reynslu sinnar sem fjármálaráðherra, var það metið 

honum til sakar. Í ljósi þess að G hafði ekki lögvarinn rétt á því að hljóta embættið, þar sem tveir 

aðrir umsækjendur voru taldir jafnhæfir honum, var ekki fallist á skaðabótakröfu G en aftur á móti 

voru honum ákvarðaðar miskabætur því meirihluti Hæstiréttar (3) taldi að Á hefði mátt vera ljóst 

að skipun Þ gæti „að ófyrirsynju bitnað á orðspori [G] og orðið honum þannig að meini“ og voru 

því Á og íslenska ríkið dæmd til að greiða G sameiginlega miskabætur. Minnihluti Hæstaréttar (2) 

voru sammála meirihlutanum um brot Á en töldu G ekki eiga rétt á miskabótum því að í umfjöllun 

Á um skipunina hefði aldrei verið vikið orðum að G, „sem horft gætu honum til álitshnekkis.“ 

Í þessu máli er ljóst að engin málefnaleg sjónarmið liggja að baki ákvörðun setts 

dómsmálaráðherra og hún virðist því einfaldlega vera geðþóttaákvörðun Á og gott dæmi um 

valdníðslu, enda teygir meirihluti Hæstaréttar sig ansi langt í því að veita G miskabætur
76

 og 

gerir Á persónulega ábyrgan fyrir greiðslu miskabótanna sem höfundur telur, eftir mikla 

dómaskoðun, vera einsdæmi í málum sem þessum. Í ljósi eðlis og sjálfstæðis dómstóla, sem 

fjallað er um lítillega á bls. 4, virðist vera að ríkari kröfur séu gerðar til rannsóknar og 

forsendna ákvörðunar veitingarvaldshafa en almennt er gert, sérstaklega ef hann er ósammála 

niðurstöðu ýtarlegrar umsagnar sérfróðra aðila, og kemur það að ákveðnu leyti fram í 

fyrrnefndu áliti Umboðsmanns Alþingis í málum nr. 3882/2003, 3909/2003 og 3980/2003.  
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Í báðum þessum málum liggur fyrir umsögn sérfróðra aðila þar sem mælt er með ákveðnum 

umsækjendum á grundvelli bæði almennra sjónarmiða, það er menntunar og starfsreynslu, og 

sérstakra sjónarmiða sem þeir telja að henti vel í viðkomandi ákvörðunum en í báðum 

tilvikum er vikið frá þessum málefnalegu sjónarmiðum og ráðið í starf á grundvelli annars 

sjónarmiðs sem stjórnvald ákveður að skuli ráða för. Þrátt fyrir að vissulega þurfi að fara 

varlega í að gefa umsögnum fyrrverandi eða verðandi samstarfsmanna mikið vægi, sbr. 

umfjöllun um Hrd. 25/2009 á bls. 55-56, þá er algerlega ótækt að veitingarvaldshafi ákveði að 

virða að vettugi almennt málefnaleg sjónarmið og önnur sjónarmið sem talin eru skipta máli 

og velja þess í stað annað sértækt sjónarmið. Þrátt fyrir að Umboðsmaður Alþingis minnist á 

að í slíkum tilvikum verði veitingarvaldshafi bæði að rökstyðja ákvörðun sína vel og rannsaka 

mál rækilega þá er nokkuð erfitt að sjá fyrir sér hvenær það geti talist heimilt, á grundvelli 

eins ákveðins sjónarmiðs, að líta fram hjá umsækjanda sem er bæði augljóslega betur 

menntaður og reyndari en sá sem hlýtur starf, hvað þá þegar sá fyrrnefndi er einnig talinn 

öðrum sérstökum kostum gæddur en sá sem hlaut starfið. 

 Í þessu sambandi er hægt að bera niðurstöðu Umboðsmanns í fyrrnefndu áliti saman 

við Hrd. 121/2002 en málsatvik þar tengjast að miklu leyti forgangsreglu laga um jafna stöðu 

og jafnan rétt kvenna og karla nr. 10/2008
77

 sem gerð er nánari skil í kafla 6.4.  

Hrd. 121/2002. K sótti um embætti sýslumannsins á Keflavíkurflugvelli ásamt J, sem síðar var 

skipaður í embættið og fimm öðrum umsækjendum. Í auglýsingu um embættið var sérstöðu 

embættisins, samanborið við önnur sýslumannsembætti, lýst sérstaklega og tekið fram að á næstu 

árum myndi Schengen samstarfið hafa í för með sér miklar breytingar á persónueftirliti á 

flugvellinum. Í gögnum málsins kom fram að K hefði lokið embættisprófi í lögfræði með fyrstu 

einkunn, lokið framhaldsnámi í afbrotafræði, alþjóðlegum mannréttindum, alþjóðlegum refsirétti 

og Evrópurétti við Hafnarháskóla en eftir það starfað sem lögmaður í sjö og hálft ár, meðal annars 

sem fulltrúi dómstjóra hjá Héraðsdómi Reykjavíkur, hjá rannsóknarlögreglu ríkisins og 

lögreglustjóranum í Reykjavík, þar sem hún hefði meðal annars haft umsjón með rannsóknum 

mála í fíkniefnadeild og flutt mál fyrir hönd ákæruvaldsins. Um J kom fram að hann hefði lokið 

embættisprófi í lögfræði með aðra einkunn, ekki farið í framhaldsnám heldur starfað í eitt ár hjá 

verslun þar sem hann sá um samningagerð, útlán og innheimtu fyrirtækisins en eftir það starfað í 

utanríkisþjónustunni i ellefu ár og tekist á við margvísleg verkefni, þ.m.t. eitt ár við 

samningaviðræður vegna Schengen samstarfsins. Allir umsækjendurnir sjö voru taldir hæfir til 

starfans en umsóknirnar voru lagðar þannig fyrir ráðherra að fjórir umsækjendur, J og þrír aðrir, 

voru taldir hæfari en K og hinir tveir og var talið að J væri hæfastur vegna reynslu hans af 

lykilþáttum í starfsemi sýslumannsembættisins á Keflavíkurflugvelli. Utanríkisráðherra afréð síðan 

að skipa J í embættið og rökstuddi það með því að leggja mikla áherslu á bæði yfirburðaþekkingu 

hans á Schengen samstarfinu, sem skyldi koma til framkvæmda eftir tvö ár, sem og reynslu hans af 

utanríkismálum. Meirihluti Hæstaréttar (3) féllst á þá ákvörðun utanríkisráðherra og taldi að þar 

sem að í auglýsingu um embættið hefði sérstaða þess sem varnarsvæði og landamæri verið tekin 

fram væri gefið til kynna að önnur reynsla og þekking en af hefðbundnum störfum sýslumanna 

myndi vera gefið töluvert vægi við mat umsókna en í dóminum segir: „Ótvírætt er, að verkefni 

sýslumannsembættisins á Keflavíkurflugvelli eru í verulegum mæli frábrugðin verkefnum annarra 

                                                 
77

 Hér eftir nefnd jafnréttislög. 



  

27 

 

sýslumanna landsins. Verður að fallast á, að aðaláfrýjandi hafi fært fram gild rök um sérstöðu 

embættisins, sem hlaut að skipta miklu máli við val milli umsækjenda.“ Meirihlutinn taldi því 

sjónarmið utanríkisráðherra við veitingu embættisins vera eðlileg og málefnaleg og ekki var fallist 

á að K hefði verið mismunað eftir kynferði. Minnihluti Hæstaréttar (2) var ósammála 

meirihlutanum og taldi þekkingu á Schengen vera gefið allt of mikið vægi sem og reynslu K í 

utanríkisþjónustunni en hvorki yrði séð af auglýsingu um embættið né lögum tengdum embættinu 

að sú starfsreynsla væri „æskilegur grunnur“ fyrir þann, sem starfinu gegndi. Minnihlutinn benti 

því til stuðnings á að „þeir menn, sem áður gegndu embætti sýslumannsins á Keflavíkurflugvelli 

og þar á undan lögreglustjórans á Keflavíkurflugvelli, höfðu ekki starfað í utanríkisþjónustunni 

áður en þeir tóku við þessu starfi“ en nú væru meira að segja umsvif varnarliðsins á 

Keflavíkurflugvelli minni en áður og „hefur á engan hátt verið skýrt hvaða breyting hafi orðið sem 

leiði til þess að vegna samskipta við varnarliðið sé nú æskilegt að sýslumaðurinn hafi starfsreynslu 

í utanríkisþjónustunni að baki.“ Töldu þeir því K að minnsta kosti jafnhæfa J og þar af leiðandi 

hefði borið að skipa hana í stöðuna á grundvelli forgangsreglu jafnréttislaga en Héraðsdómur 

Reykjavíkur hafði áður komist að þeirri niðurstöðu að borið hefði að skipa K í embættið á 

grundvelli meginreglunnar um að velja skuli hæfasta umsækjandann og tók fram, varðandi 

sjónarmið ráðherra um vægi Schengen, að ekkert benti til annars en að K hefði hæglega getað náð 

tökum á Schengen samstarfinu á þeim tveimur árum sem liðu frá skipun í embættið til gildistöku 

þess, miðað við fyrri störf hennar og nám. 

Í þessum dómi heldur meirihlutinn sig frá því að setja sig í spor stjórnvaldsins, ef svo má að 

orði komast, og athugar í raun einungis hvort utanríkisráðherra hafi gætt málefnalegra 

sjónarmiða, sem er í grunninn í samræmi við þau sjónarmið sem telja má ríkjandi varðandi 

endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum. Meirihlutinn fellst á að gefa reynslu J 

gríðarlega mikið vægi, ólíkt minnihlutanum og héraðsdómi sem í raun endurmeta hæfi 

umsækjenda og telja báðir að K hefði átt að hljóta embættið, þó á mismunandi forsendum. 

Hér, ólíkt niðurstöðunni í fyrrnefndu áliti Umboðsmanns Alþingis, er fallist á að gefa einu, 

ákveðnu og sérstöku sjónarmiði, sem hvorki er tekið fram í auglýsingu né lögum tengdum 

stöðunum, gríðarlegt vægi umfram önnur almenn sjónarmið svo sem menntun og almenna 

starfsreynslu. Þó ber að geta þess að í þessum dómi fór fram samanburður á þekkingu 

umsækjenda á því sjónarmiði sem réð úrslitum, ólíkt því sem var í áliti Umboðsmanns 

Alþingis, og líkt og tekið er fram í nefndu áliti þá virðist mega ganga út frá því að ríkari 

kröfur séu gerðar til veitingu dómaraembætta en annarra embætta, vegna stöðu dómstóla sem 

sjálfstæðs hluta ríkisvaldsins. Í máli þessu telur höfundur nokkuð ljóst að K hafði, samkvæmt 

almennum mælikvarða, betri og fjölbreyttari starfsreynslu og menntun heldur en J en 

meirihluti Hæstaréttar fjallar nánast ekkert um það og heldur sig algerlega frá því að 

endurskoða þessa ákvörðun. Meirihlutinn athugaði einungis hvort réttmætisreglan hefði verið 

virt og taldi það málefnalegt að láta þekkingu J á utanríkismálum, þá sérstaklega í tengslum 
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við Schengen samstarfið, ráða úrslitum í málinu í stað menntunar og starfsreynslu án þess þó 

að leggja sjálfstætt mat á hæfni.
78

  

 Stjórnvöld verða einnig að gæta málefnalegra sjónarmiða þegar þau þurfa að segja upp 

starfsmönnum, hvort sem það er vegna atriða sem varða starfsmennina sjálfa eða viðkomandi 

stjórnvald. Reglan um að stjórnvöld skuli gæta málefnalegra sjónarmiða við uppsögn 

starfsmanna hefur víðtækara gildissvið en stjórnsýslulögin og gildir því meira að segja þegar 

þau segja upp starfsmönnum sem ekki teljast til opinberra starfsmanna, þrátt fyrir þann 

misskilning sem virðist gæta hjá meirihluta Hæstaréttar í Hrd. 418/1995: 

Hrd. 418/1995. Smiðinum G og þremur öðrum samstarfsfélögum hans var sagt upp störfum hjá 

húsnæðisnefnd Reykjavíkur í kjölfar „fyrirsjáanlegs samdráttar í trésmíði á vinnustað.“ G óskaði 

eftir svörum frá borgarstjóra á því hvaða sjónarmið hafi ráðið því að honum og þremur öðrum 

hefði verið sagt upp í stað annarra trésmiða og fékk þau svör að þyngst hefði vegið að G og hinir 

þrír myndu lenda á atvinnuleysisskrá utan Reykjavíkur ef þeir skyldu ekki hafa önnur störf til að 

ganga í en allir fjórir sem misstu vinnuna voru búsettir á Selfossi. Þessum rökstuðningi 

borgarstjóra undi G ekki og taldi ákvörðunina hafa verið ólögmæta. Meirihluti Hæstaréttar (3) 

snéri dómi héraðsdóms við og komst að þeirri niðurstöðu að þrátt fyrir að húsnæðisnefndin teldist 

vera stjórnvald þá hefði ákvörðun hennar ekki verið stjórnvaldsákvörðun í skilningi stjórnsýslulaga 

því hún teldist vera einkaréttarlegs eðlis og því ættu ákvæði laganna ekki við um uppsögn G. 

Minnihluti Hæstaréttar (2) var sammála héraðsdómi og taldi að þrátt fyrir að ákvörðunin hafi verið 

einkaréttarlegs eðlis þá bæri nefndinni „að gæta almennra stjórnsýslureglna við ákvarðanir sínar“ 

og láta málefnaleg sjónarmið ráða för. 

Þessi dómur hefur víða verið gagnrýndur
79

 og réttilega svo því skv. 3. mgr. 1. gr. 

stjórnsýslulaga gildir II. kafli laganna, um sérstakt hæfi, einnig um samninga einkaréttarlegs 

eðlis. Í athugasemdum um II. kafla í greinargerð með frumvarpi stjórnsýslulaga kemur fram 

að markmið kaflans sé bæði „að koma í veg fyrir að ómálefnaleg sjónarmið hafi áhrif á efni 

stjórnvaldsákvarðana“ og „stuðla að því að almenningur og þeir sem hlut eiga að máli geti 

treyst því að stjórnvöld leysi úr málum á hlutlægan hátt.“
80

 Af þessu leiðir að þegar stjórnvöld 

taka ákvarðanir sem teljast einkaréttarlegs eðlis ber þeim þó að gæta málefnalegra sjónarmiða 

og ef litið er til þeirra sjónarmiða sem fram koma í meðal annars Hrd. 151/2000 og Hrd. 

438/2006
81

 má ætla að Hæstiréttur sé horfinn frá þeim sjónarmiðum sem bjuggu að baki 

ákvörðun meirihlutans í máli nr. 418/1995. 
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Í upphafi þessa kafla var sagt að almennt væri ekki að finna í lögum hvaða málefnalegu 

sjónarmið leggja bæri til grundvallar ákvörðun í opinberum starfsmannarétti en hér ber þó að 

nefna núgildandi 1. mgr. 19. gr. laga um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla, nr. 

10/2008, sem kveður á um að konum og körlum hjá sama atvinnurekanda skuli greidd jöfn 

laun fyrir sömu eða jafnverðmæt störf. Í þessu felst að við gerð ráðningarsamnings verður 

stjórnvald að meta hvort starf sem ráðið er í sé sambærilegt eða jafnverðmætt og annað starf 

hjá því og verður í kjölfarið að gæta þess að sömu laun séu greidd til þess sem er ráðinn og 

þeim eða þeirra sem voru fyrir í sambærilegu starfi. Séu engin málefnaleg sjónarmið, eins og 

til dæmis mismunandi hæfi viðkomandi starfsmanna, til að réttlæta launamuninn þá eru 

stjórnvöld dæmd til að greiða launamuninn þeim starfsmanni sem á hallar og stjórnvald ber 

sönnunarbyrði um að slíkur mismunur grundvallist á málefnalegum sjónarmiðum, líkt og 

eftirfarandi dómar bera með sér. 

Hrd. 255/1996. Í þessu máli var óumdeilt að konan G og maðurinn V sinntu nákvæmlega sama 

starfinu en þau skiptu með sér vöktum sem útsendingarstjórar hjá RÚV. Bæði voru þau svipað hæf 

til starfsins en V var með hærri grunnlaun en G sem skýrðist á því að þau tóku laun eftir 

mismunandi kjarasamningum því þau voru í sitt hvoru stéttarfélaginu. G höfðaði mál gegn íslenska 

ríkinu og RÚV til greiðslu þess launamunar sem var á launum hennar og V. Þrátt fyrir að fram 

kæmi í málinu að G hefði verið með lægri laun en V væri hún í sama stéttarfélagi og hann, vegna 

mismunandi menntunar, þá féllst Hæstiréttur á kröfu G með þessum orðum: „Eins og lýst er að 

framan, hvílir sú lagaskylda á atvinnurekendum að sjá til þess, að konur og karlar fái greidd jöfn 

laun og njóti sömu kjara fyrir jafnverðmæt og sambærileg störf. Óumdeilt er, að [G] og 

samstarfsmaður hennar unnu nákvæmlega sama starfið. Bar stefndu því að tryggja það, að hún nyti 

sambærilegra ráðningarkjara og hinn útsendingarstjórinn. Fram er komið, að grunnlaun hennar 

voru lægri en hans. Er það rakið til kjarasamninga stéttarfélaga, sem vísað var til í hvorum 

ráðningarsamningi um sig. Ekki hefur verið skýrt í málinu, hvernig ákvörðun launa hafi ráðist af 

túlkun kjarasamninganna, sem höfðu ekki bein ákvæði um þetta starf, og launakjör 

útsendingarstjóranna hafa ekki verið borin saman að öðru leyti. Stefndu hafa betri aðstæður til að 

gera samanburð á kjörum þeirra og gera grein fyrir samhengi í launasamningum ríkisins. 

Samkvæmt almennum sönnunarreglum stendur það þeim nær að sýna fram á það, að hlutlægar 

ástæður hafi ráðið launamuninum. Það hafa þeir ekki gert, en mismunandi kjarasamningar geta 

ekki einir sér réttlætt launamun kvenna og karla. Er því fallist á það með [G], að stefndu hafi 

brotið gegn 1. mgr. 4. gr., sbr. 6. gr. laga nr. 28/1991, og séu skaðabótaskyldir samkvæmt 22. gr. 

laganna.“ (Leturbreyting höfundar). 

Hrd. 11/2000. Hér var um afar sambærilegt mál að ræða en þó var í máli þessu um mismunandi 

störf að ræða. Konan R, jafnréttis- og fræðslufulltrúi hjá sveitarfélaginu A, var með lægri laun en 

karlmaðurinn H, atvinnumálafulltrúi A. Bæði störfin heyrðu beint undir bæjarstjóra samkvæmt 

skipuriti en R taldi störfin vera sambærileg og því væri launamismunurinn ómálefnalegur og í 

andstöðu við þágildandi jafnréttislög nr. 28/1991. A taldi störfin ekki vera sambærileg þar sem 

mismunandi starfslýsingar ættu við þau og ábyrgð í starfi H væri meiri en í starfi R. Ennfremur 

benti A á að launamismunurinn stafaði að einhverju leyti af mismunandi kjarasamningum og bar 

við samningsfrelsi. Hæstiréttur taldi að við mat á því hvort störf teldust jafnverðmæt og 

sambærileg í skilningi jafnréttislaga, yrði að byggja á heildstæðu mati og því gæti verið um slík 

störf að ræða þótt einstaka þættir þeirra kynnu að vera ólíkir. Hæstiréttur leit til þess að báðum 

störfunum væri raðað á svipaðan stað í skipuriti A við starfsmat árið 1996 og að í auglýsingu um 

starf R hefðu verið gerðar ríkari menntunarkröfur en í auglýsingu um starf H og að þessu virtu 
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þótti R hafa sýnt nægilega fram á að umrædd störf væru sambærileg „að inntaki og ytri búnaði.“ 

Þar sem A færði engin önnur rök fyrir launamismuninum en að þau R og H hefðu tekið laun eftir 

mismunandi kjarasamningum varð niðurstaðan sú að launamismunurinn braut gegn þágildandi 

jafnréttislögum nr. 28/1991.
82

 

Þegar opinberum starfsmanni er sagt upp störfum vegna atriða sem varða hann sjálfan ber að 

áminna hann fyrst varðandi störf sína nema brot hans teljist það alvarlegt að víkja megi 

honum úr starfi samstundis.
83

 Sjaldan er deilt um hvort málefnaleg sjónarmið búi að baki 

áminningu eða uppsögn starfsmanns vegna uppsagna sem varða starfsmanninn sjálfan heldur 

athuga dómstólar yfirleitt í slíkum tilvikum hvort meðalhófs hafi verið gætt og rétt samhengi 

sé á milli hegðunar starfsmanns og þeirra viðurlaga sem hann er beittur en nánar verður fjallað 

um slík mál í kafla 6.3. Þegar stjórnvöld annað hvort segja upp starfsmanni vegna atriða sem 

varða stjórnvaldið sjálft, til að mynda vegna samdráttar eða skipulagsbreytinga eða færa hann 

til í starfi
84

 er líklegra að dómstólar endurskoði hvort að málefnaleg sjónarmið búi að baki 

ákvörðun stjórnvaldsins og hvort stjórnvald hafi framkvæmt skyldubundið mat á 

aðstæðunum, líkt og eftirfarandi dæmi bera með sér: 

Hrd. 647/2006. Tölvunarfræðingnum S, sem starfað hafði hjá L í 10 ár, var sagt upp störfum þar 

vegna skipulagsbreytinga. Í rökstuðningi fyrir uppsögn S kom fram að helstu verkefni hans hefðu 

snúið að ákveðnum tölvukerfum L en fyrirhugað væri að hætta notkun þeirra og því hefði S verið 

sagt upp. Þessu undi S ekki og höfðaði því mál til ógildingar uppsögninni en til vara 

viðurkenningar á því að hún væri ólögmæt. S hafði uppi margar málsástæður fyrir kröfum sínum 

sem nokkrar lutu að því að uppsögnin hefði tengst persónu hans og óvildar yfirmanna L í sinn garð 

en einnig því að málefnalegra sjónarmiða hefði ekki verið gætt við ákvörðunina þar sem S hefði 

ekki verið sérstaklega ráðinn til að starfa við fyrrnefnd tölvukerfi. Hæstiréttur var sammála 

héraðsdómi, sem hafði áður sýknað L af kröfum S, um að nægilega væri leitt í ljós að uppsögn S 

hefði stafað af fækkun starfsmanna vegna hagræðingar í rekstri en ekki tengst persónu S. 

Hæstiréttur taldi að við skipulagsbreytingar hefðu stjórnvöld rúmt mat á því hverra hagræðinga 

væri þörf og ekkert kæmi fram í starfsmannalögum hvað skyldi ráða vali forstöðumanns 

stjórnvalds á því hvaða starfsmanni skyldi segja upp við slíkar aðstæður. „Þótt ákvörðun um þetta 

ráðist þannig að meginstefnu af mati stefnda eru valinu settar skorður af grunnreglum 

stjórnsýsluréttar, þar með talinni réttmætisreglunni, en samkvæmt henni verða stjórnvöld ávallt að 

byggja matskenndar ákvarðanir á málefnalegum sjónarmiðum. Hafi starfsmaður verið ráðinn til 

ákveðins starfs getur verið nægilegt í þessu sambandi að uppsögn hans sé reist á því að ekki sé 

talin þörf á að nokkur gegni því starfi lengur. Hafi starfsmaður á hinn bóginn sinnt ákveðnu 

verkefni á tilteknu tímabili dugir ekki að líta eingöngu til þess að það verkefni muni dragast saman 
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 Í Hrd. 258/2004 var um nánast algjörlega sambærilegt mál að ræða en það varðaði launamun á milli 

starfsmanna hjá sama sveitarfélagi og í þessu máli en konan G, deildarstjóri á félagsmálastofnun, taldi starf sitt 

sambærilegt starfi deildartæknifræðings. Með hliðsjón af sama starfsmati og stuðst var við í Hrd. 11/2000 voru 

umþrætt störf talin sambærileg. Tókst A ekki að sanna, að hlutlægar og málefnalegar ástæður hafi ráðið 

kjaramuninum en líkt og í báðum fyrrnefndu málunum voru mismunandi kjarasamningar ekki taldir geta réttlætt 

mismun starfskjara kvenna og karla í skilningi jafnréttislaga. Voru G því dæmdar bætur sem námu þeim 

launamismuni sem var á launum hennar og launum deildartæknifræðings. 
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 Sjá meðal annars 21. og 45. gr. starfsmannalaga fyrir ríkisstarfsmenn og 26. og 29. gr. starfsmannalaga fyrir 

embættismenn. 
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 Skv. 19. gr. starfsmannalaga er starfsmanni skylt að hlíta breytingum á störfum sínum og verksviði frá því er 

hann tók við starfi en með hliðsjón af réttmætisreglunni verða málefnaleg sjónarmið að búa að baki 

breytingunum. 
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eða leggjast af, heldur þarf jafnframt að leggja frekara mat á hæfni hans í samanburði við aðra 

starfsmenn, meðal annars með tilliti til þekkingar og starfsreynslu á viðkomandi sviði.“ Í ljósi þess 

að L framkvæmdi ekkert mat á hæfi S, samanborið við aðra starfsmenn á hans sviði sem héldu 

starfi sínu eftir skipulagsbreytingarnar, var fallist á kröfu S um að ákvörðunin hefði verið ólögmæt. 

Hrd. 472/2010. Í þessu máli var deilt um uppsögn S sem hafði starfað sem raunvísindakennari á 

grunnskólabraut kennaradeildar HA ásamt tveimur öðrum. Vegna mikilla skipulagsbreytinga hjá 

HA, sem meðal annars fólust í sameiningu deilda og minna námsframboði, var S og öðrum 

kennaranum við sömu deild sagt upp störfum en sá þeirra þriggja, sem störfuðu við 

kennaradeildina, sem hélt starfi sínu var talinn hæfastur af þeim þremur að mati rektors. S undi 

þessari ákvörðun ekki og taldi ekki nægilegt að bera hæfni sína eingöngu saman við þá sem 

störfuðu innan sömu deildar og hann, heldur yrði að bera hann saman við alla raunvísindakennara 

skólans enda væri í ráðningarsamningi hans kveðið á um að hann væri dósent við HA en ekki 

bundinn við eina ákveðna deild. Hæstiréttur snéri við dómi héraðsdóms sem hafði dæmt HA til 

greiðslu skaðabóta meðal annars á grundvelli fordæmis Hrd. 647/2006 og taldi að þrátt fyrir 

orðalag ráðningarsamnings S hefði það verið ljóst að ráðning hans væri í reynd bundin við 

kennaradeild, þótt einnig hefði mátt nýta starfsskyldu hans í þágu annarra deilda. „Af þessum 

sökum hefði ekki getað komið til álita að rektor segði upp kennara í stærðfræði eða eðlisvísindum 

við aðra deild til að mæta samdrætti í kennslu í þeim greinum í kennaradeild og flytti við svo búið 

[S] til í starfi á milli deilda án nokkurs tillits til afstöðu hans og þeirrar deildar, sem við honum ætti 

að taka. Að réttu lagi gat [HA] því ekki litið við samanburð á kennurum í þessum greinum út fyrir 

raðir þeirra, sem störfuðu við kennaradeild.“ Ekki var hnekkt því mati HA að sá sem einn sat eftir í 

kennaradeild hefði verið hæfari en þeir sem sagt var upp og því var HA sýknaður af kröfum S. 

Hrd. 25/2001. Dómsmálaráðherra ákvað að flytja S úr embætti sýslumannsins á Akranesi í 

embætti sýslumannsins á Hólmavík, með vísan til 36. gr. starfsmannalaga, vegna þess að S var 

ekki talinn ráða við fjárhagsvanda embættisins á Akranesi sem og stærð þess en S hafði áður 

fengið áminningu fyrir störf sín sem hann reyndi árangurslaust að hnekkja fyrir dómstólum, sbr. 

Hrd. 157/2000. S mótmælti flutningnum og taldi ráðherra vanhæfan til að taka ákvörðun um sín 

málefni vegna opinbers fjandskapar við sig ásamt því að telja ákvörðun ráðherra og undirbúning 

hennar fela í sér „áreitni, ærumeiðingar og tilræði“ og jafngilda lausn úr embætti. 

Dómsmálaráðherra rökstuddi ákvörðun sína með því að benda á að rekstur embættisins á Akranesi 

hefði ítrekað farið fram úr fjárheimildum og mikill uppsafnaður rekstarhalli væri hjá því og því 

hefði hann talið nauðsynlegt að færa S til í embætti því ekki væri fullreynt að S gæti stjórnað 

embætti þar sem minni fjárhagslegir hagsmunir væru í húfi. Hæstiréttur féllst ekki á rök S og taldi 

þvert á móti að undirbúningur ákvörðunar dómsmálaráðherra hefði verið ýtarlegur, vel 

rannsakaður og málefnalegra sjónarmiða verið gætt ásamt því að meðalhófs hefði verið gætt í því 

að ákveða að flytja S í annað embætti í stað þess að veita honum lausn.
85

 

Hrd. 430/2007. Í þessu máli var deilt um flutning hjúkrunarfræðingsins X af geðdeild L yfir á aðra 

starfsstöð L. Ástæða flutningsins var sú að Y, samstarfsmaður X á geðdeildinni, kvartaði yfir því 

við yfirmann þeirra að X hefði áreitt sig kynferðislega utan vinnustaðar og neitaði að vinna með 

henni lengur. Yfirmenn L brugðu þá á það ráð að flytja X til í starfi til að ágreiningur þeirra 

truflaði ekki starfsemi deildarinnar en Y hafði sjálfur boðist til þess að flytjast yfir á aðra 

starfsstöð. Þessu mótmælti X og taldi engar málefnalegar ástæður búa að baki flutningi sínum og 

benti á að ásakanir Y væru ósannaðar. Hæstiréttur féllst á kröfur X og taldi að í ljósi vilja Y til að 
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 S hafði áður mótmælt flutningi sínum og reynt að krefjast þess fyrir dómi að hann skyldi vera áfram 

sýslumaður á Akranesi, sbr. Hrd. 81/1999 en Hæstiréttur vísaði þeim kröfum frá með þessum orðum: „Með 

síðari hluta fyrri kröfu sóknaraðila krefst hann viðurkenningar á því að hann skuli taka aftur við starfi 

sýslumanns á Akranesi. Það er eigi á valdi dómstóla að ákveða hver skuli gegna embætti sýslumanns á Akranesi, 

sbr. meginreglu 1. mgr. 24. gr. laga nr. 91/1991. Er þessi kröfuliður sóknaraðila því ekki dómhæfur og ber að 

vísa honum frá héraðsdómi.“ Aftur á móti var S talinn eiga hugsanlegan rétt á skaðabótum vegna flutningsins og 

því var málinu vísað heim í hérað til efnismeðferðar að því er varðaði þessa kröfu S og var hún tekin fyrir í Hrd. 

25/2001. 
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færa sig á milli deilda og þess að hann neitaði að vinna með X væru engar málefnalegar eða 

faglegar ástæður sem réttlættu flutning hennar og var því ákvörðun L dæmd ógild og X veittar 

miskabætur vegna þess að ákvörðunin var talin vega að æru hennar.
86

 

Í fyrri dómunum tveimur kemur reglan um skyldubundið mat mikið til álita og svo virðist sem 

Hrd. 647/2006 sé fyrsta tilfelli þess að stjórnvaldsákvörðun sé ógilt af Hæstarétti vegna þess 

að reglan um hið skyldubundna mat hafi ekki verið virt.
87

 Í þeim dómi kemur skýrt fram að 

neyðist stjórnvald til að segja upp starfsfólki vegna hagræðinga í rekstri verði það, líkt og við 

ráðningu, að framkvæma mat á starfsfólki sínu og segja þeim upp sem teljast minna hæfir en 

aðrir starfsmenn. Aftur á móti er þessi túlkun þrengd nokkuð með niðurstöðunni í Hrd. 

472/2010 en samkvæmt niðurstöðunni þar þá þurfa deildaskiptar opinberar stofnanir eingöngu 

að framkvæma mat á starfsmönnum sínum í þeim deildum sem rekstrarhagræðingarnar ná til. 

Í síðari dómunum má sjá að dómstólar athuga hvort málefnalegar ástæður séu að baki 

ákvörðun um flutning í starfi og ef svo telst ekki vera, líkt og í síðasta dóminum, er ákvörðun 

ógildanleg með tilliti til hinnar óskráðu réttmætisreglu.  

 Dómstólar athuga hvort stjórnvöld láti málefnaleg sjónarmið ráða för við ákvarðanir í 

opinberum starfsmannarétti og ef svo reynist ekki vera hefur viðkomandi stjórnvald brotið rétt 

á þeim sem málið viðkemur. Aftur á móti virðast dómstólar fara afar varfærnislega í að hrófla 

við mati stjórnvalda á vægi sjónarmiða við töku ákvörðunar líkt og meirihluti Hæstaréttar í 

Hrd. 121/2002 en það er í raun í samræmi við hugmyndina um þrígreiningu ríkisvaldsins, 

ríkjandi skoðanir um endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum og eðli 

skipunarvalds ráðherra eða, eftir atvikum, yfirmanna einstakra stjórnvalda. Niðurstaða 

minnihluta Hæstaréttar í nefndum dómi er að mörgu leyti umdeilanleg, með tilliti til 

þrígreiningar ríkisvaldsins, því hann kafar mjög djúpt í mat ráðherra og framkvæmir nýtt mat 

á umsækjendum, nokkuð sem á almennt ekki að vera í verkahring dómstóla. Aftur á móti má 

vissulega fallast á þann rökstuðning sem fylgir niðurstöðu minnihlutans og taka undir það að 

ef stjórnvald ákveður að gefa einu sérstöku sjónarmiði mikið vægi umfram önnur almenn 

sjónarmið, svo sem menntun og reynslu, þá verði rökin fyrir slíkri tilhögun að vera ríkari en í 

þessu máli. 

 6.2 Misbeiting valds við val á leiðum til úrlausnar máls 

Á undanförnum árum hefur nokkuð borið á því að dómstólar líti til hinnar óskráðu meginreglu 

um misbeitingu valds við val á leiðum til úrlausnar máls þegar þeir endurskoða matskenndar 

ákvarðanir stjórnvalda en aðallega hefur reynt á þessa reglu hér á landi á sviði annars vegar 
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 Ólafur Jóhannes Einarsson (2009). Réttmætisreglan, bls. 264 (neðanmálsgrein 22). 
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skipulagsbreytinga og hins vegar við lausn opinberra starfsmanna úr starfi.
88

 Í reglunni felst 

það að þegar stjórnvald skal leysa úr máli en hefur val um tvo eða fleiri farvegi til úrlausnar 

þess ber því að fylgja þeirri málsmeðferð sem er í samræmi við þá niðurstöðu sem 

stjórnvaldið stefnir að. Stjórnvöld mega ekki fella mál í rangan farveg til að komast hjá 

fyrirhöfn við málsmeðferð sem þeim ber lögum samkvæmt að fylgja heldur skulu þau velja 

rétta leið til úrlausnar máls en Páll Hreinsson skilgreinir regluna á þennan hátt: 

Ef ákveðið er að stefna að niðurstöðunni X, þá getur verið lögákveðið að fylgja beri einfaldri og 

fábrotinni málsmeðferð til undirbúnings og úrlausnar málsins. Ef ákveðið er hins vegar að stefna 

að niðurstöðunni Y, getur verið lögákveðið að fylgja beri mun vandaðri, tímafrekari og 

fyrirhafnarmeiri málsmeðferð. Þegar val á niðurstöðu máls stendur á milli tveggja slíkra kosta, og 

stjórnvald ákveður að stefna að niðurstöðunni X, í því skyni að komast hjá því að fara með málið 

samkvæmt hinni tímafrekari og fyrirhafnarmeiri málsmeðferð, sem fylgt hefði niðurstöðu Y, hefur 

stjórnvald brotið gegn þessar óskráðu grundvallarreglu. 

Þessi regla er náskyld réttmætisreglunni en báðar taka þær á ómálefnalegum sjónarmiðum, þó 

með ólíkum hætti, því vissulega er það ómálefnalegt sjónarmið að ákveða niðurstöðu máls til 

þess að komast hjá vandaðri málsmeðferð.
89

  

 Þegar tekin er ákvörðun um starfslok opinbers starfsmanns er hætta á því að stjórnvöld 

misbeiti valdi sínu við val á leiðum til úrlausnar máls en í því sambandi er mikilvægt að 

athuga hver sé raunveruleg ástæða starfslokanna. Ef ástæða uppsagnar er brot á starfsskyldum 

ber, í tilviki embættismanna, að fara eftir 21. gr. og VI. kafla starfsmannalaga en í tilviki 

almennra ríkisstarfsmanna ber að fara eftir 1 .ml., 1. mgr. 44. gr., sbr. 21. gr., 

starfsmannalaga.
90

 Aftur á móti ef starfsmaður er ráðinn tímabundið skv. 2. mgr. 41. gr. eða 

ástæður uppsagnar má rekja til viðkomandi stofnunar, svo sem við hagræðingu í rekstri, sbr. 

2. ml., 1. mgr. 44. gr. starfsmannalaga, er óþarft að áminna starfsmann sérstaklega eða veita 

honum andmælarétt um ástæður uppsagnar.
91

 Þegar stjórnvald segir upp starfsmanni fyrir þær 

ástæður sem tilgreindar eru í 21. gr., án undangenginnar áminningar eða tækifæris til að bæta 
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ráð sitt, er ákvörðunin haldin verulegum annmarka
92

 en sjaldan „eru málsatvik svo augljós.“ 

Oftar hefur starfsmanni verið sagt upp störfum og málefnaleg ástæða verið gefin fyrir því, til 

að mynda hagræðing í rekstri eða niðurlagning starfs en í gögnum málsins má síðan finna 

upplýsingar um óánægju yfirmanna með viðkomandi starfsmann án þess að farið hafi verið 

eftir ákvæðum 1. ml., 1. mgr. 44. gr., sbr. 21. gr., starfsmannalaga.
93

 Í slíkum tilvikum er 

hætta á að stjórnvald hafi misbeitt valdi sínu við val á leiðum til úrlausnar máls en slíkt gerist 

einkum með tvennum hætti í opinberum starfsmannarétti, staða er lögð niður til málamynda 

eða haldið er að starfsmanni að segja sjálfur upp störfum.
94

 

  6.2.1 Niðurlagning stöðu 

Þegar stjórnvald er ósátt með starfsmann og telur hann hafa brotið gegn starfsskyldum sínum 

er freistandi fyrir það að leggja niður stöðu hans og komast þar með hjá því að fara með málið 

samkvæmt þeim ákvæðum sem gilda um stöðuna. Í þeim tilvikum þar sem staða starfsmanns 

er lögð niður og honum sagt upp störfum er afar mikilvægt að starfsmaður fái rökstuðning 

fyrir ástæðum uppsagnarinnar á grundvelli 21. og 22. gr. stjórnsýslulaga en sá réttur er einnig 

áréttaður í 31. gr. og 2. mgr. 44. gr. starfsmannalaga. Ef í slíkum rökstuðningi eða öðrum 

gögnum málsins má finna einhverja óánægju með störf starfsmannsins er hætta á því að 

stjórnvald hafi misbeitt valdi sínum við val á leiðum til úrlausnar máls en í Hrd. 41/1993 

reyndi í fyrsta sinn á þessa óskráðu meginreglu fyrir dómstólum. 

Hrd. 41/1993. D hafði starfað sem yfirverkfræðingur hjá Hafnamálastofnun ríkisins í liðlega 20 ár 

þegar erindisbréfi hans var breytt í „yfirverkfræðing sérverkefna.“ Eftir þessa breytingu fór að örla 

á sívaxandi óánægju með störf D en D taldi aftur á móti að með hinu nýja erindisbréfi hefði hann í 

raun verið „settur niður í starfi, tekinn úr umfangsmiklu stjórnunarstarfi og fengin einföld störf, 

sem krefjast lítillar þekkingar, reynslu og menntunar og eru í nær engum tengslum við rekstur 

Hafnamálastofnunar ríkisins“ og fór þess á leit við hafnamálastjóra, tveimur árum eftir 

starfsbreytinguna, að hann fengi störf í samræmi við þekkingu, menntun og reynslu sína. Eftir 

miklar deilur við D sem meðal annars fólust í því að hann var áminntur tvisvar og boðið að segja 

upp starfi sínu lagði samgönguráðherra stöðu D að lokum niður, fjórum árum eftir útgáfu hins nýja 

erindisbréfs til D. Þessari niðurstöðu undi D illa og höfðaði mál til greiðslu skaðabóta því hann 

taldi niðurlagningu stöðunnar hafa verið dulbúna uppsögn gerða í þeim tilgangi að fara á svig við 

ákvæði laga nr. 38/1954 ásamt því að ekki hefði verið farið eftir réttmætisreglunni, sem og 

rannsóknar- og andmælareglunni, sem á þessum tíma voru ólögfestar. Samgönguráðherra vísaði 

því á bug að staða D hefði verið lögð niður vegna samstarfsörðugleika eða óánægju með störf D 

heldur benti hann á að helstu verkefni D, sem „yfirverkfræðingur sérverkefna,“ hefðu verið flutt 

frá stofnuninni. Þar sem þessi verkefni hafi ekki verið lögbundin og þegar ljóst var orðið að 

stofnunin hafði ekki lengur þörf fyrir verkefnin, hafi staðan í raun verið orðin óþörf fyrir 

stofnunina og hún því lögð niður. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að samgönguráðherra 

hefði ekki tekist að sýna fram á að aðrar efnislegar forsendur en þær sem tengdust störfum og 

persónu D hefðu valdið því að staða hans hefði verið lögð niður. Að því virtu og að öðru leyti með 
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vísan til raka héraðsdóms var niðurstaða hans staðfest en héraðsdómur hafði áður komist að þeirri 

niðurstöðu að í ljósi alls þess sem á undan hefði gengið í samskiptum D og yfirmanna hans yrði að 

telja að staðan hefði ekki verið lögð niður í skilningi 1. mgr. 14. gr. laga nr. 38/1954. Þar sem ekki 

var farið með mál D eftir ákvæðum 7. – 13. gr. laga nr. 38/1954, eins og skylt væri að gera ef 

starfslok mætti rekja til ávirðinga D, var brotinn réttur á honum sem varðaði bótaskyldu. 

Af þessum dómi er ljóst að þegar stjórnvald hefur ákveðið að leggja niður stöðu en síðan 

kemur fram í gögnum málsins að óánægju hefur gætt með viðkomandi starfsmann þá ber 

stjórnvald sönnunarbyrði fyrir því að sýna fram á að staðan hafi í raun verið lögð niður og það 

tókst ekki í þessu máli enda erfitt að réttlæta það að staða yfirverkfræðings stofnunar sé óþörf. 

Svipað var uppi á teningnum í Hrd. 275/2003 en þar var deilt um niðurlagningu 

prófessorsstöðu við læknadeild Háskóla Íslands. 

Hrd. 275/2003. G, sem starfað hafði sem prófessor við læknadeild HÍ frá árinu 1984, var veitt 

áminning vorið 1999 vegna ófullnægjandi árangurs í starfi en síðan var honum veitt lausn, fyrst 

um stundarsakir en síðar að fullu, þrátt fyrir að nefnd sem skipuð var á grundvelli 27. gr. 

starfsmannalaga hefði komist að þeirri niðurstöðu að ekki væri rétt að veita G lausn um 

stundarsakir vegna formgalla á veitingu áminningarinnar. Með dómi Hæstaréttar í máli nr. 

133/2000 var uppsögnin metin ógild en G ekki gefinn kostur á að taka við starfi sínu að nýju. 

Rúmu ári eftir að sá dómur féll var staða G lögð niður, án þess að samráð hafi verið haft við hann 

eða einhverra leiða leitað til að fá honum aðra stöðu innan læknadeildarinnar en HÍ rökstuddi 

niðurlagninguna með því að fyrirhugað væri að ráðast í endurskipulagningu kennsluhátta innan 

læknadeildar HÍ vegna þróunar og hugmynda um greiningu og meðferð slasaðra og bráðveikra og 

tilkomu svonefndrar bráðalæknisfræði, sem heilbrigðisráðherra hafði viðurkennt sem sérgrein árið 

1992. Staða G hefði því verið lögð niður til að skapa grundvöll fyrir endurskipulagningu á þessu 

sviði með tilkomu þessarar nýju sérgreinar, bráðalæknisfræði. Hæstiréttur taldi, líkt og í Hrd. 

41/1993, að HÍ „hefði ekki tekist að sýna fram á, að aðrar efnislegar forsendur en þær, sem beint 

tengdust [G] hafi ráðið því, að staða hans við læknadeild Háskóla Íslands var lögð niður.“ Vegna 

þess væri ekki hægt að fallast á að staðan hafi verið lögð niður í skilningi 34. gr. starfsmannalaga, 

sem tekur til niðurlagningar stöðu vegna atvika sem ekki varða starfsmanninn sjálfan. „Það er 

ljóst, að ríkur vilji var til þess innan læknadeildar að víkja [G] úr starfi vegna ætlaðra ávirðinga 

hans. Það bar þá að gera í samræmi við ákvæði VI. kafla laganna, sbr. 3. mgr. ákvæðis til 

bráðabirgða, svo að hann fengi notið þeirrar réttarverndar, sem ríkisstarfsmönnum er þar tryggð. 

Þar sem svo var ekki gert var brotinn réttur á [G] og varðar það [HÍ] þegar af þeirri ástæðu 

bótaskyldu samkvæmt 2. mgr. 32. gr. laga nr. 70/1996.“ 

Einnig ber að gæta þess að þegar staða er lögð niður vegna hagræðingar í rekstri verður að 

fara fram skyldubundið mat á öllum starfsmönnum sem starfa á því sviði sem hagræðingin 

nær til, sbr. Hrd. 647/2006 og 472/2010, ásamt því að í þremur álitum Umboðsmanns 

Alþingis frá árinu 2006 er vörðuðu niðurlagningu starfa hjá Fasteignamati ríkisins kemur fram 

að þrátt fyrir að leggja þurfi niður stöður þá verði í slíkum tilvikum að gæta hófs og athuga 

hvort að viðkomandi starfsmenn geti gengið í önnur störf hjá viðkomandi stofnun í stað þeirra 

sem hafi verið lögð niður
95

 en í Hrd. 275/2003 er minnst lítillega á þessi sjónarmið án þess þó 

að þau komi til álita í niðurstöðu Hæstaréttar. 
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  6.2.2 Stjórnvald heldur að starfsmanni að segja upp starfi 

Á svipuð sjónarmið reynir og þau sem reifuð eru hér á undan þegar haldið er að starfsmanni 

að segja upp störfum vegna meintra ávirðinga. Í stað þess að fara með starfslok eftir ákvæðum 

21. gr. og eftir atvikum 41. gr. eða VI. kafla starfsmannalaga getur verið freistandi fyrir 

stjórnvald að halda því að starfsmanni að segja sjálfur upp starfi og stytta sér þar með leið við 

starfslokin en með því sparar stjórnvald sér þá fyrirhöfn að rannsaka mál og fara með það eftir 

þeim lagaákvæðum sem gilda um stöðuna. Í slíkum tilvikum er stjórnvald að misbeita valdi 

sínu við val á leiðum til úrlausnar máls nema hugsanlega þegar ótvíræð lagaskilyrði eru fyrir 

hendi til að veita lausn að fullu. Í UA 927/1993 kvartaði A yfir aðdraganda að lausn sinni úr 

embætti sýslumannsins á Siglufirði en ráðherra hafði boðað hann á fund og sagt að til stæði að 

veita A lausn úr starfi um stundarsakir fyrir meintar ávirðingar en honum var gefinn kostur á 

að segja sjálfur starfi sínu lausu sem A gerði samdægurs. Umboðsmaður sagði að ekki yrði 

talið að sú niðurstaða ráðuneytisins hefði verið röng að skilyrði væru til þess að veita A lausn 

frá störfum og því yrði það ekki talið ólögmætt að ráðherra veitti A færi á að biðjast sjálfur 

lausnar. Í UA 53/1988, sem varðar sömu starfslok og í Hrd. 41/1993, kom þessi skoðun 

Umboðsmanns fyrst fram en í því áliti segir um þetta álitaefni:  

Samkvæmt III. kafla laga nr. 38/1954 gilda sérstakar reglur um lausn úr stöðu sem lögin taka til. 

Með því að gefa starfsmanni kost á að segja sjálfur upp starfi er vikið frá nefndum lagareglum. 

Þær reglur útiloka ekki fortakslaust, að starfsmanni sé gefinn kostur á að segja sjálfur upp starfi í 

tilefni af ákveðnum ávirðingum. Slíkir starfshættir eru hins vegar almennt til þess fallnir að rýra 

þau réttindi, sem ríkisstarfsmönnum eru fengin með lögum. Ég tel því, að það sé sérstök 

undantekning, ef stjórnvaldi sé að eigin frumkvæði rétt, að halda að starfsmanni þeim kosti að 

segja sjálfur upp störfum. Slíkt getur að mínum dómi aðeins komið til greina, þegar næsta ótvíræð 

lagaskilyrði eru til að veita starfsmanni lausn að fullu. 

Telja verður að meintar ávirðingar starfsmanns verði að vera alveg ljósar og fullrannsakaðar 

ef stjórnvaldi á að vera heimilt að spara sér fyrirhöfn með því að halda að starfsmanni að segja 

upp störfum og í raun er erfitt að sjá fyrir sér undir hvaða kringumstæðum frávik frá 

lögvörðum réttindum opinberra starfsmanna séu heimil en Hrd. 175/2005 varpar nokkru ljósi 

á það. 

Hrd. 175/2005. Í þessu máli var deilt um starfslok framkvæmdastjóra Jafnréttisstofu, V, en 

samhliða því starfi var V formaður stjórnar Leikfélags Akureyrar. Árið 2002 tók V þátt í ráðningu 

leikhússtjóra en sú ákvörðun var kærð til kærunefndar jafnréttismála því hún var talin hafa stangast 

á við 1. mgr. 24. gr. þágildandi jafnréttislaga nr. 96/2000. Bæði kærunefndin og síðar 

Héraðsdómur Norðurlands eystra töldu svo vera en í kjölfar niðurstöðu héraðsdóms óskaði V eftir 

fundi með félagsmálaráðherra og kvaðst vera tilbúin til að starfa áfram, þrátt fyrir þessa erfiðu 

stöðu, en hún væri einnig tilbúin til að víkja tímabundið ef ráðherra og samstarfsaðilar 

Jafnréttisstofu í félagsmálaráðuneytinu teldu það fyrir bestu en benti þó á að endanleg niðurstaða 

málsins ætti eftir að koma í ljós því málinu yrði að öllum líkindum áfrýjað til Hæstaréttar. Á fundi 

sem haldinn var eftir niðurstöðu héraðsdóms lýsti ráðherra því yfir að V nyti ekki trausts hans 

lengur og hélt því að henni að biðjast sjálf lausnar, sem hún og gerði. Hálfu ári síðar féll dómur 
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Hæstaréttar um ráðningu leikhússtjórans þar sem komist var að þeirri niðurstöðu að leikfélagið 

hefði ekki brotið gegn lögum nr. 96/2000 og höfðaði V því mál til greiðslu skaðabóta og byggði á 

því að hún hefði látið af störfum að kröfu ráðherra og án sakar af hennar hálfu. V gaf ítarlega 

skýrslu fyrir dómi þar sem hún lýsti fundi sínum með ráðherra en félagsmálaráðherra gaf hvorki 

skýrslu fyrir dómi né naut við skriflegrar aðilaskýrslu hans í málinu og því taldi Hæstiréttur engin 

efni til annars en að leggja til grundvallar lýsingu V á því hvernig samskipti hennar og ráðherra 

voru á nefndum fundi. Í dóminum kemur fram að á fundi með ráðherra naut V ekki aðstoðar 

lögmanns „og virðist hafa verið óviðbúin því að ráðherra óskaði eftir að hún bæðist þegar í stað 

lausnar. Lýsti ráðherra þessu yfir áður en henni hafði gefist ráðrúm til að gera grein fyrir afstöðu 

sinni og léði ekki máls á öðru en því að hún viki þá þegar úr starfinu. Í ljósi eindreginna 

yfirlýsinga ráðherra á fundinum mátti hún gera ráð fyrir því að henni væri ekki sætt í embættinu 

áfram í andstöðu við skýran vilja hans.“ Hæstiréttur fór yfir ákvæði starfsmannalaga og tók fram 

að í 26. til 28. gr. laganna væri mælt fyrir um hvað skyldi gert þegar ákvörðun hefur verið tekin 

um lausn um stundarsakir, eftir atvikum að undangenginni áminningu. „Samkvæmt 27. gr. skal þá 

mál rannsakað af nefnd sérfróðra manna en leiði niðurstaða hennar til að ætlaðar ávirðingar gefi 

ekki tilefni til lausnar að fullu tekur embættismaður að nýju við starfi sínu.“ Hæstiréttur taldi ljóst 

að grundvöllur þess að ráðherra taldi V ekki geta gegnt embætti sínu væri sá „að gerðir hennar hjá 

Leikfélagi Akureyrar hafi verið ósamrýmanlegar stöðu hennar sem framkvæmdastjóri 

Jafnréttisstofu. Hafi því komið til álita að fyrir hendi væri brottvikningarástæða vegna háttsemi [V] 

utan starfs, sem ráðherra veigraði sér engu að síður við að beita.“ Hæstiréttur tók þó fram að ekki 

væri unnt að útiloka að samkomulag gæti náðst milli ráðherra og embættismanns um að sá 

síðarnefndi óski sjálfur eftir því að verða leystur frá embætti í samræmi við 37. gr. laganna en í 

„ljósi almennra reglna stjórnsýsluréttar hljóta þó ákveðnar skorður að vera reistar við því að unnt 

sé að fara þessa leið“ og í ljósi eindreginna yfirlýsinga V í bréfi til ráðherra um að biðjast ekki sjálf 

lausnar var þessi leið ekki talin vera fær. Hæstiréttur taldi að með framkomu sinni hafi ráðherra 

„stytt sér leið að settu marki með því að knýja [V] í reynd til að fallast á að láta af starfinu“ 

og komst að þeirri niðurstöðu að val „ráðherra á leið til að leysa málið var ósamrýmanlegt þeirri 

meginreglu stjórnsýsluréttar að óheimilt sé að undirbúningur og úrlausn máls miði að því að 

komast hjá að fylgja lögboðinni málsmeðferð, sem ætlað er að tryggja réttaröryggi aðila.“ 

(Leturbreyting höfundar). 

Þessi dómur er um margt merkilegur og er sá fyrsti þar sem meginreglan um misbeitingu 

valds við val á leiðum til úrlausnar máls er nefnd á nafn og það með nokkuð skýrum hætti. Í 

dóminum kemur fram að ef stjórnvald telur að ótvíræð lagaskilyrði séu til að veita starfsmanni 

lausn að fullu er það þó háð samþykki viðkomandi starfsmanns. Í þessu máli þótti ljóst að V 

vildi ekki biðjast lausnar en fann sig þó tilneydda til þess vegna vantrausts ráðherra en telja 

má að í ljósi niðurstöðu bæði kærunefndar jafnréttismála og héraðsdóms þá hafi ráðherra talið 

að ótvíræð lagaskilyrði væru fyrir hendi til að veita V lausn að fullu. Þá undantekningu frá 

lögvörðum réttindum ríkisstarfsmanna sem Umboðsmaður Alþingis minnist á í málum nr. 

53/1988 og 927/1993 ber því að túlka afar þröngt og réttast væri auðvitað að ef stjórnvald 

telur ótvíræð lagaskilyrði vera fyrir hendi til að veita starfsmanni lausn að fullu þá eigi það að 

fara með málið samkvæmt réttum leiðum en ekki, líkt og fram kemur í Hrd. 175/2005, „stytta 

sér leið að settu marki með því að knýja“ starfsmann til að segja upp störfum. 

 Dómstólar athuga hvort stjórnvald hafi misbeitt valdi sínu við val á leiðum til 

úrlausnar máls og almennt „eru engir sérstakir takmarkandi þættir til staðar við endurskoðun 
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dómstóla“ á því hvort reglan hafi verið virt. Dómstólar geta því „endurskoðað slíkar 

ákvarðanir að öllu leyti, en þurfa ekki að sýna þar sömu varfærni og þegar verið er að 

endurskoða þá þætti stjórnvaldsákvarðana sem komnir eru undir frjálsu mati stjórnvalda.“
96

 

 6.3 Meðalhófsreglan 

Við setningu stjórnsýslulaga árið 1993 var meðalhófsregla stjórnsýslulaga lögfest með 12. gr. 

laganna sem er svohljóðandi: „Stjórnvald skal því aðeins taka íþyngjandi ákvörðun þegar 

lögmætu markmiði, sem að er stefnt, verður ekki náð með öðru og vægara móti. Skal þess þá 

gætt að ekki sé farið strangar í sakirnar en nauðsyn ber til.“ Almennt hafði það „bæði verið 

talið viturlegt og réttlátt um aldir að valdhafar færu hóflega með vald sitt“
97

 og í 

athugasemdum við 12. gr. frumvarps stjórnsýslulaga kemur fram að reglan hafi verið talin 

óskráð meginregla.
98

 Meðalhófsregla 12. gr. stjórnsýslulaga gildir skv. 2. mgr. 1. gr. laganna 

þegar stjórnvöld taka stjórnvaldsákvarðanir en í athugasemdum við III. kafla stjórnsýslulaga 

kemur fram að þær reglur sem þar er að finna, þar á meðal meðalhófsreglan, hafi almennt 

víðtækara gildissvið en við töku stjórnvaldsákvarðana
99

 og gildir hún því einnig um til dæmis 

rannsókn stjórnsýslumála.
100

 Hvað opinbera starfsmenn varðar hefur ákveðin meðalhófsregla 

gilt um þá frá því að lög nr. 38/1954 tóku gildi en í 2. mgr. 7. gr. in fine var að finna ákvæði 

um að áminning skyldi almennt vera undanfari brottvikningar ríkisstarfsmanna, sbr. 

núgildandi 21. gr., 4. mgr. 26. gr. og 44. gr. starfsmannalaga. Inntak meðalhófsreglu 

stjórnsýslulaga er í raun þríþætt, í fyrsta lagi verður ákvörðun að vera markhæf, það er það 

úrræði sem stjórnvald grípur til verður að vera til þess fallið að ná markmið ákvörðunar, í 

annan stað verður stjórnvald, þegar það hefur fleiri en eina leið til að ná settu markmiði, að 

velja vægasta úrræðið sem kemur til álita og loks verður að vera hóf í beitingu þess úrræðis 

sem verður fyrir valinu, „miðað við þá hagsmuni sem í húfi eru, og ekki má ganga lengra en 

nauðsyn ber til.“
101

 Ekki skiptir máli varðandi endurskoðunarvald dómstóla á 

stjórnvaldsákvörðunum á hvaða þátt meðalhófsreglunnar reynir heldur líta dómstólar á „atvik 

máls, hvort þörf hafi verið á þeim aðgerðum, sem stjórnvöld gripu til“ og hvort gætt hafi verið 

hófs í beitingu þessara aðgerða. Við athugun á því hvort meðalhófsreglan hafi verið virt er 

óhjákvæmilegt fyrir dómstóla „að setja sig í spor stjórnvalda og líta á málin frá þeirra 

sjónarhorni“ og í framhaldi af því meta hvort stjórnvald hafi brugðist rétt við á þeim 
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tímapunkti sem ákvörðun var tekin. Líkt og varðandi ráðningar starfsmanna þá felst 

endurskoðun dómstóla „ekki í því, að þeir kanni, hvort þeir hefðu tekið sömu ákvörðun og 

stjórnvald. Þeir leggja m. ö. o. ekki mat á, hvort hentugra hefði verið að taka einhverja aðra 

ákvörðun, hvort ákvörðun sé í samræmi við stefnumörkun stjórnvalda o. s. frv.“
102

 Við 

veitingu áminninga, uppsagna eða brottvikninga skal stjórnvald framkvæma mat á því hvert sé 

eðlilegt samræmi „á milli eðlis og grófleika brots og þeirra úrræða, sem gripið er til.“
103

 Í 

opinberum starfsmannarétti kemur meðalhófsreglan einkum til álita þegar stjórnvald hefur 

ákveðið að áminna starfsmann eða víkja honum úr starfi að fullu en hér skal þó nefna að í 

Hrd. 175/2005 var talið að meðalhófs hefði ekki verið gætt þegar haldið var að forstjóra 

Jafnréttisstofu að segja upp störfum í stað þess að veita henni lausn um stundarsakir á meðan 

niðurstaða fékkst í máli hennar. Í Hrd. 25/2001 var talið að meðalhófs hefði verið gætt í því að 

flytja sýslumann í embætti í stað þess að veita honum lausn og að lokum ber að nefna tvo 

dóma Héraðsdóms Reykjavíkur í málum sem vörðuðu niðurlagningu starfa hjá Fasteignamati 

ríkisins, sem koma fram á bls. 35, en þar var meðal annars talið að meðalhófs hefði ekki verið 

gætt í því að segja viðkomandi starfsmönnum upp vegna rekstrarhagræðinga þar sem ljóst 

þótti að mögulegt hefði verið að veita þeim önnur störf innan stofnunarinnar.
104

 

 Hér á eftir verður fjallað um nokkra dóma Hæstaréttar þar sem reynt hefur á 

meðalhófsregluna í opinberum starfsmannarétti. Taka ber fram að hér er ekki um tæmandi 

dómaumfjöllun að ræða því fjöldamargir dómar hafa fallið á þessu sviði í gegnum tíðina en 

valdir verða úr nokkrir dómar til að varpa ljósi á umfjöllunarefni ritgerðarinnar. 

   6.3.1 Áminningar 

Allt frá setningu laga nr. 38/1954, sbr. 2. mgr. 7. gr. in fine, hefur verið ákvæði í lögum um að 

áminning starfsmanns skuli almennt vera undanfari brottvikningar vegna ástæðna sem varða 

starfsmanninn sjálfan. Í 21. gr. starfsmannalaga er fjallað um ástæður áminninga en greinin er 

svohljóðandi: 

21. gr. Ef starfsmaður hefur sýnt í starfi sínu óstundvísi eða aðra vanrækslu, óhlýðni við löglegt 

boð eða bann yfirmanns síns, vankunnáttu eða óvandvirkni í starfi, hefur ekki náð fullnægjandi 

árangri í starfi, hefur verið ölvaður að starfi eða framkoma hans eða athafnir í því eða utan þess 

þykja að öðru leyti ósæmilegar, óhæfilegar eða ósamrýmanlegar starfinu skal forstöðumaður 

stofnunar veita honum skriflega áminningu. 
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Ákvörðun um áminningu er afar íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun og því þurfa dómstólar að 

athuga hvort nægilegt samræmi sé á milli hegðunar starfsmanns og veitingu áminningar, líkt 

og eftirfarandi dómar sýna. 

Hrd. 157/2000. Hér var deilt um áminningu sem dómsmálaráðherra veitti sýslumanninum S vegna 

embættisfærslu hans en málsatvik hér tengjast að mörgu leyti þeim í Hrd. 25/2001, sem fjallað er 

um í kafla 6.1. Málsatvik voru þau að S hafði samið við Þ um greiðslu 50 milljón króna sektar sem 

Þ hafði verið dæmdur til að greiða til ríkissjóðs auk sakarkostnaðar í Hrd. 121/1997. Í 

samkomulaginu kom fram að Þ hefði greitt 7,5 milljónir og myndi síðan á tveimur ákveðnum 

gjalddögum, með hálfs árs millibili, greiða 2,5 milljónir í hvort skipti en um framhald greiðslna 

skyldi síðan semja aftur. Aftur á móti var þá í gildi 2. mgr. 52. gr. almennra hegningarlaga nr. 

19/1940, sem nýlega hafði verið breytt með lögum nr. 57/1997, sem kvað á um að við veitingu 

greiðslufrests á sekt skyldi ekki veita lengri frest en eitt ár frá því að sekt kom til innheimtu. Á því 

ári sem leið frá því að S fékk málið til innheimtu hafði einungis 1/5 sektarinnar komið til greiðslu 

en síðari umsamdi gjalddaginn var eftir þann tíma en benda ber á að lög nr. 57/1997, sem breyttu 

2. mgr. 52. gr. hegningarlaga, tóku gildi tíu dögum áður en S fékk mál Þ til innheimtu. Af þessum 

sökum ákvað dómsmálaráðherra að veita S áminningu og var hann talinn hafa „hvort tveggja sýnt 

vankunnáttu og og óvandvirkni í starfi“ þegar hann gerði nefnt samkomulag við Þ. Hæstiréttur 

taldi að réttilega hefði verið staðið að áminningunni og tók þá til að bæði hefði verið ósamið um 

mestan hluta sektarinnar og að S „sem sýslumanni bar að kynna sér sérstaklega nýja lagasetningu 

sem varðaði störf hans og fara eftir henni.“ Var því talið að með gerð samkomulagsins hefði S 

„sýnt af sér athæfi í starfi sem heyri undir 21. gr. laga nr. 70/1996.“ 

Hrd. 145/2003. Í máli þessu var meðal annars deilt um veitingu áminningar til S, sem starfaði sem 

sjúkraliði á A, sem síðar varð hluti af Landspítala - háskólasjúkrahúsi. Tilefni áminningarinnar var 

sú að S var boðuð á fund með nánustu yfirmönnum sínum en þar sem hún taldi að tilefni fundarins 

væri grunur á því að hún hefði lekið upplýsingum um samstarfsmenn sína til fjölmiðla taldi S rétt 

að hafa fulltrúa stéttarfélags með sér á fundinn. Til þess að geta haft fulltrúann með sér þurfti S að 

fresta fundinum en yfirmenn hennar féllust ekki á það og neitaði því S að mæta á fundinn. 

Samdægurs var S veitt áminning fyrir að hafa neitað að mæta á nefndan fund. Í niðurstöðu 

héraðsdóms um þennan lið deilunnar, sem Hæstiréttur lét vera óraskaðan, kom fram að ljóst þótti 

að eina tilefni áminningarinnar væri það að S hefði ekki mætt á umræddan fund með yfirmönnum 

sínum. Ekki var talið að samræmi væri á milli hegðunar S og þeirra úrræða sem yfirmenn gripu til 

og var því talið að með áminningunni hefði verið brotið gegn 12. gr. stjórnsýslulaga. 

Hrd. 247/2003. Hér var deilt um áminningu sem G, sviðstjóra rekstrarsviðs Skipulagsstofnunar 

var veitt. Meðal verkefna G var að sinna kjara- og launamálum stofnunarinnar. S, skipulagsstjóri, 

hafði gert nokkuð umdeilt tveggja ára samkomulag við aðstoðarskipulagsstjóra, Á, sem í fólst að 

hún skyldi sinna venjubundnum störfum aðstoðarskipulagsstjóra tiltekinn tíma ársins en vera 16 

mánuði í Stokkhólmi þar sem 3/4 hlutar vinnutíma hennar færu í ákveðið rannsóknarverkefni en 

1/4 hluti í fjarvinnsluverkefni. Á tilkynnti síðan öllum starfsmönnum Skipulagsstofnunar um að 

hún „myndi gera tilraun til að nýta viðverukerfi stofnunarinnar, þrátt fyrir að hún væri í Svíþjóð.“ 

Vinnutímaskráningar Á í viðveruskrána fyrir desember 2001 reyndust vera alls 65,5 klukkustundir 

en S fór síðan fram á að G skyldi bóka 71,5 klukkustundir í yfirvinnu Á fyrir desember. Vegna 

þess sem fram kom í viðveruskrá fyrir desember neitaði G að verða við ósk S og taldi að sér væri 

óheimilt að greiða þessar 71,5 stundir sérstaklega sem yfirvinnu, og „væri slíkt í andstöðu við lög, 

reglur og góðar starfsvenjur.“ S var afar ósáttur við þessa ákvörðun G og ítrekaði óskir sínar um að 

nefndir yfirvinnutímar skyldu skráðir á Á og færði fyrir þeim þau rök að hallað hefði á 

vinnuhlutfallið sem samningurinn kvað á um auk þess að hann hefði beðið Á um að taka að sér 

ákveðið aukaverkefni. S hafði síðan samband við Ríkisendurskoðun og bað um að lögmæti 

samkomulagsins við Á yrði metið. S innti einnig umhverfisráðuneytið eftir áliti á því hvort rétt 

væri að veita G áminningu fyrir að neita að verða við óskum sínum. Í svarbréfi 

Ríkisendurskoðunar kom fram að samningurinn sem gerður hafði verið væri á margan hátt nokkuð 
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vilhallur Á en varðandi greiðslu fyrir yfirvinnustundir í desember taldi Ríkisendurskoðun „að 

greiðsla þeirra væri tæpast ólögleg.“ Í kjölfarið á þessu ákvað S að veita G áminningu fyrir að hafa 

neitað að hlýða löglegu boði yfirmanns síns en G höfðaði mál þetta til að fá áminninguna ógilta. 

Hæstiréttur fór yfir þær ríku skyldur og ábyrgð sem hvíla á forstöðumönnum stofnana á grundvelli 

2. mgr. 38. gr. starfsmannalaga. Að því búnu var farið yfir málsatvik og talið að eftir að S hefði 

útskýrt í tvígang ástæður þess að umþrættar yfirvinnustundir skyldu skráðar fyrir desember var G 

„ekki rétt að bera brigður á heimildir yfirmanns síns til að ákveða þessum tiltekna starfsmanni 

yfirvinnugreiðslur fyrir sérstaklega umsamið verk, enda gat skipulagsstjóri einn borið starfslega 

ábyrgð á réttmæti ákvörðunar sinnar. Þegar áfrýjandi neitaði eftir þetta ítrekað að hlýða 

fyrirmælum yfirmanns síns um þessa greiðslu braut hann gegn starfsskyldum sínum samkvæmt 15. 

gr. laga nr. 70/1996. Áminning skipulagsstjóra var því réttmæt, sbr. 21. gr. sömu laga, og var 

undirbúningi hennar í engu áfátt.“ 

Hrd. 371/2003. Í þessu máli var deilt um áminningu sem lögreglumanninum B var veitt fyrir 

meinta ölvun í starfi. Málsatvik voru þau að B hafði mætt til starfa á lögreglustöðina í Reykjavík á 

föstudagsmorgni og staldrað þar við í tæpar tvær klukkustundir, meðal annars á kaffistofu og í 

reykherbergi, þar sem þrír samstarfsmenn B urðu á vegi hans. Að því loknu fór hann af 

lögreglustöðinni til að aka eiginkonu sinni til læknis. Meðan á læknisskoðuninni stóð barst Ó, 

yfirmanni B, ábending um að B væri ölvaður og í kjölfarið á því hafði Ó samband við B og boðaði 

hann á sinn fund. Á fundinum fann Ó áfengislykt af B og greindi B frá því að hann teldi hann vera 

ölvaðan. Bað B í kjölfarið á fundinum um leyfi til að fara heim og bauðst Ó til að aka honum en úr 

varð að dóttir B, sem einnig vann á lögreglustöðinni, ók honum heim. Ekki voru tekin 

öndunarsýni, blóðsýni eða þvagsýni af B en fyrir dómi kom fram að dóttir hans hafi reynt að telja 

hann á að fara aftur inn og óska þess að öndunarsýni yrði tekið en B vildi það ekki. Á 

mánudeginum var málið kynnt varalögreglustjóra, sem þegar hafði samband við Ó sem staðfesti að 

hann væri ekki í vafa um að B hefði verið ölvaður í umrætt sinn. Að fengnum þeim upplýsingum 

svo og staðfestingu setts aðalvarðstjóra var ákveðið að tilkynna B um að áminning væri fyrirhuguð 

út af þessu framferði hans og var honum gefinn kostur á að koma á framfæri sjónarmiðum sínum. 

B mótmælti þessari fyrirhuguðu áminningu og kvað sér til vitnis tvo samstarfsmenn sína sem og 

dóttur sína sem öll báru því við að engin áfengislykt hafi verið af B. Úr varð að B var veitt skrifleg 

áminning og höfðaði B í kjölfarið mál þetta til að fá henni hnekkt. Í dómi Héraðsdóms 

Reykjavíkur um meinta efnisannmarka á umþrættri áminningu, sem meirihluti Hæstaréttar (2) lét 

vera óraskaðan, kom fram að framburður þeirra vitna, sem töldu að áfengislykt hafi verið af B í 

umrætt sinn og sögðu að útlit hans hafi bent til áfengisáhrifa, væri til muna trúverðugri en 

framburður þeirra vitna sem kváðust enga lykt hafa fundið af B. Voru því leiddar nokkrar líkur að 

því að B hefði verið undir áhrifum áfengis við lögreglustörf umræddan morgunn. Aftur á móti með 

tilliti til þess hversu íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun áminning væri taldi héraðsdómur að ekki 

hefði verið sannað með fullnægjandi hætti að B hefði í raun verið ölvaður umræddan morgunn og 

benti í því sambandi á að yfirmenn B hefðu átt þess kost að skora á hann að gangast undir 

áfengismælingu til að mæla áfengismagn sem ekki var gert. Var því áminningin felld úr gildi. 

Minnihluti Hæstaréttar (1) var ósammála meirihlutanum um efnishlið málsins og taldi að með 

framburði bæði yfirmanns B, sem var lögreglufulltrúi, og setts aðalvarðstjóra væri nægilega sýnt 

fram á að B hefði verið ölvaður í starfi. Ekki var fallist á að lögreglustjóra, sem vinnuveitanda, 

væri „rétt eða heimilt að gera starfsmanni sínum að gangast undir áfengismælingu eða skora á 

hann að gangast undir slíka mælingu, til sönnunar ölvunarástands starfsmannsins“ en aftur á móti 

var tekið fram að B hefði verið í lófa lagið að biðja um slíka mælingu til að hrekja þessar ásakanir. 

Að þessu virtu og því að B hafði hafnað ráðleggingum dóttur sinnar um að biðja um 

áfengismælingu var talið að bæði hefði verið rétt og skylt að veita B umrædda áminningu. 

Hrd. 505/2011. Atvik þessa máls voru þau að B, framkvæmdastjóri lækninga á C, var í orlofi 

mestan hluta ársins 2010 og var E settur í starf hans á meðan á orlofinu stóð. Á meðan B var í 

orlofi var læknirinn A ráðinn til starfa en í starfsviðtali við hann kom fram að hann væri að ná sér 

eftir erfið veikindi, væri alkóhólisti en hefði ekki drukkið í mörg ár. Fljótlega eftir að A hóf störf 

kvartaði E yfir því við forstjóra C að ekki væri allt með felldu með störf læknisins og heilsufar 
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hans og benti á að í þrjú skipti hefði verið komið að A sofandi í vinnutíma á bekk á stofu hans. B 

ákvað að lokum að blanda sér í málið og óskaði eftir því við forstjóra C að A yrði látinn fara í lok 

reynslutíma en ekki varð honum að ósk sinni. Síðar ítrekaði B, í tvö skipti, þá skoðun sína að A 

væri óhæfur til starfa hjá stofnuninni og tók fram að hann treysti sér ekki til að vinna með honum 

þegar hann kæmi aftur til starfa. Forstjóri C tók ekki undir umkvartanir B, sem enn var í orlofi, 

sem leiddi til þess að hann afréð að taka sýni úr gosdrykkjarflösku A, án vitundar hans, og sendi 

það til rannsóknarstofu í lyfja- og eiturefnafræði með beiðni um ávana- og fíkniefnaleit í vökva 

með áherslu á slævandi lyf en niðurstaða rannsóknarinnar barst til forstjóra C og leiddi hún ekkert 

óeðlilegt í ljós. Forstjóri C upplýsti A um þessa hegðun B og sagði A í kjölfarið á því upp starfi 

sínu en B var veitt áminning vegna þess að hann var talinn hafa brotið starfsskyldur sínar með 

hegðun sem væri óhæfileg og ósamrýmanleg starfi hans sem læknis. B taldi aftur á móti að þar 

sem að hann bæri ábyrgð á faglegri þjónustu stofnunarinnar og hvorki hafi verið hlustað á 

kvartanir hans né samstarfsfólks yfir undarlegri hegðun A hafi hann „brugðist við með þeim eina 

hætti sem hann taldi vera réttan þegar svona vanda bar að höndum.“ Vísaði hann þessum rökum 

sínum til stuðnings til ákvæða laga um landlækni og lýðheilsu nr. 41/2007 og taldi sér hafa verið 

heimilt að beita þeim heimildum sem þar er kveðið á um í þessu máli en umræddar heimildir 

laganna eru þó einungis faldar landlækni. Í niðurstöðu Héraðsdóms Reykjavíkur, sem Hæstiréttur 

staðfesti, kemur fram að hegðun B var sannanlega ekki í samræmi við starfsskyldur hans skv. 14. 

gr. starfsmannalaga og því hefði verið fullt tilefni til að áminna hann fyrir að hafa tekið umrædd 

sýni úr flösku A og var tekið fram að B hefði gert þetta þrátt fyrir að hann vissi eða mátti vita að 

framkvæmd slíkrar rannsóknar væri einungis á hendi landlæknis. Var því ekki fallist á kröfu B um 

að áminningin yrði felld úr gildi. 

Almennt virðist svo vera að dómstólar beiti ekki það ströngum mælikvarða við endurskoðun á 

stjórnvaldsákvörðunum sem fjalla um meðalhófsregluna í tengslum við veitingu áminninga að 

þeir athugi hvort þeir sjálfir hefðu tekið sömu ákvörðun og stjórnvald, að Hrd. 371/2003 

undanskildum. Þar setur héraðsdómari sig alfarið í spor stjórnvalds og í raun endurmetur 

hvernig hefði átt að standa að töku ákvörðunarinnar með því að leggja gríðarmikla 

sönnunarbyrði á lögreglustjóra um að sanna ölvunarástand B. Í málinu kom fram að B ætti við 

áfengisvandamál að stríða og hafði áður verið grunaður um að hafa mætt til vinnu undir 

áhrifum áfengis en héraðsdómari taldi það ekki hafa neitt sönnunargildi í þessu máli því B 

hafði ekki verið áminntur eða mátt sæta öðrum agaviðurlögum vegna ölvunar í starfi. Ekki er 

alveg ljóst hvað felst í þessum orðum en telja má að hugsanlega hefði verið slakað nokkuð á 

sönnunarbyrði í málinu ef lögreglustjóri hefði áður fundið að hegðun B. Höfundur telur að hér 

hafi meirihluti Hæstiréttar gengið fulllangt í því að endurmeta viðkomandi 

stjórnvaldsákvörðun með því að leggja mikla sönnunarbyrði á stjórnvald til að sanna 

ölvunarástand sem og að túlka áminningarástæðuna „ölvaður í starfi,“ sbr. 21. gr. 

starfsmannalaga, eins þröngt og gert var í þessu máli. Telur höfundur eftir lestur málsins að 

ákvörðun um áminningu B hafi verið markhæf, ekki hafi verið aðrar og vægari leiðir til að ná 

settu markmiði og hóf hafi verið í beitingu þess úrræðis sem varð fyrir valinu en að því virtu 

má, að mati höfundar, fallast á niðurstöðu minnihluta Hæstaréttar í máli þessu. 
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   6.3.2 Brottvikningar 

Þegar ríkisstarfsmanni er sagt upp störfum vegna atriða sem varða hann sjálfan ber almennt að 

veita honum fyrst áminningu um meintar ávirðingar og gefa honum færi á að bæta ráð sitt, 

sbr. 21. og 1. mgr. 44. gr. starfsmannalaga Í þessu felst að hafi starfsmaður verið áminntur þá 

er einungis hægt að segja honum upp vegna þeirra ástæðna sem taldar eru upp í 21. gr., ef 

samræmi er á milli áminningarinnar og uppsagnarinnar bæði að efni til og í tíma.
105

 Almennt 

er því til að mynda ekki hægt að segja starfsmanni upp fyrir óstundvísi þegar hann hefur verið 

áminntur fyrir óhlýðni við löglegt boð eða bann yfirmanns, ásamt því að ákveðið línulegt 

samræmi verður að vera á milli þess tíma sem líður frá áminningu og til uppsagnar en í Hrd. 

441/2005 var fjallað um slík álitamál. 

Hrd. 441/2005. Á, læknir á H, fékk áminningu þann 7. janúar 2003 fyrir óstundvísi, vanrækslu, 

óvandvirkni og ósæmilega og óhæfilega framkomu í starfi vegna fimm nánar tiltekinna atvika er 

vörðuðu störf hans og honum gefinn kostur á að bæta ráð sitt ella kynni ráðningarsamningi hans að 

verða sagt upp án frekari fyrirvara. Á mætti til starfa næstu tvo daga en var síðan megnið af því 

sem eftir lifði mánaðar í veikindaleyfi (10.-22. jan.). Dagana 23. og 24. janúar hafi Á mætti til 

vinnu en eftir það farið í launalaust leyfi (25. jan-16. feb.), sem Á taldi að sér hefði verið veitt 

heimild til áður en hann var áminntur. Sama dag og Á mætti aftur til starfa var honum afhent bréf 

um hugsanlega uppsögn og ekki óskað eftir vinnuframlagi hans lengur. Var honum síðan sagt upp 

störfum með þriggja mánaða fyrirvara, miðað við 1. apríl 2003, vegna óheimilla fjarvista og 

óstundvísi eftir að hafa áður verið veitt áminning fyrir sams konar hegðun. Það var því niðurstaða 

H að Á hefði ekki náð að bæta ráð sitt. Þessu mótmælti Á harðlega og taldi sig meðal annars í raun 

einungis hafa fengið fjóra daga til að bæta ráð sitt sem væri ekki nægilegur tími til að meta 

breytingu á hegðun sinni sem og að hann taldi að uppsögnina mætti rekja til óvildar tiltekinna 

stjórnenda H í sinn garð. Framkvæmdastjóri H þverneitaði fyrir að hafa leyft Á að taka launalaust 

leyfi yfir umrætt tímabil og benti á að ásamt því að hafa tekið sér heimildarlaust leyfi yfir þetta 

tímabil þá hafi Á einnig mætt of seint til vinnu að morgni 23. janúar og farið fyrr heim úr vinnu en 

áætlað var daginn eftir. Töldu H að frá því að Á hafi fengið áminningu sína hafi hann „hagað 

mætingu sinni og viðveru eftir eigin geðþótta án þess að hirða nokkuð um starfsskyldur sínar eða 

hagsmuni annarra. Hafi framkoma hans því að þessu leyti einkennst bæði af miklu skeytingarleysi 

og lítilsvirðingu gagnvart samstarfsfólki og sjúklingum heilsugæslustöðvarinnar og verið með öllu 

ósæmileg og óhæfileg.“ Í niðurstöðu Héraðsdóms Suðurlands, sem Hæstiréttur lét vera óraskaðan, 

var talið ósannað, gegn eindreginni neitun framkvæmdastjóra H, að Á hefði verið veitt heimild til 

að fara í launalaust leyfi. Var því talið að Á hefði verið heimildarlaust fjarverandi úr vinnu sinni 

frá 24. janúar og að viðbættri óstundvísi hans að morgni 23. janúar var ekki fallist á að stjórn H 

hafi „brugðist of fljótt við, enda þótt tiltölulega skammur tími hafi liðið á milli áminningar og 

bréfs um fyrirhugaða uppsögn.“ Var H því sýknað af kröfum Á. (Leturbreyting höfundar). 

Hér er hægt að fallast á með héraðsdómi að tiltölulega skammur tími hafi liðið á milli þess að 

Á var veitt áminning og þar til honum var tilkynnt um fyrirhugaða uppsögn. Aftur á móti 

skoðar dómarinn kringumstæður og málsatvik gaumgæfilega og kemst síðan að þeirri 

niðurstöðu að stjórn H hafi gætt hófs við þá ákvörðun að segja Á upp störfum. 
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 Þegar stjórnvald segir starfsmanni upp störfum vegna þeirra ástæðna sem tilgreindar eru í 21. gr., án 

undangenginnar áminningar er ákvörðun ólögmæt, sbr. til dæmis Hrd. 105/2000 þar sem uppsögn án 
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Varðandi starfslok embættismanna vegna meintra misfellna þeirra í starfi skal, skv. 2. og 3. 

mgr. 26. gr. starfsmannalaga, fyrst veita þeim lausn um stundarsakir en málsgreinarnar eru 

svohljóðandi:  

2. mgr. 26. gr. Rétt er að veita embættismanni lausn um stundarsakir ef hann hefur sýnt í starfi 

sínu óstundvísi eða aðra vanrækslu, óhlýðni við löglegt boð eða bann yfirmanns síns, vankunnáttu 

eða óvandvirkni í starfi, hefur ekki náð fullnægjandi árangri í starfi, sbr. meðal annars 38. gr., 

hefur verið ölvaður að starfi eða framkoma hans eða athafnir í því eða utan þess þykja að öðru 

leyti ósæmilegar, óhæfilegar eða ósamrýmanlegar því embætti sem hann gegnir. 

3. mgr. 26. gr. Nú hefur embættismaður fjárreiður eða bókhald með höndum og má þá veita 

honum lausn um stundarsakir ef ætla má eða víst þykir að óreiða sé á bókhaldi eða fjárreiðum, bú 

hans er tekið til gjaldþrotaskipta eða hann leitar nauðasamninga. Sama er ef embættismaður er 

grunaður um háttsemi sem hefði í för með sér sviptingu réttinda skv. 68. gr. almennra 

hegningarlaga. 

Samkvæmt 1. mgr. 27. gr. starfsmannalaga skal, á meðan á lausn um stundarsakir stendur, láta 

nefnd sérfróðra manna rannsaka mál embættismanns svo að upplýst verði hvort rétt sé að 

veita honum lausn að fullu eða láta hann taka aftur við embætti sínu. Stjórnvöld fara þó ekki 

alltaf eftir niðurstöðu rannsóknarnefndar og komið hefur fyrir að nefnd telji ekki rétt að veita 

embættismanni lausn en samt sem áður ákveður stjórnvald að víkja honum úr starfi að fullu. 

Verður að ætla að í slíkum tilvikum þurfi hegðun starfsmanns að hafi verið sérstaklega 

vítaverð til að réttlæta að víkja frá áliti nefndar, líkt og eftirfarandi dæmi ber með sér. 

Hrd. 368/2000. Þetta mál varðaði lögreglumanninn R sem veitt var lausn um stundarsakir vegna 

áreksturs sem hann olli utan starfs með ölvunarakstri og fyrir að hafa verið sviptur ökuréttindum í 

ár. Nefnd var falið að rannsaka hvort rétt hefði verið að veita R lausn fyrir þessa hegðun og skiluðu 

allir nefndarmennirnir séráliti þar sem þeir töldu að ekki hefði verið rétt að veita R lausn en þó á 

mismunandi forsendum. R krafðist, í kjölfarið á niðurstöðu nefndarmanna, tvívegis að fá að sinna 

starfi sínu aftur en barst ekkert svar. Svo fór að lokum að R var veitt lausn að fullu með bréfi 

ríkislögreglustjóra þar sem hann hafði með hegðun sinni „gerst sekur um refsiverðan og 

siðferðilega ámælisverðan verknað og væri því ekki lengur hæfur eða verður þess að gegna 

embætti sem lögreglumaður og embættismaður.“ R mótmælti þessu og benti meðal annars á að 

brot hans, sem var gegn umferðarlögum nr. 50/1987, færi ekki eftir 68. gr. hegningarlaga. Máli 

sínu til stuðnings vísaði R einnig til þess að brot hans hefði átt sér stað utan vinnu og að 

rannsóknarnefnd hefði verið sammála honum um að ekki hefði verið rétt að veita honum lausn um 

stundarsakir fyrir hegðun sína. Hæstiréttur var sammála um að hafna kröfum R og taldi akstur R 

umrætt skipti hafa verið sérlega vítaverðan þar sem hann hafi ekið „mjög ölvaður eftir fjölfarinni 

braut“ og ollið slæmum árekstri en hending ein hafi ráðið því að ekki urðu slys á fólki. Ein af 

starfsskyldum R væri að halda uppi lögum og reglu í umferðinni og mikilvægt væri að 

almenningur bæri traust til lögreglumanna og hlítti boðvaldi þeirra. Taldi Hæstiréttur að brot R 

hafi verið „til þess fallið að ganga nærri siðferðilegum orðstír hans og gera lögregluyfirvöldum 

erfitt að hafa hann áfram í starfi.“ Auk þess var ekki talið skipta máli að R hafi ekki verið við störf 

þegar brot hans var framið og tekið fram að með því að missa ökuleyfi í eitt ár væri erfitt fyrir 

hann að sinna vinnu sinni þar sem ökuréttindi væru lögreglumönnum afar mikilvæg. Hæstiréttur 

komst því að þeirri niðurstöðu að brot R réttlættu embættismissinn með þessum orðum: „Verður 

ekki hjá því komist að telja að refsiverð háttsemi hans hafi verið slík að hann sé ekki lengur verður 

þess að gegna starfi lögreglumanns. Embættismissir hans var því réttmætur og átti hann ekki rétt til 

bóta vegna frávikningar ríkislögreglustjóra.“ Meirihluti Hæstaréttar (3) taldi að R ætti ekki rétt á 

bótum fyrir laun á meðan lausn um stundarsakir varði því háttsemi hans hefði verið slík að 
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ríkislögreglustjóra hefði verið heimilt að víkja R úr embætti strax í kjölfar brota hans. Þó 

ríkislögreglustjóri hefði gætt meðalhófs í því að veita R frekar lausn um stundarsakir þá hefði R 

ekki haft réttmæta ástæðu til að ætla að hann fengi embætti sitt aftur. Minnihluti Hæstaréttar (2) 

taldi aftur á móti að R ætti rétt á bótum sem námu helmingi launa hans frá þeim tíma að honum var 

veitt lausn um stundarsakir og þar til honum var veitt lausn að fullu því í raun hefði hann mátt 

vænta þess að ganga aftur í starf sitt eftir niðurstöðu rannsóknarnefndar. 

Hér leggur Hæstiréttur sjálfstætt mat á aðstæður og fellst á að veita mátti R lausn að fullu en 

meirihlutinn gengur það langt að telja að honum hefði í raun átt að vera veitt lausn að fullu 

strax í kjölfar brota hans og hafnar því að veita honum bætur vegna launamissis. R var 

lögreglumaður og því mátti vissulega gera ríkari kröfur til hans um að virða umferðarlög en 

flestra annarra embættismanna. Hér hefur staða R sem lögreglumanns ákveðið vægi þegar 

hegðun hans og viðurlög ríkislögreglustjóra eru vegin og metin en í Hrd. 252/1989 var svipað 

uppi á teningnum. 

Hrd. 252/1989. Þetta mál var höfðað til að fá M, forseta Hæstaréttar, dæmdan úr embætti dómara 

við Hæstarétt Íslands vegna háttsemi M í tengslum við handhöfn forsetavalds. Þannig var mál með 

vexti að eftir kosningu til forseta Hæstaréttar var M handhafi forsetavalds ásamt forsætisráðherra 

og forseta Alþingis, sbr. 8. gr. stjórnarskrárinnar. Á árunum 1987 og 1988 gegndi M starfi 

handhafa forsetavalds fjórtán sinnum en á þessum tíma höfðu meðal annars handhafar forsetavalds 

heimild, skv. reglum ÁTVR, til að versla áfengi hjá ÁTVR á svokölluðu kostnaðarverði. Í fimm 

skipti af þeim fjórtán sem M gegndi starfi handhafa forsetavalds nýtti hann sér þessa heimild til að 

kaupa samtals 2.160 flöskur af víni en mismunurinn á því verði sem hann keypti áfengið á og 

almenns verðs nam rúmum 2,5 milljónum króna. Fjölmiðlar komust á snoðir um kaup M og urðu 

áfengiskaupin nokkuð fyrirferðarmikil í fjölmiðlum í þónokkra daga. Í kjölfarið á þessari 

umfjöllun ákvað dómsmálaráðherra, með atbeina forseta, að tilkynna M um að höfðað yrði mál 

gegn honum skv. 61. gr. stjórnarskrárinnar og var honum veitt lausn úr embætti. Í tilkynningunni 

kom meðal annars fram að kaup M hefðu verið umfangsmikil og að langmestum hluta ætluð til 

einkanota og talið var að M hefði „misnotað stöðu sína og aðstöðu í bága við ákvæði laga og rýrt 

álit sitt svo siðferðilega, að hann megi ekki lengur gegna dómaraembætti.“ M mótmælti þessari 

ákvörðun í gagnsök og taldi skilyrði til að veita sér lausn ekki vera fyrir hendi meðal annars vegna 

þess að hann hefði ekki brotið gegn neinum lögum og engar reglur eða leiðbeiningar væru um 

hvernig nýta mætti þessi hlunnindi sem handhöfum forsetavalds var falið í reglum ÁTVR. 

Ennfremur hélt M því fram að hann uppfyllti lagaskilyrði fyrir því að vera dómari, sbr. 4. tl. 32. gr. 

laga um meðferð einkamála í héraði, nr. 85/1936, því að mannorð hans teldist vera óflekkað. Til 

þess að svo væri ekki hefði hann þurft að hafa gerst sekur um refsiverðan verknað, sem teldist 

svívirðilegur að almenningsáliti, og dómur að ganga á hendur honum um a.m.k. fjögurra mánaða 

óskilorðsbundið fangelsi. Að lokum vísaði M til þess að þó að ákvæði væri þess efnis í 3. mgr. 35. 

gr. laga nr. 85/1936 um að mál skyldi höfða gegn héraðsdómara ef hann hefði, að áliti 

dómsmálaráðherra, rýrt svo álit sitt siðferðilega að hann mætti ekki lengur gegna dómaraembætti 

þá væri ekki slíkt ákvæði að finna í lögum um Hæstarétt Íslands nr. 75/1973. Meirihluti 

Hæstaréttar (5) var sammála M um að mannorð hans væri enn óflekkað en taldi að þau miklu 

áfengiskaup M, sem óumdeilt var að hann hefði framkvæmt, „hlutu að rýra álit hans siðferðislega 

og voru fallin til að skerða virðingu fyrir Hæstarétti Íslands og það traust, sem á miklu ríður, að 

borið sé til réttarins.“ Þrátt fyrir að ekki væri ákvæði í lögum um Hæstarétt Íslands þess efnis að 

víkja skyldi dómara úr embætti fyrir siðferðislega ámælisverða hegðun þá taldi meirihlutinn ekki 

rétt að gera vægari kröfur til Hæstaréttadómara en héraðsdómara og beitti því 3. mgr. 35. gr. laga 

nr. 85/1936 með lögjöfnun um háttsemi M. Að þessu virtu dæmdi meirihlutinn M úr embætti 

dómara við Hæstarétt Íslands. Minnihluti Hæstaréttar (2) taldi að ekki hefði verið jafnræðis gætt á 

milli M og annarra sem höfðu nýtt sér hin umdeildu hlunnindi og taldi ljóst, af þeim takmörkuðu 
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upplýsingum sem lágu fyrir um notkun annarra á hlunnindunum, að mjög frjálslega hefði verið 

farið með þau án þess þó að aðrir hefðu verið sóttir til ábyrgðar. Taldi minnihlutinn að áminna 

hefði átt M fyrir áfengiskaupin áður en mál var höfðað gegn honum þar sem engra réttarheimilda 

hefði notið við um meðferð hlunnindanna sem M gat kynnt sér og farið eftir. Um þessi hlunnindi 

hafði minnihlutinn þetta að segja: „Það er enn fremur fram komið í málinu, að hér hefur verið um 

mjög rúmar heimildir að ræða, og ótvírætt, að þær hafa verið hugsaðar sem „hlunnindi" eða 

launabót til þeirra aðila, er þeirra nutu. Verður að líta á hlunnindi þessi sem einn þátt í kjörum 

viðkomandi manna hjá ríkisvaldi. Það hlýtur að vera löggjafarvaldsins eða framkvæmdavaldsins, 

en ekki dómstóla, að setja slíkum heimildum mörk og ákveða, hversu víðtækar heimildir til 

áfengiskaupa með sérkjörum fælust í hlunnindunum.“ Að þessu virtu og því að hvorki hefði verið 

gætt jafnræðis né meðalhófs þá komst minnihlutinn að þeirri niðurstöðu að sýkna bæri M af 

kröfum ríkisvaldsins. 

Í sumum tilvikum er hegðun embættismanna talin refsiverð og ber þá stjórnvöldum að 

tilkynna réttum yfirvöldum um það og eftirláta þeim rannsókn á hugsanlegu refsinæmi 

verknaða embættismanns. Telja má að byggi stjórnvald ákvörðun um að veita embættismanni 

lausn að fullu að miklu leyti á því að hegðun starfsmanns hafi verið refsiverð þá verði að 

rannsaka þá hegðun vel og það helst af réttum yfirvöldum, sbr. þó niðurstöðu meirihluta 

Hæstaréttar í máli nr. 132/1999. 

Hrd. 132/1999. A, forstjóra L, var vikið úr starfi af umhverfisráðherra, fyrst um stundarsakir, en 

síðar að fullu eftir að nefnd skv. 27. gr. starfsmannalaga hafði fjallað um mál hans. Til grundvallar 

frávikningunni um stundarsakir, sem tekin var á grundvelli 3. mgr. 26. gr. starfsmannalaga, lá 

skýrsla Ríkisendurskoðunar um störf A hjá L, þar sem taldar voru upp tólf hugsanlegar misgjörðir 

A. Í skýrslu meirihluta rannsóknarnefndar var talið að fjórar af þessum tólf misgjörðum ættu við 

rök að styðjast og gætu réttlætt lausn um stundarsakir en minnihlutinn taldi svo ekki vera. Í 

kjölfarið á skýrslu rannsóknarnefndar ákvað umhverfisráðherra að víkja Á að fullu úr starfi á 

grundvelli 2. mgr. 29. gr. starfsmannalaga. Þrjár af fjórum ávirðingum Á vörðuðu færslur á 

viðskiptareikning hans hjá L og voru færslurnar taldar brjóta formreglur um tímasetningu á 

reikningsgerð. Síðasta ávirðingin laut að því að Á var endurgjaldslaust afhent GPS tæki af 

viðskiptamanni L, sem Á taldi vera persónulega gjöf til sín, en seldi síðan tækið til L. Á krafðist 

ógildingar á ákvörðun um brottvikningu úr starfi meðal annars vegna þess að hann taldi ráðherra 

ekki hafa lagt sjálfstætt mat á ávirðingarnar þegar niðurstaða rannsóknarnefndar hafi legið fyrir og 

ekki hefði verið litið til þess fyrirvara sem kæmi fram í 2. mgr. 29. gr. starfsmannalaga in fine og 

því hefði bæði rannsókn ekki verið fullnægjandi og meðalhófs ekki verið gætt. Íslenska ríkið 

krafðist aðallega frávísunar á kröfum Á, þar sem Á hefði ekki lögvarða hagsmuni af því að fá 

ákvörðun dómsmálaráðherra ógilda þar sem „ákvörðun um frávikningu stefnanda úr embætti hafi 

verið tekin af réttu og hæfu stjórnvaldi sé ljóst að hún standi hvort sem hún var réttmæt eða ekki.“ 

Í þrautavarakröfu sinni hafnaði íslenska ríkið því að meðalhófs hefði ekki verið gætt og benti á að 

hegðun Á í tengslum við nefnt GPS tæki fæli í sér hugsanlega refsiverða háttsemi auk þess sem að 

færslur á viðskiptareikning Á hefðu verið í miklu ólagi og meðal annars andstæðar reglum um 

greiðslur ferðakostnaðar vegna ferðalaga á vegum ríkisins. Hæstiréttur var sammála um að hafna 

aðalkröfu íslenska ríkisins um frávísun með eftirfarandi orðum: „Dómstólar eiga almennt 

úrskurðarvald um gildi stjórnvaldsákvarðana, sbr. meginreglu 60. gr. stjórnarskrár lýðveldisins 

Íslands nr. 33/1944. Verður ekki á það fallist, að 32. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins takmarki vald dómstóla til þess að dæma um gildi ákvarðana ráðherra um 

frávikningu embættismanna. Þótt réttaráhrif dóms um ógildingu slíkra ákvarðana geti ekki orðið 

þau, að viðkomandi teljist settur inn í embætti á ný, sbr. 20. gr. stjórnarskrárinnar, getur hann átt 

aðra hagsmuni af því að fá slíkan dóm.“ Meirihluti Hæstaréttar (4) féllst á það með héraðsdómi að 

efnisleg skilyrði hefðu verið til þess að veita Á lausn að fullu en í héraðsdómi kom fram að 
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ákvarðanir ráðherra hefðu „verið í samræmi við ákvæði starfsmannalaga og stjórnsýslulaga og 

ekki vera haldnar þeim annmörkum, hvað varðar undirbúning, form eða efni, að leitt geti til 

ógildingar á þeim eða bótaskyldu af hálfu ríkissjóðs.“ Minnihluti Hæstaréttar (1) var ósammála 

meirihlutanum um efnisniðurstöðu málsins og lagði sjálfstætt mat á málsatvik. Taldi minnihlutinn 

að umhverfisráðherra hefði borið, í kjölfar niðurstöðu ríkisendurskoðunar, að veita máli Á 

vandlega athugun og hélt því fram að slík athugun hefði „leitt í ljós, að þær misfellur á framgöngu 

hans í starfi, sem á var bent í skýrslu ríkisendurskoðunar, voru nær að öllu leyti þess eðlis, að 

athugasemdir og leiðbeiningar ásamt áminningu samkvæmt 21. gr. [starfsmannalaga] hefðu átt við 

til úrlausnar á málinu. Sumar misfellnanna voru raunar svo lítils háttar, að engin efni voru til 

sérstakra athugasemda, og mátti ráðuneytinu vera það ljóst. Við mat sitt á því, hvaða gagn væri að 

úrræðum af þessu tagi, gat ráðuneytið litið til þess, að um var að ræða mann, sem átti að baki 

langan og flekklausan starfsferil hjá stofnuninni, þar af í rúman áratug sem forstjóri hennar.“ 

Minnihlutinn taldi að engin þeirra fjögurra ávirðinga Á, sem rannsóknarnefnd taldi eiga við rök að 

styðjast, væri nægjanleg til þess að veita Á lausn að fullu fyrir utan hugsanlega meðferð GPS 

tækisins. Aftur á móti taldi minnihlutinn að þar sem að umhverfisráðherra hefði ekki tilkynnt 

þennan hugsanlega refsiverða verknað til réttra yfirvalda þá væri ekki hægt að byggja lausnarsök á 

honum en það væri hvorki hlutverk umhverfisráðherra né rannsóknarnefndar að „kveða upp úr um 

refsinæmi meðferðar [Á] á tækinu.“ Að öllu þessu virtu var það niðurstaða minnihluta Hæstaréttar 

„að ákvarðanir umhverfisráðherra um að víkja aðaláfrýjanda úr starfi um stundarsakir og síðan að 

fullu hafi ekki verið lögmætar.“ 

Rök minnihlutans fyrir niðurstöðu sinni í þessu máli eru mun ítarlegri og þar af leiðandi 

nokkuð meira sannfærandi en rök meirihlutans en þó má segja að minnihlutinn gangi töluvert 

langt í að endurskoða ákvörðun umhverfisráðherra. Meðferð Á á umræddu tæki er gefið 

nokkuð vægi í niðurstöðu meirihlutans en lausn Á grundvallaðist á 3. mgr. 26. gr. 

starfsmannalaga og því má fallast á að umhverfisráðherra hafi líklega ekki gætt nægilegs hófs 

í ákvörðun sinni. Í niðurstöðu héraðsdóms, sem meirihluti Hæstaréttar staðfesti, er gengið út 

frá því að skv. 4. mgr. 26. gr. sé ekki rétt að veita embættismanni áminningu ef hegðun hans 

er talin varða við 3. mgr. 26. gr. og því hafi ekki verið brotið gegn 12. gr. stjórnsýslulaga.  

 Tilkynning stjórnvalda til réttra yfirvalda um hugsanlega refsiverða hegðun 

embættismanns leiðir stundum til útgáfu ákæru gegn honum. Þrátt fyrir að sakamál gegn 

embættismanni leiði til sýknu er ekki þar með sagt að stjórnvald geti ekki lagt sjálfstætt mat á 

hegðun embættismanns og samt sem áður veitt honum lausn að fullu í ljósi þess að 

sönnunarkröfur í sakamálum eru ríkari en í einkamálum, sbr. niðurstöðu Hæstaréttar í máli nr. 

110/1996, sem varðaði meintar ávirðingar yfirlögregluþjónsins G.  

Hrd. 110/1996. G var veitt lausn að fullu vegna þriggja tiltekinna atriða sem vörðuðu störf hans og 

dómsmálaráðherra taldi tvö þeirra hugsanlega refsiverð en svo fór að G var sýknaður af öllum 

ákæruliðum í sakamáli gegn honum. Krafðist G því skaðabóta vegna brottvikningar sinnar og taldi 

hana meðal annars ótímabæra, þar sem niðurstaða í sakamáli gegn honum var ekki komin, sem og 

óhóflega, þar sem að hægt hefði verið að leita vægari lausna vegna ávirðinga hans. Í niðurstöðu 

þriggja manna héraðsdóms, sem Hæstiréttur staðfesti efnislega, var ekki fallist á að brottvikningin 

hefði verið ótímabær þar sem sakamál gegn G hefði verið nægilega upplýst til að fært væri að taka 

ákvörðun um fullnaðarlausn. Héraðsdómur byggði á því að sönnunarstaða í einkamáli þessu út af 

lausn G frá starfi væri ekki hin sama og í refsimálinu gegn honum og taldi nægilega upplýst að 

háttsemi G í tengslum við þau brot sem hann var grunaður um, bæri vott um atferli sem 



  

48 

 

ósamrýmanlegt væri því ábyrgðarstarfi er hann hafði á hendi. Þegar litið væri til þess að 

brottvikning G hefði að miklu leyti grundvallast á háttsemi hans í tengslum við meint brot, í stað 

brotanna sjálfra, var fallist á að rétt hefði verið að veita G lausn að fullu og skaðabótakröfu hans 

var því hafnað. 

Hér sést að nokkru máli skiptir á hverju lausn grundvallast þegar embættismenn er bornir 

sökum um refsiverða háttsemi og telja verður að í rökstuðningi fyrir lausn vegna meintrar 

refsiverðrar háttsemi verður að koma skýrt fram hvaða þættir í hegðun embættismanns hafi 

leitt til þess að honum hafi verið veitt lausn að fullu en eftirfarandi dómar varpa nokkru ljósi á 

þetta. 

Hrd. 33/2005. S, deildarstjóra tollgæslunnar á Selfossi, var veitt lausn um stundarsakir í kjölfar 

lögreglurannsóknar vegna gruns um að hann hefði í starfi sínu gerst sekur um refsiverð brot 

gegn tollalögum nr. 55/1987 og XIV. kafla almennra hegningarlaga nr. 19/1940. Var S grunaður 

um að hafa gerst sekur um skjalafals og tollsvik í því skyni að losna undan greiðslu 

aðflutningsgjalda í ríkissjóð í tengslum við innflutning á 24 notuðum bifreiðum sem A flutti til 

landsins. Rannsóknarnefnd taldi að rétt hefði verið að veita S lausn um stundarsakir og á 

grundvelli þess ákvað fjármálaráðherra að veita S lausn úr starfi að fullu, áður en niðurstaða fékkst 

í sakamáli því sem höfðað hafði verið gegn S. Rök fjármálaráðherra fyrir brottvikningu S voru þau 

að auk þess að vera grunaður um brot á tolla- og hegningarlögum var hann talinn hafa brotið gegn 

starfskyldum sínum við afgreiðslu á umræddum bifreiðum. Háttsemi S var talin vera „ósamboðin 

embættismanni í tollgæslunni, sérstaklega þar sem um væri að ræða yfirmann með langa 

starfsreynslu.“ Niðurstaða Héraðsdóms Suðurlands í máli gegn bæði A og S var að báðir skyldu 

sýknaðir af kröfum ákæruvaldsins og var dómnum ekki áfrýjað. Ákvað S því að höfða 

skaðabótamál gegn íslenska ríkinu því hann taldi meðal annars að meðalhófsregla stjórnsýslulaga 

hefði verið brotin með því að veita honum lausn að fullu fyrir brot á starfskyldum og fyrir að hafa 

ekki flutt sig í starfi á meðan niðurstaða fékkst í máli ákæruvaldins gegn honum, í stað þess að 

veita honum lausn um stundarsakir. Meirihluti Hæstaréttar (4) vísaði til niðurstöðunnar í Hrd. 

110/1996 varðandi sönnunarbyrði og taldi að með „þeirri háttsemi, sem vísað hafði verið til þegar 

S var leystur frá starfi, og sakargiftir í refsimálinu tóku ekki til, hefði hann virt að vettugi skýrar 

reglur sem giltu um tollafgreiðslu á innfluttum vörum eða sendingum. Var um margítrekuð afglöp 

af sama toga að ræða sem ekki var unnt að rekja til reynsluleysis S.“ Niðurstaða meirihlutans var 

því að háttsemi S hafi verið nægjanlega alvarleg til að veita honum lausn að fullu með þessum 

orðum: „Varð hann með þessu uppvís að stórfelldri og ítrekaðri vanrækslu og hirðuleysi í starfi 

sínu og brást því trausti, sem honum var sýnt.“ Því var talið rétt að sýkna íslenska ríkið af kröfum 

S en áður höfðu honum verið dæmdar bætur í héraðsdómi. Minnihluti Hæstaréttar (1) var sammála 

héraðsdómi og taldi að þar sem þau brot sem S var borinn sökum teldust ósönnuð, sem væru 

meginástæða brottvikningarinnar, stæði einungis eftir brot gegn starfskyldum við afgreiðslu G á 24 

bifreiðum. Taldi minnihlutinn þær ávirðingar ekki hafa verið alvarlegri en svo að þær féllu 

undir 21. gr. laga nr. 70/1996 og því hafi ákvörðun um lausn að fullu verið ólögmæt. 

Hrd. 520/2008. Í þessu máli var tollverðinum Ó veitt lausn um stundarsakir vegna gruns um 

hlutdeild í þjófnaði en síðar að fullu, áður en úrslit fengust í sakamáli gegn honum en þar var Ó 

sýknaður. Í rökstuðningi fyrir brottvikningu Ó kom meðal annars fram að „tollverði beri að virða 

lög og stjórnarskrá og hafa grunnreglur lýðræðis og mannréttinda í heiðri og leggja sig fram við að 

sinna starfi sínu af alúð, trúmennsku, heiðarleika og ábyrgð.“ Með vísan til fyrirliggjandi gagna 

málsins var Ó talinn hafa brugðist starfsskyldum sínum og trausti og í niðurlagi rökstuðningsins 

sagði: „Eins og gögn málsins bera með sér þá hafið þér átt aðild að þjófnaði. Er það því mat 

embættisins að uppfyllt séu skilyrði 2. mgr. 29. gr. til þess að víkja yður úr embætti tollvarðar að 

fullu.“ Hæstiréttur taldi ljóst að meint aðild Ó að þjófnaði væri helsta ástæða þess að honum var 

veitt lausn að fullu en ekki væri ljóst hvernig Ó hefði að öðru leyti brotið gegn starfsskyldum 
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sínum eins og gefið var í skyn í rökstuðningi tollstjóra. Þar sem Ó var á endanum sýknaður af 

ákæru um hlutdeild í þjófnaði þá væri ljóst að ákvörðun um brottvikningu hefði verið ólögmæt og 

því voru Ó dæmdar skaðabætur.
106

 

Líkt og með veitingu áminninga þá virðist svo vera að dómstólar beiti ekki það ströngum 

mælikvarða við endurskoðun á stjórnvaldsákvörðunum sem fjalla um meðalhófsregluna í 

tengslum við brottvikningar að þeir athugi hvort þeir sjálfir hefðu tekið sömu ákvörðun og 

stjórnvald. Aftur á móti telur höfundur, eftir lestur þeirra dóma sem nefndir eru í þessum 

kafla, að dómstólar fara almennt afar varfærnislega í að endurskoða mat stjórnvalda í 

tengslum við hvort rétt samhengi sé á milli grófleika brota sem opinberum starfsmanni er 

gefið að sök og þeirra viðurlaga sem stjórnvald grípur til. Eingöngu má sjá þess merki í Hrd. 

368/2000 og sératkvæðum minnihluta Hæstaréttar í málum nr. 252/1989, 132/1999 og 

33/2005. Stjórnvöldum er því eftirlátið nokkuð svigrúm í þessum efnum og takist því að tína 

til fleiri atriði en meint brot starfsmanns til að leggja til grundvallar brottvikningu þá hrófla 

dómstólar, að því er virðist, ekki við þeim ákvörðunum en sé meint brot, sem síðar telst 

ósannað, eini grundvöllur brottvikningar þá eru ekki lagaskilyrði fyrir þeirri ákvörðun og telst 

hún því ólögmæt. 

 6.4 Forgangsreglur 

Þegar stjórnvald framkvæmir skyldubundið mat á málsaðilum þarf að vega þau málefnalegu 

sjónarmið sem koma til greina við töku ákvörðunar og meta þau innbyrðis. Meginreglan er sú 

að stjórnvald hafi nokkuð frjálst val um það hversu mikið vægi það ljær einstökum 

sjónarmiðum.
107

 Frá þessari meginreglu er þó að finna nokkrar undantekningar. Meðal annars 

kemur stundum fram í lögum,
108

 stjórnvaldsfyrirmælum eða lögskýringargögnum að ákveðin 

sjónarmið skuli hafa aukið vægi en einnig geta stjórnvöld sjálf sett sér reglur um að ákveðin 

sjónarmið skuli hafa aukið vægi við ákvarðanatöku og á grundvelli jafnræðisreglu 11. gr. 

stjórnsýslulaga verður að leysa úr sambærilegum málum á grundvelli sömu sjónarmiða.
109

 

Slíkar reglur, sem „mæla fyrir um aukið vægi vissra sjónarmiða, eru oft nefndar 
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forgangsreglur“
110

 og geta þær haft mikil áhrif á töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana, þá 

við mat á þeim sjónarmiðum sem ákvörðun getur byggst á. Í þessum kafla verður fjallað um 

þá forgangsreglu sem oftast reynir á fyrir dómstólum en það er forgangsregla laga um jafna 

stöðu og jafnan rétt kvenna og karla, sbr. núgildandi lög nr. 10/2008. Kjarni 

forgangsreglunnar er sá að þegar stjórnvald hefur framkvæmt mat á umsækjendum og valið 

stendur á milli jafnhæfra einstaklinga af mismunandi kyni þá ber að velja þann umsækjanda 

sem er af því kyni sem er í minnihluta í viðkomandi starfsstétt. Reglan er því skilorðsbundin 

forgangsregla sem þýðir að „ekki kemur til beitingar hennar, nema búið sé að leggja mat á 

hæfni umsækjenda á grundvelli ákveðinna sjónarmiða.“
111

 Svo virðist vera að dómstólar 

gangi lengra í að endurskoða stjórnvaldsákvarðanir þar sem forgangsregla jafnréttislaga 

kemur til álita, heldur en stjórnvaldsákvarðanir þar sem deilan er á milli umsækjenda af sama 

kyni,
112

 enda felst það að ákveðnu leyti í inntaki hennar að dómstólar verði að meta hæfi 

umsækjenda til að athuga hvort þeir séu jafnhæfir en reglan var mótuð af Hæstarétti í máli nr. 

339/1990. 

Hrd. 339/1990. Þessi dómur snerist um veitingu tímabundinnar lektorsstöðu í íslenskum 

bókmenntum við heimspekideild Háskóla Íslands en að mati dómnefndar voru tveir umsækjendur, 

þau H og M, taldir hæfastir þeirra sem sóttu um stöðuna. Dómnefndin mælti þó sérstaklega með 

því að H yrði veitt staðan þar sem hún var talin hafa víðtækari reynslu sem háskólakennari og 

fræðimaður og var heimspekideild HÍ sammála dómnefndinni. Í umsögn dómnefndar um hæfi H 

kom fram að hún hefði lokið cand. mag.-prófi í íslenskum fræðum við Háskóla Íslands ,,með mjög 

loflegum vitnisburði“ og hafi hlotið ágætiseinkunn fyrir prófritgerð sína. Í kjölfarið á því hafi hún 

lagt stund á almenna bókmenntafræði við háskólann í Björgvin og lokið prófi þar. Um 

starfsreynslu H kom fram að hún hefði sex ára starfsreynslu sem stundakennari við menntaskóla 

og 13 ára starfsreynslu sem háskólakennari, þar af eitt ár stundakennari, átta ár sem lektor og 

fjögur ár sem dósent. Í umsögn dómnefndar um hæfi M kom fram að hann hefði lokið 

kandídatsprófi í íslenskum bókmenntum frá Háskóla Íslands 1980 og stundað á námsárum sínum 

nám í frönsku og bókmenntafræði í Frakklandi í tæplega eitt ár. Um starfsreynslu M kom fram að 

hann hefði tveggja ára starfsreynslu sem kennari við fjölbrautaskóla og þriggja ára starfsreynslu 

sem háskólakennari, þar af tvö ár sem stundakennari og eitt ár lektor. Menntamálaráðherra setti M, 

sem var nokkuð yngri en H, í stöðuna og bar því við að þar sem H var þegar fastráðinn dósent við 

heimspekideild Háskóla Íslands taldi hann að rétt væri að veita M „tækifæri til að spreyta sig við 

kennslu og leyfa háskólanum að njóta starfskrafta hans. Sú niðurstaða hafi leitt til þess, að skólinn 

naut starfskrafta beggja þessara umsækjenda og ekki þurfti að fylla samtímis tvær stöður með 

lausráðnum starfsmönnum.“ Þessari niðurstöðu ráðherra var H ósammála og taldi sér hafa verið 

mismunað á grundvelli kynferðis, sbr. 5. gr. þágildandi jafnréttislaga nr. 65/1985. Héraðsdómur 

taldi að af gögnum málsins væri það nægilega upplýst að H væri hæfari en M til að gegna stöðunni 

og taldi þau sjónarmið sem ráðherra byggði ákvörðun sína á ekki hafa verið málefnaleg. Að þessu 

virtu hefði veiting stöðunnar brotið gegn 5. gr. laga nr. 65/1985. Meirihluti Hæstaréttar (4) hélt sig 

frá því að endurmeta ákvörðun ráðherra og taldi að H og M hafi bæði, vegna fræðistarfa, verið vel 
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hæf til að hljóta stöðuna og áleit að þær ástæður sem ráðherra gaf fyrir setningunni hafi ekki verið 

ólögmætar. Síðan fór rétturinn yfir ákvæði jafnréttislaga nr. 65/1985 og hafði þetta um þau að 

segja: „Í 1. gr. laga nr. 65/1985 segir, að tilgangur þeirra sé að koma á jafnrétti og jafnri stöðu 

kvenna og karla á öllum sviðum. Í 2. gr. segir, að konum og körlum skuli með 

stjórnvaldsaðgerðum tryggðir jafnir möguleikar til atvinnu og menntunar. Þá segir í 3. gr. meðal 

annars: Hvers kyns mismunun eftir kynferði er óheimil. Þó teljast sérstakar timabundnar aðgerðir, 

sem ætlaðar eru til að bæta stöðu kvenna til að koma á jafnrétti og jafnri stöðu kynjanna, ekki 

ganga gegn lögum þessum. ... Loks segir í 9. gr. meðal annars: ,Atvinnurekendur skulu vinna 

markvisst að því að jafna stöðu kynjanna innan fyrirtækis síns eða stofnunar ... Af þessu er ljóst, 

að með lögunum er leitast við að stemma stigu við mismunun. Erfitt er oft og tíðum að sanna, að 

um hana hafi verið að ræða. Lögin yrðu að þessu leyti þýðingarlitil, nema meginreglurnar i 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.“ (Leturbreyting höfundar). 

Að þessari markmiðsskýringu lokinni taldi Hæstiréttur nægilega fram komið að 

samkvæmt jafnréttislögum nr. 65/1985 hefði borið að setja H í umþrætta lektorsstöðu, þar sem hún 

var talin jafnhæf M. Minnihluti Hæstaréttar (1) var sammála héraðsdómi um að H væri hæfari en 

M og því hefði henni borið að fá stöðuna, á grundvelli meginreglunnar um að hæfasti 

umsækjandinn skuli fá starf. 

Ekki er alveg ljóst í þessu máli á hvaða sjónarmiðum menntamálaráðherra byggði ákvörðun 

sína um að veita M stöðuna en svo virðist sem að sú staðreynd að hann var yngri og ferskari 

en H, ef svo má að orði komast, hafi haft einhver áhrif ásamt því að smávægilegt óhagræði 

var fólgið í því að setja H í embættið en bæði þessi sjónarmið má telja ómálefnaleg. 

Hæstiréttur stillir upp mjög almennum og breiðum mælikvarða til að meta hæfi umsækjenda 

og kemst að því að þau H og M séu jafnhæf. Höfundur fær ekki betur séð af bæði lestri 

dómsins sem og þeim almennu, málefnalegu sjónarmiðum sem skylt er að byggja ákvörðun 

um ráðningu á, en að H sé einfaldlega töluvert hæfari en M á flestöllum sviðum og því er 

hægt að fallast á niðurstöðu minnihluta Hæstaréttar í málinu.
113

 Þrátt fyrir þessar vangaveltur 

er þessi forgangsregla jafnréttislaga staðreynd og var hún síðan staðfest í síðari dómum 

Hæstaréttar, sbr. meðal annars Hrd. 431/1995, 224/1998 og 46/1998. 

Hrd. 431/1995. Í máli þessu var deilt um hvort réttur hefði verið brotinn á J við ráðningu 

starfsmannastjóra fyrir heilsugæslustöðvar Reykjavíkur en karlmaðurinn E hafði hlotið starfið. Í 

auglýsingu um stöðuna voru ekki gerðar sérstakar menntunarkröfur en „óskað eftir mönnum með 

góða reynslu af stjórnun og starfsmannahaldi.“ Tveimur mönnum var falið að ræða við 

umsækjendur og samkvæmt minnisblaði þeirra, sem skilað var til samstarfsráðs 

heilsugæslustöðvanna, komu fram þrjú sjónarmið sem þeir byggðu mat sitt á, (1) reynsla af 

starfsmannastjórnun, (2) menntun og starfsreynsla og (3) hæfni umsækjenda til að eiga samskipti 

við starfsmenn. Var það niðurstaða þessara umsagnaraðila að E væri hæfastur umsækjenda á 

grundvelli þessara sjónarmiða. Meirihluti Hæstaréttar (3) lagði aftur á móti sjálfstætt mat á hæfni 

umsækjenda og komst að öndverði niðurstöðu en veitingarvaldshafi með þessum orðum: „Þau [J] 
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og [E] voru á svipuðum aldri og áttu að baki langan feril við ýmis störf, eins og um getur í hinum 

áfrýjaða dómi, þar sem einnig er greint frá menntun þeirra. Ef mið er tekið af fyrrgreindum 

forsendum, sem raktar eru í héraðsdómi, má fallast á það með stefnda, að [E] hafi mátt teljast hafa 

meiri reynslu af stjórnun starfsmanna, þar sem hann naut starfa síns að framkvæmdastjórn 

fjölmenns samvinnufélags leigubifreiðastjóra og tilheyrandi rekstrar um langt árabil. Að menntun 

til starfans hafi [J] hins vegar staðið betur að vígi, meðal annars vegna endurmenntunar, sem hún 

hafði leitast eftir. Einnig naut hún reynslu sinnar af sex ára starfi á heilsuverndarstöðinni. Um 

almenna starfsreynslu virðist mega líta svo á, að mjög jafnt hafi verið á með þeim báðum og hið 

sama hafi mátt ætla um hæfni þeirra til að eiga samskipti við starfsmenn.“ Á grundvelli 

forgangsreglu jafnréttislaga taldi meirihlutinn því að J hefði átt að fá stöðuna þar sem þau voru 

jafnhæf til starfans en minnihluti Hæstaréttar (2) taldi að þar sem að gengið hafi verið framhjá 

hæfari einstaklingum en bæði J og E við stöðuveitinguna væri nægilega sýnt fram á að kynferði J 

hefði ekki ráðið úrslitum við ráðninguna og því hefðu jafnréttislög ekki verið brotin.
114

 

Hrd. 224/1998. Í þessu máli var deilt um ráðningu forstjóra K en konan Ó taldi að gengið hafi 

verið fram hjá sér við ráðningu í stöðuna. Í lögum um stöðuna voru ekki gerðar neinar sérstakar 

menntunarkröfur en í auglýsingu um stöðuna kom fram að leitað væri að „einstaklingi, sem hefur 

menntun og þekkingu til að takast á við þetta starf.“ Í gögnum málsins kom fram að 

framkvæmdastjórn K, sem vann úr umsóknum, hefði haft tvö sjónarmið að leiðarljósi við veitingu 

stöðunnar, (1) góða þekkingu á tölvumálum, tölvubókhaldi og reynslu af slíku sem og allri 

áætlanagerð og (2) almenna og góða þekkingu á kirkjulegum málefnum. Jafnframt kom fram að Ó 

hefði litla tölvuþekkingu en hún hafði þó kynnst starfsemi kirkjunnar nokkuð í gegnum bæði vinnu 

sína sem hjúkrunarforstjóri og eiginmann sinn, sem var starfandi prestur. Val á umsækjendum fór 

þannig fram að fyrst voru þrettán einstaklingar úr hópi 33 umsækjenda boðaðir í viðtöl og var Ó á 

meðal þeirra en eftir viðtölin var hópurinn minnkaður í fimm og var Ó ekki á meðal þeirra. Allir 

fimm sem voru valdir í lokaúrtakið voru karlmenn og höfðu það sameiginlegt að hafa þekkingu og 

reynslu af stjórnunarstörfum auk þess að uppfylla bæði hinna fyrrnefndu skilyrða. Á fundi stjórnar 

K var síðan kosið á milli lokaúrtaksins og hlaut Þ stöðuna en hann þótti meðal annars hafa mikla 

reynslu af tölvumálum. Héraðsdómur taldi að rétt hefði verið staðið að stöðuveitingunni og tók 

fram að þrátt fyrir að Ó hefði meiri menntun en Þ þá hefðu önnur málefnaleg sjónarmið vegið 

þyngra við ákvörðun K. Meirihluti Hæstaréttar (3) taldi aftur á móti að Ó væri að minnsta kosti 

jafnhæf þeim einstaklingum sem valdir voru af framkvæmdastjórn K í lokaúrtak umsækjenda og 

þar sem hún hefði ekki komið til álita við lokaákvörðun K hefði verið brotið gegn jafnréttislögum. 

Meirihlutinn hélt sér þó frá því að segja til um hver endanleg niðurstaða K hefði orðið ef Ó hefði 

komið til greina við lokaákvörðunina og féllst því ekki á skaðabótakröfu Ó. Minnihluti Hæstaréttar 

(2) var sammála héraðsdómi um að Þ væri hæfari en Ó, á grundvelli þeirra sjónarmiða sem 

ákvörðunin byggðist á, og því hefðu jafnréttislög ekki verið brotin við veitingu stöðu forstjóra 

K.
115

 

Í þessum tveimur dómum, ólíkt kringumstæðum í Hrd. 339/1990, liggur ljóst fyrir á hvaða 

sjónarmiðum viðkomandi stjórnvöld byggðu ákvarðanir sínar. Aftur á móti er nokkuð 
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ekki ráðið „að byggt hafi verið á mismunandi sjónarmiðum við mat á umsækjendum á þessum tveimur stigum í 

ráðningarferlinu.“ Einnig gagnrýnir Ólafur, nokkuð réttilega, að meirihlutinn geri „fulllítið úr því“ sjónarmiði að 

umsækjendur hefðu góða tölvu- og bókhaldskunnáttu en fallast má á að slíkt sjónarmið sé málefnalegt og ljóst 

þótti að Ó uppfyllti það ekki. 
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ósamræmi á milli niðurstaðna þeirra, í fyrri dómnum leggur meirihluti Hæstiréttar sjálfstætt 

mat á hæfni umsækjenda út frá gefnum sjónarmiðum stjórnvalds og kemst, ólíkt 

veitingarvaldshafa, að þeirri niðurstöðu að þeir séu jafnhæfir. Í þeim síðari lítur meirihlutinn 

ekki til þeirra sjónarmiða sem veitingarvaldshafi byggði ákvörðun sína á heldur kemst að 

þeirri niðurstöðu að á þeim tímapunkti sem lokaúrtakið var valið þá hafi Ó verið jafnhæf og 

hinir fimm og því væri brotið gegn jafnréttislögum, án þess þó að segja til um hver hefði átt 

að vera endanleg niðurstaða veitingarvaldshafa. Niðurstaða minnihluta Hæstaréttar í máli nr. 

224/1998 er í mun meira samræmi við niðurstöðuna í Hrd. 431/1995 en þar leggur 

minnihlutinn sjálfstætt mat á hæfni umsækjenda út frá gefnum sjónarmiðum stjórnvalds og 

telur að rétt hafi verið staðið að stöðuveitingunni. Í báðum þessum dómum er þó ljóst að mat 

stjórnvalda á því hver sé hæfastur er töluvert endurskoðað. 

Hrd. 46/1998. Í máli þessu var deilt um veitingu embættis héraðsdýralæknis í Mýrasýsluumdæmi 

en á meðal umsækjenda voru konan GA og maðurinn GG. Embætti þetta hafði örfáum mánuðum 

áður verið auglýst til umsóknar og þar var GA skipað í annað sæti af hæfisnefnd en maðurinn R 

var talinn hæfastur og skipaður í embættið í kjölfarið. Vegna háværra krafna búfjáreigenda í 

umdæminu þess efnis að GG skyldi skipaður í embættið fór svo að R baðst lausnar áður en hann 

hóf störf því hann taldi að ekki væri „friður um skipan sína hjá heimamönnum í Mýrasýslu.“ 

Hæfisnefnd var aftur falið að meta mótteknar umsóknir og komst hún að þeirri niðurstöðu að GA 

og maðurinn E væru hæfust umsækjenda en síðar dró E umsókn sína til baka. Í gögnum málsins 

kom fram að GA hefði starfað sem héraðsdýralæknir í tíu ár, hefði lokið meistaragráðu í 

framhaldsgrein dýralækninga og starfað um átta mánaða skeið við eitt stærsa sláturhúsið á Nýja-

Sjálandi. Um hæfi GG kom fram að hann hefði starfað við kennslu í átta ár og verið 

aðstoðarmaður héraðsdýralækna í Mýra- og Borgarfjarðarsýslu í tæp tíu ár en ekki lokið 

meistaraprófi í dýrlækningum og var honum skipað í fjórða sæti af hæfisnefnd. 

Landbúnaðarráðherra taldi bæði GA og GG vel hæf til starfans en afréð að skipa GG til að skapa 

starfsfrið í umdæminu. Hæstiréttur féllst ekki á rök landbúnaðarráðherra og sagði að þau yrðu „ein 

og sér ekki talin haldbær við veitingu embættisins, hvorki í merkingu jafnréttislaga né 

stjórnsýsluréttar.“ Um hæfi þeirra GA og GG sagði dómurinn að þau væru bæði „hæf til starfsins, 

þótt menntun og starfsreynsla [GA] sýnist eftir almennum mælikvarða hafa skipað henni skör 

framar [GG].“ Að þessu virtu taldi Hæstiréttur að brotið hefði verið gegn forgangsreglu 

jafnréttislaga við veitingu umþrætts embættis. 

Í þessu máli veigrar Hæstiréttur sér við því að endurmeta hæfi umsækjenda þó hann taki 

reyndar fram að GA sé ögn hæfari „eftir almennum mælikvarða“ og lætur úrslitin ráðast á 

forgangsreglu jafnréttislaga í stað meginreglunnar um að sá hæfasti af umsækjendum skuli 

hljóta starf. Í þessu máli er hæfismunurinn ekki jafn augljós og til dæmis í Hrd. 339/1990 en 

Ólafur Jóhannes Einarsson hefur líkt niðurstöðunni í Hrd. 46/1998 við niðurstöðu Hrd. 

339/1990. Hann bendir á að í báðum málunum sé „undirbúningur stjórnvalda í hálfgerðum 

ólestri,“ allt líti út fyrir að konurnar sem um ræði séu í raun hæfari en þeir sem hlutu starfið. 

Hæstiréttur hafi þó í báðum tilvikum metið umsækjendurna jafnhæfa og látið forgangsregluna 

ráða niðurstöðunni: „Þótt vitaskuld sé ekki hægt að fullyrða neitt um það, skýtur sú hugsun 
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upp kollinum við könnun á þessum dómum, að Hæstiréttur veigri sér við að kveða á um, hvor 

umsækjenda sé hæfari og kjósi þess í stað að láta forgangsregluna ráða úrslitum.“
116

 

 Eftir aldamótin 2000 féllu nokkuð athygliverðir dómar í Hæstarétti varðandi 

forgangsreglu jafnréttislaga, Hrd. 121/2002, Hrd. 195/2006, Hrd. 686/2008 og Hrd. 25/2009. 

Hrd. 121/2002. Um þetta mál er fjallað á bls. 26-27 en það snerist um veitingu 

sýslumannsembættisins á Keflavíkurflugvelli þar sem konan K taldi sig hafa verið að minnsta kosti 

jafnhæfa karlmanninum J, sem veitt var embættið. Meirihluti Hæstaréttar (3) féllst á þá ákvörðun 

utanríkisráðherra að veita J embættið og taldi að þar sem að í auglýsingu um embættið hefði 

sérstaða þess sem varnarsvæði og landamæri verið tekin fram væri gefið til kynna að önnur reynsla 

og þekking en af hefðbundnum störfum sýslumanna myndi vera gefið töluvert vægi við mat 

umsókna. Af þeim sökum var fallist á þá skoðun utanríkisráðherra að telja J hæfastan um sækjenda 

en ljóst var að aðrir umsækjendur höfðu ekki sömu reynslu og þekkingu á utanríkismálum og tekið 

sérstaklega fram að K var ekki talin „hafa sýnt fram á að menntun hennar og starfsreynsla hefðu 

nýst henni þannig að hún yrði talin hafa verið [J] jafnhæf eða hæfari til að gegna starfinu.“ 

Hrd. 195/2006. Hér kvartaði konan SG yfir veitingu í embætti sendiráðsprests í L en 

karlmanninum SA hafði verið veitt embættið. Í auglýsingu um embættið komu skyldur 

sendiráðsprests fram en þær voru almenn prestþjónusta við Íslendinga í London, skyldur við bæði 

sjúklinga sem sendir voru til London á vegum TR og aðstandendur þeirra og loks skyldur innan 

sendiráðs Íslands í London. Um hæfi umsækjenda kom fram í auglýsingunni að skilyrði væri að 

þeir hefðu haldgóða prestsreynslu og æskilegt var að þeir hefðu framhaldsmenntun, helst á sviði 

sálgæslu og sjúkrahúsþjónustu. Þá var tilgreint að ríkar kröfur væru gerðar til færni í mannlegum 

samskiptum, hæfileika til sjálfstæðis í starfi og frumkvæðis. Auk þess voru gerðar kröfur til góðrar 

enskukunnáttu í mæltu og rituðu máli. Í umsókn SG kom fram að eftir embættispróf í guðfræði 

hefði hún lokið meistaraprófi í guðfræði frá bandarískum háskóla og hafi síðan stundað 

doktorsnám í greininni. Hún hefði starfað sem prestur í þrettán ár, þar af ellefu sem sóknarprestur í 

tveimur einmenningsprestaköllum en í störfum hennar hafi hún meðal annars starfað við sálgæslu 

eftir bæði snjóflóð á Vestfjörðum, þar sem hún var prestur, og hryðjuverkaárásirnar 11. september 

2001, í samstarfi við sendiráð Íslands í New York. Í umsókn SA kom fram að hann hefði starfað 

sem prestur í átta ár, lengst af í Grafarvogsprestakalli sem væri fjölmennasta prestakall landsins 

ásamt því að hafa lokið framhaldsnámi í klínískri sálgæslu og þjálfun í prestsstörfum á 

sjúkrahúsum. Meirihluti hæfisnefndar sem falið var að meta umsóknir taldi að bæði væru þau hæf 

til að gegna umræddri stöðu og að starfsreynsla þeirra væri sambærileg, með tilliti til þess að 

almennt væri viðurkennt innan prestastéttarinnar að „Grafarvogsprestakall sé með þyngstu 

prestakalla landsins.“ Um menntun þeirra tók nefndin fram að bæði hefði þau lagt stund á 

framhaldsnám en nám SA hefði „beina tilvísun til þeirra starfa sem sótt er um og er á því sérsviði 

sem sérstaklega er óskað eftir í auglýsingu um starfið“ og meirihluti hæfisnefndar taldi af þessum 

sökum SA vera hæfari í starfið en SG. Staðgengill biskups skipaði í kjölfarið SA í embættið en 

biskup Íslands varð að víkja sæti í málinu þar sem SA var tengdasonur hans. Þessari niðurstöðu 

undi SG ekki og taldi að ómálefnalegra sjónarmiða hefði verið gætt við mat á menntun og 

starfsreynslu umsækjenda. Hæstiréttur fór nokkuð ýtarlega yfir mat hæfisnefndar og taldi að ekki 

væri hægt að segja að starfsreynsla þeirra SA og SG væri sambærileg þar sem SG hefði bæði fimm 

árum lengri starfsreynslu og hefði sem sóknarprestur haft ríkari ábyrgð en almennir prestar. Ekki 

hafi verið litið til þessa munar við mat á umsækjendum auk þess sem einungis hefði verið fjallað 

um starfsálag SA en ekki hafi farið fram sambærilegt mat á starfsálagi SG. Um menntun þeirra 

taldi Hæstiréttur að ljóst væri að SG hefði meiri framhaldsmenntun en SA þó hún væri ekki á því 

sviði sem sérstaklega væri tilgreind. Hæstiréttur sagði að svo virtist sem framhaldsmenntun SA 

hafi ráðið úrslitum í málinu en taldi það óréttmætt að gefa því „jafn ríkt vægi og gert var, enda 
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kom aðeins fram í auglýsingunni að framhaldsmenntun væri æskileg og þá helst á umræddu sviði.“ 

Að öllu þessu virtu taldi Hæstiréttur að SG hefði „sýnt fram á að starfsreynsla hennar og menntun 

nýtist henni þannig að hún hafi verið [SA] jafnhæf eða hæfari til að gegna starfinu“ og var því 

viðurkennd skaðabótaskylda íslensku þjóðkirkjunnar gagnvart SG, vegna skipunar í embætti 

sendiráðsprests í London.  

Hér, ólíkt því sem var í áliti meirihlutans í Hrd. 121/2002, fellst Hæstiréttur ekki á að veita 

einu sérstöku sjónarmiði aukið vægi umfram önnur, almenn og skyldubundin sjónarmið, þó 

hér hafi þetta ákveðna sjónarmið komið skýrt fram í auglýsingu um embættið. Mikið 

samræmi er því á milli niðurstöðu minnihluta Hæstaréttar í máli nr. 121/2002 og 

niðurstöðunar í Hrd. 195/2006. Í þessu máli, ólíkt því sem var í Hrd. 121/2002 má segja að 

allir hinir matskenndu þættir ákvörðunar veitingarvaldshafa hafi verið endurskoðaðir nokkuð 

rækilega af Hæstarétti en svo virðist sem að mat á starfsreynslu hafi fallið á meginreglunni um 

hið skyldubundna mat og mat á menntun, á réttmætisreglunni. Segja má þó að í Hrd. 

121/2002 hafi verið nokkuð jafnara á með umsækjendum varðandi menntun og starfsreynslu 

en í Hrd. 195/2006. Að lokum ber að nefna að í upphafi ráðningarferlisins í Hrd. 195/2006 var 

ákveðið að láta álit hæfisnefndar vera bindandi fyrir staðgengil biskups og velta má því fyrir 

sér hvort sú staðreynd hafi leitt til þess að Hæstiréttur hafi treyst sér meira en ella til þess að 

endurskoða mat veitingarvaldshafa. Miðað við niðurstöður Hæstaréttar í næstu tveimur 

málum sem vörðuðu forgangsreglu jafnréttislaga má leiða að því líkum að svo hafi verið. 

Hrd. 686/2008. Hér taldi konan I að brotið hefði verið gegn forgangsreglu jafnréttislaga þegar 

maðurinn Á var skipaður í stöðu rektors Landbúnaðarháskóla Íslands. Í gögnum málsins kom fram 

að þau I og Á hefðu bæði lokið doktorsprófi og voru því bæði hæf til starfsins. Að lokinni athugun 

á hæfi þeirra boðaði hæfisnefnd þau til viðtals og að því afloknu taldi landbúnaðarráðherra að Á 

væri hæfastur vegna þess að hjá honum hefði komið fram „sterk sýn um framtíð íslensks 

landbúnaðar og stöðu Landbúnaðarháskóla Íslands innan hans“ og var hann því skipaður í stöðuna. 

I taldi ómálefnalegt að byggja ákvörðun á frammistöðu í viðtali þar sem þau voru óskráð og 

ráðherra „hafi því byggt ákvörðun sína aðallega á sjónarmiðum sem engin leið sé að meta með 

hlutlausum hætti þar sem engum gögnum hafi verið til að dreifa.“ Einnig taldi I það skipta máli að 

hvergi í auglýsingu um stöðuna hefði komið fram að viðtöl við umsækjendur myndu hafa slíkt 

vægi og raun varð. Í dómi Héraðsdóms Reykjavíkur, sem Hæstiréttur lét vera óraskaðan, kom fram 

að ljóst væri að I og Á hafi bæði verið hæf til að gegna stöðunni og farið var varfærnislega í að 

endurskoða almennt hæfi þeirra en þó talið að samanburður á milli þeirra varðandi starfsreynslu og 

fræðileg ritstörf væri I „óhagstæður.“ Héraðsdómur taldi einnig að rétt væri að leggja til 

grundvallar að frammistaða Á í starfsviðtali hefði verið mun betri en I og þrátt fyrir að viðtalanna 

hefði hvorki verið getið í auglýsingu né hefðu þau verið skráð þá væru starfsviðtöl „eðlilegur 

þáttur í ráðningarferlinu og hafa þýðingu við heildarmat á starfshæfni umsækjenda.“ Að þessu 

virtu var fallist á að Á væri hæfari en I til að gegna stöðu rektors Landbúnaðarháskóla Íslands. 

Hrd. 25/2009. A var ein fjögurra umsækjenda um starf lektors eða dósents í tölvunarfræði við 

tölvunarfræðiskor í verkfræðideild HÍ. Í auglýsingu um starfið kom meðal annars fram að 

umsækjandi skyldi hafa lokið doktorsnámi í tölvunarfræði eða skyldum greinum og hafa reynslu af 

rannsóknum og kennslu á því sviði. Einnig að viðkomandi þyrfti að geta kennt helstu 

grunnnámskeið, sem kennd væru við tölvunarfræðiskor, og sinnt meistara- og doktorsnámi við 

skorina. Að áliti dómnefndar voru þau A og K bæði talin hæf til að gegna stöðu dósents en hinir 
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tveir umsækjendurnir voru ekki taldir jafn hæfir. Af gögnum málsins mátti ráða að menntun A og 

K væri sambærileg en A hafði meiri starfsreynslu og hafði það umfram K að hafa kennt á doktors- 

og meistarastigi. Einnig var samanburður á fræðilegum ritstörfum þeirra hagstæður A. Í kjölfar 

niðurstöðu dómnefndar var verkfræðideild HÍ falið að taka niðurstöðuna til umfjöllunar og meta 

hvort þeirra yrði ráðið í stöðuna. Í niðurstöðu meirihluta verkfræðideildarinnar kom fram „að það 

sjónarmið, sem þyngst vægi hefði við ráðstöfun starfsins, væri þörf verkfræðideildar fyrir kennslu í 

grunnnámi“ og taldi nefndin því K vera hæfari en A. Í rökstuðningi fyrir þessari niðurstöðu kom 

einnig fram að: „Það er mat deildarinnar að [K] sé afburðagóður kennari og eigi auðvelt með að fá 

nemendur til samstarfs. Þrátt fyrir mikla reynslu [A] á sviði rannsókna og kennslu er það mat 

deildarinnar að [K] sé hæfari til að gegna hinu auglýsta starfi, enda hefur hann farsælan rannsókna- 

og kennsluferil að baki við Háskóla Íslands. Niðurstaða þessi byggir á þeirri reynslu sem kennarar 

deildarinnar hafa haft af samstarfi við þessa umsækjendur“ en í áliti verkfræðideildarinnar kom 

einnig fram að kennsla A hefði ekki gengið nógu vel. Í dómi Héraðsdóms Reykjavíkur, sem 

Hæstiréttur lét vera óraskaðan, kom fram að niðurstaða um hæfi umsækjenda til að sinna kennslu 

hlyti „að einhverju leyti að ráðast af faglegu mati á þeim eiginleikum og hæfileikum sem best 

nýtast í því starfi. Reynslutíminn einn eða lengd kennsluferils þarf ekki endilega að ráða úrslitum 

við slíkt hæfnismat.“ Að þessu virtu var ekki talið sýnt fram á að annað en faglegar og 

málefnalegar ástæður byggju að baki þeirra ákvörðun rektors HÍ að skipa K í stöðuna og því var 

talið að hvorki reglur stjórnsýsluréttar né jafnréttislaga hefðu verið brotnar.  

Af þessum tveimur dómum, sem og Hrd. 121/2002, má sjá að ákveði veitingarvaldshafi að 

velja eitt sérstakt sjónarmið umfram önnur almenn sjónarmið, til að meta hæfi umsækjenda, 

þá hróflar Hæstiréttur almennt ekki við því mati en þó skal benda á að í Hrd. 686/2008 var Á 

talinn ögn hæfari samkvæmt almennum mælikvarða. Dómur Hæstaréttar í máli nr. 195/2006 

er þar af leiðandi ákveðið frávik frá þessari dómaframkvæmd en þar var mat 

veitingarvaldshafa endurskoðað rækilega. Í Hrd. 25/2009 er fallist á að gefa mati meirihluta 

verkfræðideildar á því hver sé hæfastur gríðarlegt vægi en deila má um þá ákvörðun þar sem 

að einhverju leyti virðist það mat byggjast á því hvorum umsækjandanna verkfræðideildinni 

líkaði betur við en aðilar verkfræðideildarinnar höfðu starfað með báðum umsækjendum, þó 

meira með K. Ekki eru færð önnur rök fyrir innbyrðis mati á hæfi K og A til að sinna kennslu 

í grunnnámi en það mat verkfræðinefndarinnar að K sé hæfari til þess, án þess þó að styðja þá 

skoðun nokkrum gögnum. Að Hrd. 195/2006 undanskildum þá er ljóst að dómstólar fara afar 

varlega í að endurskoða mat veitingarvaldshafa á því hver sé hæfastur og ákveði hann að veita 

einu sérstöku sjónarmiði aukið vægi til að meta hæfi þá virðast dómstólar einungis athuga 

hvort það sjónarmið sé málefnalegt og hvort skyldubundið mat hafi farið fram á 

umsækjendum með tilliti til þessa sjónarmiðs. Er það að mörgu leyti í samræmi við 

þrígreiningu ríkisvaldsins og vald veitingarvaldshafa til að ákvarða hvaða hæfni sé æskileg 

fyrir stöðu hverju sinni og á hvaða sjónarmiðum skuli byggja ákvörðun á. Aftur á móti verða 

dómstólar að einhverju leyti að endurmeta hæfi umsækjenda þegar forgangsregla 
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jafnréttislaga kemur til álita.
117

 Takmörk forgangsreglunnar eru þó falin í því að hún kemur 

einungis til álita ef aðstæður eru þannig að tveir eða fleiri umsækjendur af gagnstæðu kyni eru 

taldir jafnhæfir og ákveði veitingarvaldshafi að einn umsækjanda sé hæfastur vegna ákveðins 

sjónarmiðs þá hrófla dómstólar almennt ekki við því mati. 

  

                                                 
117

 Í Ólafur Jóhannes Einarsson (2008). Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum – 

Hvaða þættir ákvörðunar hafa komið til kasta dómstóla?, bls. 294-295, er tekið fram að ekki sé skýrt afhverju 

endurskoðunarvald dómstóla ætti að vera víðtækara þegar forgangsregla jafnréttislaga er til athugunar en bendir 

þó á að hugsanlega megi rekja það til þess að jafnréttismál eru yfirleitt betur upplýst en önnur mál þar sem fyrir 

liggur álit kærunefndar jafnréttismála sem og ýtarlegur rökstuðningur stjórnvalda fyrir umþrættum ákvörðunum. 

„Þegar svo háttar er ljóst að mun hægara er um vik fyrir dómstóla að taka til gaumgæfilegrar endurskoðunar þau 

sjónarmið sem stjórnvald byggði á og hvort réttar ályktanir hafi verið dregnar af beitingu þeirra.“ 
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7. Niðurstöður 

Sú skoðun var áður fyrr ríkjandi að á grundvelli þrígreiningar ríkisvaldsins gætu dómstólar 

ekki hróflað við frjálsu mati stjórnvalda og á sviði opinbers starfsmannaréttar var því til að 

mynda talið að dómstólar gætu ekki skorið úr um hvort hæfasta umsækjandanum hefði verið 

veitt staða. Á fyrri hluta 20. aldar féllu þó nokkrir dómar þar sem dómstólar í raun 

endurskoðuðu að ákveðnu leyti hvort rétt hefði verið staðið að uppsögnum starfsmanna 

ríkisins en með Hrd. 67/1952 var horfið frá þeirri réttarþróun með því að mótuð var regla sem 

gilda skyldi um opinbera starfsmenn sem fyrirvaralaust var vikið úr starfi og án saka, án þess 

að dómstólar þyrftu að líta til forsendna ákvarðana.  

 Eftir setningu laga nr. 38/1954, þar sem lögfest voru í fyrsta skipti ákvæði um réttindi 

og skyldur opinberra starfsmanna, féllu fyrst um sinn fáir dómar á sviði opinbers 

starfsmannaréttar en í þeim dómum þar sem starfsmenn töldu að stjórnvöld hefðu brotið á 

þeim við uppsagnir voru þessar ákvarðanir ekkert endurskoðaðar. Í upphafi níunda áratugar 

síðastliðinnar aldar fóru viðhorf í stjórnsýslurétti að breytast og sífellt fleiri reglur, meðal 

annars með tilkomu stjórnsýslulaga, fóru að hafa takmarkandi áhrif á hið frjálsa mat 

stjórnvalda. 

 Staðan í dag er sú að svo virðist sem dómstólar endurskoði að meira eða minna leyti 

alla þætti stjórnvaldsákvarðana á sviði opinbers starfsmannaréttar en sú endurskoðun er þó 

mismikil eftir því á hvaða reglur reynir. Í tilviki réttmætisreglunnar og meginreglunnar um 

misbeitingu valds við val á leiðum til úrlausnar máls eru engir sérstakir takmarkandi þættir 

sem hafa áhrif á endurskoðun dómstóla á því hvort reglurnar hafi verið virtar. Dómstólar geta 

því endurskoðað slíkar ákvarðanir að öllu leyti og telji þeir að stjórnvald hafi tekið ákvörðun á 

grundvelli ómálefnalegra sjónarmiða, líkt og í Hrd. 310/1996 og Hrd. 412/2010, eða misbeitt 

valdi sínu við val á leiðum til úrlausnar máls, líkt og í Hrd. 41/1993 og 175/2005, þá eru 

ákvarðanirnar taldar ólögmætar og þeim sem þær bitna á eru dæmdar skaða- og/eða 

miskabætur. Aftur á móti má segja að dómstólar fari varfærnislega í að hrófla við því hvaða 

málefnalegu sjónarmið stjórnvöld leggja til grundvallar ákvörðun um ráðningu, að því gefnu 

að tekið hafi verið tillit til þeirra sem telja má skyldubundin, líkt og í Hrd. 90/2002 og Hrd. 

314/2001. Að sama skapi fara dómstólar einnig varlega í að hrófla við því hvaða vægi 

stjórnvald gefur þessum öðru sjónarmiðum, að því gefnu að innbyrðis mat á umsækjendum 

með tilliti til þessara sjónarmiða hafi farið fram, líkt og í Hrd. 121/2002, en í áliti 

Umboðsmanns Alþingis í málum nr. 4413/2005 og 4430/2005 er þessi afstaða rökstudd með 

því að veitingarvaldshafi sé almennt í betri aðstöðu en aðrir til að meta hvaða kostum æskilegt 
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sé að umsækjandi sé gæddur til að mæta þörfum viðkomandi stofnunar og þeim markmiðum 

sem liggja henni til grundvallar.  

 Við mat á því hvort meðalhófsreglan hafi verið virt eiga dómstólar ekki að beita það 

ströngum mælikvarða að þeir setji sig alfarið í spor stjórnvalds og athugi hvort þeir hefðu 

tekið sömu ákvörðun og stjórnvald. Aftur á móti var í niðurstöðu meirihluta Hæstaréttar í máli 

nr. 371/2003 gengið svo langt og ekki talið rétt af stjórnvaldi að veita lögreglumanni 

áminningu fyrir ölvun í starfi þar sem talið var að afla hefði átt frekari sönnunar um 

ölvunarástand hans en vitnisburðar tveggja yfirmanna innan lögreglunnar. Þegar reynir á 

meðalhófsregluna þá virðast dómstólar fara varfærnislega í að endurskoða mat stjórnvalda á 

því hvort rétt samhengi sé á milli grófleika brota sem opinberum starfsmönnum er gefið að 

sök og þeirra viðurlaga sem stjórnvöld í kjölfarið grípa til. Svo virðist þó vera að dómstólar 

gangi lengra í að leggja sjálfstætt mat á veitingu áminninga heldur en í tilviki brottvikninga, 

líkt og sjá má til dæmis í Hrd. 157/2000 og Hrd. 145/2003. Í tilviki brottvikninga má 

eingöngu sjá þess merki í Hrd. 368/2000, þar sem Hæstiréttur var sammála stjórnvaldi, og í 

sératkvæðum minnihluta Hæstaréttar í málum nr. 252/1989, 132/1999 og 33/2005 en í þeim 

þremur síðastnefndu var talið að ekki hefði verið gætt hófs við brottvikningu starfsmanna.

 Þrátt fyrir fyrrnefnda tregðu dómstóla til að endurmeta hæfi umsækjenda á grundvelli 

málefnalegra sjónarmiða þá vandast málin nokkuð þegar forgangsregla jafnréttislaga kemur til 

álita en án þess að endurmeta hæfi umsækjenda er ómögulegt að skera úr um hvort 

forgangsreglan hafi verið virt. Þegar skýrt liggur fyrir í málum hvaða sjónarmið 

veitingarvaldshafi leggur til grundvallar ákvörðun sinni þá treysta dómstólar sér almennt til að 

leggja sjálfir mat á hæfni umsækjenda út frá þeim, líkt og í Hrd. 431/1995 og Hrd. 195/2006. Í 

þeim málum telur Hæstiréttur að mat stjórnvalds hafi verið rangt og telur í báðum tilvikum að 

konur hefðu átt að fá umþrætt störf á grundvelli forgangsreglu jafnréttislaga, þar sem þær hafi 

að minnsta kosti verið jafnhæfar þeim sem fengu starfið. Í dómum Hæstaréttar í málum nr. 

121/2002, 686/2008 og 25/2009 lá einnig nokkuð ljóst fyrir á hvaða sjónarmiðum ákvörðun 

veitingarvaldshafa grundvallaðist. Í þeim málum var þó ekki talið að forgangsreglan hafi verið 

brotin þar sem þeir menn sem fengu umþrættar stöður voru taldir hæfari en þær konur sem 

höfðu uppi kröfurnar, á grundvelli sjónarmiða sem veitingarvaldshafi ákvað að draga inn í 

matið. Segja má að Hæstiréttur veigri sér við að endurskoða ákvarðanir þar sem nokkuð jafnt 

er á komið með umsækjendum, líkt og í þremur síðastnefndu dómunum, en í þeim fyrri telur 

höfundur nokkuð ljóst að konurnar hafi einfaldlega verið hæfari en þeir sem hlutu starfið. 

 Þegar ekki er með öllu ljóst á hvaða sjónarmiðum stjórnvöld byggja mat sitt, sbr. Hrd. 

339/1990 og Hrd. 46/1998, þá neyðast dómstólar til að draga önnur sjónarmið inn í matið og 
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leggja algjörlega sjálfstætt mat á hæfi sem leiðir til nokkuð breiðs og ónákvæms mælikvarða á 

hæfi. Í báðum þessum málum voru konur taldar að minnsta kosti jafnhæfar þeim sem fengu 

störfin og því varð niðurstaðan sú að réttur hefði verið brotinn á þeim en höfundur telur hér 

einnig ljóst að þær konur sem höfðu uppi kröfur í málinu hafi einfaldlega verið hæfari en þeir 

sem hlutu starfið, þá sérstaklega í máli nr. 339/1990 en þar taldi minnihlutinn að brotið hefði 

verið gegn meginreglunni um að hæfasti umsækjandinn skuli hljóta starf. Almennt séð virðist 

Hæstiréttur þó ekki vilja beita þessari meginreglu stjórnsýsluréttar. 

 Forgangsregla jafnréttislaga er skilyrt forgangsregla sem þýðir að hún kemur einungis 

til álita þegar aðstæður eru þannig að tveir eða fleiri umsækjendur af gagnstæðu kyni eru 

taldir jafnhæfir. Takmörk hennar felast í því að svo virðist vera að þegar nokkuð jafnt er á 

komið með umsækjendum á grundvelli skyldubundinna sjónarmiða, til dæmis menntunar og 

starfsreynslu, þá virðast dómstólar ekki hrófla við því mati veitingarvaldshafa að ljá einu 

ákveðnu og málefnalegu sjónarmiði aukið vægi til að skera úr um að einn umsækjandi sé 

hæfastur. 
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8. Lokaorð 

Í þessari ritgerð hefur verið farið yfir endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsákvörðunum á 

sviði opinbers starfsmannaréttar. Stuttlega var gerð grein fyrir ríkisvaldi og saga 

endurskoðunarvalds dómstóla rakin, með áherslu á stjórnvaldsákvarðanir á sviði opinbers 

starfsmannaréttar. Farið var yfir matskenndar stjórnvaldsákvarðanir og meðal annars fjallað 

lítillega um rökin fyrir tilvist þeirra. Helstu ákvæðum og sögu starfsmannalaga var lýst en að 

lokum var fjallað um hvaða þættir stjórnvaldsákvarðana á sviði opinbers starfsmannaréttar 

sættu endurskoðun dómstóla. Í þeirri umfjöllun voru réttmætisreglunni, meginreglunni um 

misbeitingu valds við val á leiðum til úrlausnar máls, meðalhófsreglunni og forgangsreglu 

jafnréttislaga gerð ýtarleg skil og dómar viðkomandi reglunum voru greindir. 

Að mati höfundar hefur helstu efnistökum verið gerð góð skil, þó vissulega hefði mátt 

kafa dýpra í einstaka dóma auk þess sem dönskum rétti hefði mátt gera ýtarlegri skil en 

sökum takmarkana á lengd ritgerðar varð það þó mat höfundar að slíkt væri ekki fyllilega 

raunhæft. Þrátt fyrir það vonar höfundur að tekist hafi að draga fram og skýra helstu atriði 

umfjöllunarefnisins og að lesandi fái góða heildarsýn á efnið við lestur ritgerðarinnar. 
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Samkeppnislög nr. 44/2005. 

Stjórnsýslulög nr. 37/1993. 

Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

Umferðarlög nr. 50/1987. 

Reglur um auglýsingar á lausum störfum með síðari breytingum, nr. 464/1996. 

 Brottfallin lög 

Stjórnarskrá um hin sjerstaklegu málefni Íslands, frá 1874. 

Stjórnarskrá konungsríkisins Íslands, nr. 9/1920. 

Lög um breyting á lögum um gerð flugvalla og lendingarstaði fyrir flugvélar nr. 24/1945, nr. 

 65/1947.  

Lög um eptirlaun, frá 5. janúar 1851. 

Lög um eptirlaun, nr. 4/1904. 

Lög um gerð flugvalla og lendingarstaði fyrir flugvélar, nr. 24/1945. 
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Lög um Hæstarétt Íslands, nr. 75/1973. 

Lög um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla, nr. 65/1985. 

Lög um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla, nr. 28/1991. 

Lög um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla, nr. 96/2000. 

Lög um kjarasamninga Bandalags starfsmanna ríkis og bæja, nr. 29/1976. 

Lög um kjarasamninga opinberra starfsmanna, nr. 46/1973. 

Lög um laun embættismanna, nr. 71/1919. 

Lög um lífeyrissjóð embættismanna og ekkna þeirra, nr. 51/1921. 

Lög um lífeyrissjóð starfsmanna ríkisins, nr. 101/1943. 

Lög um lögverndun á starfsheiti og starfsréttindum grunnskólakennara, framhaldsskóla-

 kennara og skólastjóra, nr. 48/1986. 

Lög um meðferð einkamála í héraði, nr. 85/1936. 

Lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, nr. 38/1954. 

Lög um skyldu embættismanna til að safna sér ellistyrk eða kaupa sér geymdan lífeyri, nr. 

 5/1904.  

Lög um stjórn flugmála, nr. 119/1950. 

Lög um stofnun lífeyrissjóðs fyrir embættismenn og um skyldur þeirra til að kaupa sjer 

 geymdan lífeyri, nr. 72/1919. 

Stjórnarskipunarlög nr. 12/1915. 

Tollalög nr. 55/1987. 

Tilskipun um lögleiðingu laga um eptirlaun frá 5. janúar 1851, frá 31. maí 1855. 

 Erlend lög 

Danmarks Riges Grundlov nr. 169 frá 5. júní 1953. 

Mannréttindasáttmáli Evrópu. 

Grundloven frá 5. júni 1849 (brottfallin). 

Tilskipun um Københavns Magistrat frá 28. ágúst 1795 (brottfallin). 
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Dómaskrá 

 Hæstaréttardómar 

Hæstaréttardómur í máli nr. 83/1928. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 86/1931. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 147/1934. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 67/1952. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 123/1952. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 181/1953. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 161/1964. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 30/1978. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 252/1989. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 339/1990. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 41/1993. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 418/1995. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 431/1995. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 110/1996. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 255/1996. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 310/1996. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 121/1997. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 46/1998. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 224/1998. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 81/1999. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 132/1999. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 11/2000. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 105/2000. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 133/2000. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 151/2000. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 157/2000. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 368/2000. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 25/2001. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 314/2001. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 90/2002. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 121/2002. 
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Hæstaréttardómur í máli nr. 338/2002. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 145/2003. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 247/2003. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 275/2003. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 371/2003. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 258/2004. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 33/2005. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 175/2005. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 384/2005. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 441/2005. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 195/2006. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 438/2006. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 516/2006. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 647/2006. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 430/2007. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 520/2008. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 686/2008. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 25/2009. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 244/2010. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 412/2010. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 472/2010. 

Hæstaréttardómur í máli nr. 505/2011. 

 Héraðsdómar 

Dómur Héraðsdóms Reykjavíkur í máli nr. E-8305/2007. 

Dómur Héraðsdóms Reykjavíkur í máli nr. E-8306/2007. 

 Álit Umboðsmanns Alþingis 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 53/1988. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 927/1993. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 1147/1994. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 3882/2003. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 3909/2003. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 3980/2003. 



  

69 

 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 4212/2004. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 4218/2004. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 4279/2004. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 4306/2005. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 4413/2005. 

Álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 4430/2005. 
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