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1 Inngangur 

Eitt af grundvallaratriðum í nútíma lýðræði er að opin og upplýst umræða geti farið fram 

innan þjóðfélags. Ein meginforsenda þeirrar umræðu er að allur þorri manna geti fylgst með 

störfum stjórnvalda, óski þeir þess. Hugtakið upplýsingaréttur er notað um rétt aðila til þess 

að fá upplýsingar hjá stjórnvöldum og í þeim tilvikum sem allir eiga rétt til aðgangs að 

þessum upplýsingum er rætt um upplýsingarétt almennings.
1
  

Ný upplýsingalög, nr. 140/2012
2
, tóku gildi 1. janúar 2013 og tóku við af þágildandi eldri 

upplýsingalögum nr. 50/1996. Fyrir lögfestingu upplýsingalaga nr. 50/1996 voru ekki til 

almennar reglur um aðgang almennings að upplýsingum hjá stjórnvöldum, en þó voru til 

nokkur ósamstæð lagaákvæði sem veittu almenningi rétt til aðgangs að gögnum. Af þessari 

ástæðu ríkti réttaróvissa um hvort almenningur ætti rétt til aðgangs að upplýsingum hjá 

stjórnvöldum og deilt var um hvort stjórnvöldum væri heimilt eða skylt að veita slíkar 

upplýsingar. Með upplýsingalögum voru settar skýrari reglur en áður voru til staðar um rétt 

almennings til aðgangs að gögnum og sá réttur rýmkaður svo um munaði.
3
 Rétturinn er þó 

ekki ótakmarkaður og í upplýsingalögum eru tilgreindar tvær megintegundir takmarkana, þ.e. 

gögn sem undanþegin eru upplýsingarétti skv. 6. gr. laganna og upplýsingar sem eru 

undanþegnar upplýsingarétti skv. 9. og 10. gr. laganna. 

Í þessari ritgerð verður fjallað í grófum dráttum um upplýsingalögin, markmið þeirra og 

gildissvið. Lögð verður áhersla á meginregluna um upplýsingarétt almennings sem fram 

kemur í upplýsingalögum nr. 140/2012 og þær takmarkanir sem eru á þeirri meginreglu. 

Tilteknar upplýsingar eru undanþegnar upplýsingarétti, en eins og áður kom fram er 

fjallað um slíkar takmarkanir í 9. og 10. gr. uppl. Verður sjónum beint að því hvaða reglur 

gilda um takmarkanir á upplýsingarétti vegna mikilvægra fjárhags- eða viðskiptahagsmuna 

fyrirtækja og annarra lögaðila skv. síðari málslið 9. gr. laganna. Fjallað verður um þær 

takmarkanir sem lögin setja varðandi aðgang almennings að gögnum sem stjórnvöld hafa í 

fórum sínum. Reynt verður að gera lesanda grein fyrir þeim sjónarmiðum sem ráða því hvort 

heimilt sé að takmarka aðgang almennings að gögnum samkvæmt 9. gr. uppl. Til þess að ná 

þessu markmiði verða skoðaðir úrskurðir úrskurðarnefndar um upplýsingamál sem starfar 

samkvæmt V. kafla upplýsingalaga.  

  

                                                 
1
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 20. 

2
 Hér eftir kann að vera vísað til upplýsingalaga með skammstöfun „uppl.“. 

3
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 25-26. 
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2 Upplýsingalög nr. 140/2012 

2.1 Almennt um upplýsingalögin 

Ef litið er á réttarsögu Íslands má sjá að möguleikar almennings á að fylgjast með störfum 

stjórnvalda hafa lengi verið heldur takmarkaðir. Eftir seinni heimstyrjöldina stækkaði 

valdsvið stjórnsýslunnar hratt í ríkjum Evrópu og í kjölfarið kom sú umræða upp í 

nágrannalöndum Íslands hvort aðgengi almennings að upplýsingum hjá stjórnvöldum væri 

ekki nauðsynlegt. Rökin fyrir þessu voru þau að slíkur aðgangur væri oft forsenda 

lýðræðislegrar umfjöllunar. Lítil umræða var hérlendis um þörf á lögum um aðgang 

almennings að gögnum hjá stjórnvöldum fyrr en það spurðist út að til stæði að setja slík lög í 

Danmörku og Noregi. Það var hins vegar ekki fyrr en árið 1996 að frumvarp til 

upplýsingalaga var samþykkt sem lög frá Alþingi en fram að því hafði frumvarp til slíkra laga 

verið lagt fram sjö sinnum á Alþingi. Lögin voru birt hinn 31. maí 1996 sem upplýsingalög 

nr. 50/1996 og tóku gildi 1. janúar 1997. Fyrir lögfestingu upplýsingalaga var ekki til neinn 

heildstæður lagabálkur um aðgang almennings að upplýsingum hjá stjórnvöldum. Möguleikar 

almennings til að afla sér vitneskju um stjörf stjórnvalda með því að skoða gögn þeirra 

takmarkaðist því við stök lagaákvæði, á einstökum sviðum. Með lögunum voru settar skýrari 

reglur en áður höfðu gilt um rétt almennings til aðgangs að gögnum og var sá réttur rýmkaður 

töluvert á sviðum þar sem stjórnvöldum var heimilt, en ekki skylt, að veita aðgang að 

gögnum.
4
 Með lögunum var sú meginregla lögfest að almenningi er tryggður réttur til 

aðgangs að gögnum sem fyrir liggja hjá stjórnvöldum og varða tiltekin mál, þó með 

mikilvægum undantekningum.
5
  

Frá gildistöku upplýsingalaga nr. 50/1996 til ársins 2013 hefur íslensk stjórnsýsla tekið 

miklum breytingum, umfang hennar aukist og hún þróast mikið. Breytingarnar felast að miklu 

leyti í tækniframförum, sem veldur því að nú er meðferð og vinnsla mála og upplýsinga með 

öðrum hætti en áður, auk þess sem upplýsingar eru flokkaðar og geymdar með öðrum hætti. 

Nú er að miklum mun auðveldara að gera upplýsingar um málefni hins opinbera aðgengilegar. 

Ákveðin vitundarvakning hefur einnig orðið meðal almennings, sem gerir meiri kröfur til 

aðgangs að gögnum, og þessar breytingar kölluðu á endurskoðun upplýsingalaga.
6
 Þann 1. 

janúar 2013 tóku gildi ný upplýsingalög nr. 140/2012 og af athugasemdum með frumvarpi því 

er varð að upplýsingalögum má ráða að markmið laganna sé betri upplýsingaréttur 

                                                 
4
 Páll Hreinsson: Upplýsinglögin, bls. 11-16. 

5
 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 14 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 

6
 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 14-15 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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almennings og úrbætur sem varða meðferð stjórnvalda á upplýsingum með hliðsjón af 

réttaröryggi borgaranna og sjónarmiðum um vandaða starfshætti stjórnvalda.
7
  

Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að upplýsingalögum nr. 50/1996 er lítið 

fjallað um markmið laganna. Þar segir að meginmarkmiðið sé að almenningur eigi þess kost, 

annað hvort beint eða fyrir milligöngu fjölmiðla, að fylgjast með störfum stjórnvalda. 

Upplýsingalögum er því, líkt og stjórnsýslulögum nr. 37/1993 ætlað að stuðla að auknu 

réttaröryggi í stjórnsýslunni og er jafnframt ætlað að draga úr þeirri tortryggni sem 

almenningur ber í garð stjórnvalda.
8
  

Lögfesting sérstaks markmiðsákvæðis var meðal helstu nýmæla nýrra upplýsingalaga. Nú 

kemur fram í 1. gr. laganna að meginmarkmið þeirra sé að tryggja gegnsæi í stjórnsýslunni og 

við meðferð opinberra hagsmuna. Tilgangi laganna er svo lýst í fimm töluliðum sama 

ákvæðis.
9
  

Á hinum Norðurlöndunum hafa einnig verið settar reglur um aðgang almennings að 

upplýsingum. Eldri upplýsingalög (lov om offentlighed i forvaltningen) tóku gildi í Danmörku 

árið 1970 og markmið þeirra var að veita almenningi, þ.á.m. fjölmiðlum tækifæri á að fá 

innsýn í stjórnsýsluna með því að kynna sér skjöl stjórnvalda. Ný upplýsingalög nr. 606/2013 

tóku gildi í Danmörku þann 1. janúar 2014 og fram kemur í frumvarpi því sem varð að þeim 

lögum að 30. gr. laganna, sem fjallar um takmarkanir á upplýsingarétti, sé samhljóða 12. gr. 

upplýsingalaga nr. 572/1985.
10

 En sú grein kvað á um undantekningar frá rétti almennings til 

upplýsinga vegna einkamálefna bæði einstaklinga og lögaðila, en nánar verður vikið að 30. 

gr. síðar. Í 7. gr. dönsku uppl. er orðuð meginregla um aðgang almennings að gögnum hjá 

hinu opinbera. Þar segir að hver sem er geti krafist þess að fá aðgang að skjölum sem borist 

hafa, eða hafa orðið til hjá yfirvaldi. 

Ekki er tilefni til að fjalla ítarlega um gildissvið upplýsingalaga, en um það er fjallað í 2. 

gr. laganna. Segja má að gildissvið laganna sé tiltölulega einfalt, þ.e. lögin taka til allrar 

starfsemi stjórnvalda, sbr. 1. mgr. 2. gr. Með því er átt við að gildissvið laganna er afmarkað 

við starfsemi þeirra sem fara með stjórnsýslu og teljast til framkvæmdarvaldshafa samkvæmt 

þrískiptingu ríkisvaldsins.
11

 Í 2. mgr. 2. gr. uppl. kemur fram að lögin taki einnig til allrar 

starfsemi lögaðila sem eru að 51 % hluta eða meira í eigu hins opinbera. Þessi málsgrein var 

nýmæli í upplýsingalögum nr. 140/2012 og með henni var gildissvið laganna rýmkað talsvert 

og gilda upplýsingalögin því einnig um opinber hlutafélög líkt og Ríkisútvarpið o.fl.  

                                                 
7
 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 

8
 Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3010.  

9
 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 1 og 25 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 

10
 Karnov - danska lagasafnið með lögskýringum. Athugasemdir við 30. gr.  

11
 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 33-34 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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2.2 Meginreglan um upplýsingarétt almennings 

Meginregluna um upplýsingarétt almennings er að finna í 1. mgr. 5. gr. uppl. Samkvæmt 

reglunni er stjórnvöldum skylt, sé þess óskað, að veita almenningi aðgang að gögnum er 

varða tiltekið mál, þó með þeim takmörkunum sem leiða af 6. til 10. gr. laganna. Af 

meginreglunni leiðir að einstaklingar, þ.m.t. fjölmiðlar, eigi lögum samkvæmt rétt til aðgangs 

að gögnum mála innan stjórnsýslunnar, án þess að áskilnaður sé gerður um tengsl við málið, 

aðila þess eða að hann hafi hagsmuni af því að fá aðgang að umræddum upplýsingum.
12

 Með 

öðrum orðum má segja að allir njóti réttar til aðgangs að gögnum skv. upplýsingalögum.  

Áður var gerður áskilnaður að sá sem krefðist aðgangs að gögnum málsins afmarkaði 

beiðni sína til ákveðinna gagna eða mála en samkvæmt núgildandi upplýsingalögum eru 

minni kröfur gerðar. Nú er rétturinn til upplýsinga ekki einungis bundinn við það að tilgreina 

þurfi það mál sem gögnin varði, heldur er unnt að óska eftir aðgangi að tilteknum 

fyrirliggjandi gögnum á þess að tilgreina þurfi ákveðið mál. Þessi útvíkkun fól í sér að nú 

getur almenningur átt rétt á aðgangi að upplýsingum þó upplýsingarnar verði ekki felldar 

undið tiltekið mál í málaskrá stjórnvalds, þó þarf sá sem fer fram á aðgang að tilgreina gagnið 

nægilega skýrlega.
13

  

Umrædd meginregla í 5. gr. laganna áskilur að um sé að ræða fyrirliggjandi gögn og felur 

þessi áskilnaður í sér að gögnin séu fyrirliggjandi hjá því stjórnvaldi sem fær beiðnina til 

afgreiðslu. Með öðrum orðum þá er það skilyrði að umbeðin gögn séu til og liggi fyrir á þeim 

tímapunkti þegar beðið er um aðgang og í þeirri mynd sem þau eru á þessum tímapunkti og 

verður stjórnvöldum ekki skylt að útbúa ný gögn á grundvelli upplýsingalaga. Í úrskurði ÚU 

frá 22. nóvember 2012 (A-459/2012) kom þessi regla skýrt fram, en þar kærði aðili synjun 

Ríkiskaupa á beiðni um aðgang að upplýsingum um utanlandsferðir allra starfsmanna 

stofnunarinnar á hennar vegum frá ársbyrjun 2010 til þess dags er beiðnin var sett fram. Í 

niðurstöðu nefndarinnar var vísað til 3. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996, sem er samhljóða 5. 

gr. núgildandi laga og tekur nefndin fram að upplýsingaréttur almennings taki einungis til 

þeirra gagna sem fyrir liggja þegar beiðni um aðgang er lögð fram og tilheyrt geta ákveðnu 

máli, en aftur á móti er ekki lögð sú skylda á stjórnvöld að útbúa ný gögn, sem ekki eru 

fyrirliggjandi þegar eftir þeim er leitað. Úrskurðarnefndin vísaði kærunni frá á þeim 

grundvelli að umbeðin gögn lágu ekki fyrir hjá stofnuninni.  

                                                 
12

 Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3017.  
13

 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 40-41 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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Sá aðili sem biður um aðgang að gögnum skal einnig skv. 1. mgr. 15. gr. uppl. afmarka 

beiðnina nægilega með því að tilgreina hvaða gögnum hann óskar eftir aðgangi að, og sá aðili 

skal ennfremur beina beiðninni til þess stjórnvalds sem tekið hefur eða mun taka ákvörðun í 

málinu, sbr. 1. mgr. 16. gr. uppl. Ef það er ekki mögulegt skal beiðninni beint til þess aðila 

sem hefur gögnin í sinni vörslu.  

Það ber að gæta þess að rugla ekki saman meginreglu upplýsingalaga um upplýsingarétt 

almennings samkvæmt upplýsingalögum annars vegar og meginreglu stjórnsýslulaga nr. 

37/1993
14

 um upplýsingarétt aðila máls. Hugtakið aðili máls er ekki skilgreint í 

stjórnsýslulögum en  samkvæmt lögfræðiorðabók er aðili stjórnsýslumáls sá sem á beinna, 

verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta við úrlausn.
15

 Í 15. gr. ssl. kemur fram 

hver réttur aðila máls er og markmið þeirrar meginreglu er að aðili máls hafi kost á að gæta 

réttar síns og hagsmuna með því að kynna sér upplýsingarnar, tjá sig um fram komnar 

upplýsingar og jafnframt koma að frekari upplýsingum um málsatvik áður en stjórnvald tekur 

ákvörðun í máli hans.
16

 Meginmunurinn á upplýsingarétti samkvæmt stjórnsýslulögum annars 

vegar og upplýsingalögum hins vegar er að upplýsingaréttur aðila máls samkvæmt 

stjórnsýslulögum er ríkari en réttur almennings til aðgangs að gögnum skv. 5. gr. uppl. og eru 

undantekningar á aðgangsrétti þrengri samkvæmt stjórnsýslulögum en upplýsingalögum. Í 

úrskurði ÚU frá 2. júlí 2001 (A-120/2001) var kærð meðferð Launasjóðs fræðirithöfunda á 

beiðni um aðgang að tilteknum upplýsingum um úthlutun starfslauna á árinu 2001. Kærandi 

hafði sótt um úthlutun úr Launasjóði fræðirithöfunda og ekki fengið úthlutun. Í kjölfar þess 

óskaði hann því aðgangs að tilteknum gögnum. Úrskurðarnefndin benti á að þar sem kærandi 

hafði verið meðal umsækjenda úr sjóðnum þá teldist hann aðili máls í skilningi 

stjórnsýslulaga og af þeirri ástæðu var ekki ágreiningur um rétt til aðgangs á grundvelli 

upplýsingalaga. Málinu var því vísað frá nefndinni. 

Gildissvið upplýsingalaga og stjórnsýslulaga skarast ekki, en í  2. mgr. 4. gr. uppl. er tekið 

fram berum orðum að lögin gildi ekki um aðgang að upplýsingum samkvæmt 

stjórnsýslulögum. Ef aðili máls á rétt á aðgangi að gögnum skv. 15. gr. ssl. þá getur hann ekki 

beitt upplýsingalögum til að krefjast aðgangs að þeim sömu gögnum. Af þessum ástæðum má 

glögglega sjá muninn á meginreglunni um upplýsingarétt aðila samkvæmt stjórnsýslulögum 

annars vegar og upplýsingarétt almennings samkvæmt upplýsingalögum hins vegar.
17

 

                                                 
14

 Hér eftir kann að vera vísað til stjórnsýslulaga með skammstöfun „ssl.“. 
15

 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 6. 
16

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 110. 
17

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 28. 
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3 Takmarkanir á upplýsingarétti almennings samkvæmt upplýsingalögum 

3.1 Almennt um takmarkanir 

Það er almennt viðurkennt að setja skuli ákveðin mörk til verndar viðkvæmum einka- og 

almannahagsmunum en mikið hefur verið deilt um það hvenær hagsmunirnir eru slíkir að 

sanngjarnt og eðlilegt sé að takmarka aðgang almennings að þeim.
18

  

Í tengslum við upplýsingarétt vegast á tvö mjög ólík sjónarmið. Annars vegar gæti það 

talist brot á friðhelgi einkalífs ef almenningur hefði óheftan aðgang að öllum gögnum sem 

stjórnvöld hafa yfir að ráða, en á hinn bóginn er auðséð að takmörkunin væri of mikil ef allar 

upplýsingar varðandi einkahagsmuni einstaklinga eða fyrirtækja væru undanþegnar aðgangi 

almennings.
19

 Nauðsynlegt er að setja upplýsingarétti almennings einhverjar takmarkanir, en 

slíkt hefur verið gert í flestum þeim löndum þar sem sett hafa verið upplýsingalög.
20

 Af 

Norðurlöndum hefur meginreglan um aðgang almennings að gögnum hins opinbera verið 

lengst við lýði í Svíþjóð um aldir, eða frá árinu 1766. Þar hafa undantekningar frá 

upplýsingarétti verið teknar upp í sjálfstæðan lagabálk.
21

  

Í 6. til 10. gr. uppl. má finna þau ákvæði sem takmarka aðgang almennings að gögnum hjá 

stjórnvöldum. Í athugasemdum við frumvarp sem varð að upplýsingalögum árið nr. 50/1996 

var tekið fram að leitast hafi verið við að hafa undanþágurnar sem fæstar og að skýra bæri 

undanþáguákvæðin þröngt, en þó að þau væru nægilega almennt orðuð til þess að ákveðið 

svigrúm skapaðist til að móta ákvæðin nánar í framkvæmd. Þar er einnig tekið fram að 

undanþágur frá meginreglunni um upplýsingarétt almennings séu tæmandi taldar í lögunum.
22

  

 

3.2 Takmarkanir skv. 9. gr. upplýsingalaga 

Í 9. gr. uppl. er kveðið á um takmarkanir á upplýsingarétti almennings vegna einka- eða 

fjárhagsmálefna einstaklinga annars vegar og fjárhags- eða viðskiptahagsmuna fyrirtækja og 

annarra lögaðila hins vegar. Samkvæmt ákvæðinu er heimilt að undanþiggja tiltekin gögn 

upplýsingarétti ef í þeim er að finna upplýsingar sem eru þess eðlis að rétt þykir að þær fari 

leynt. Þetta ákvæði felur í sér nokkurs konar vísireglu sem kveður á um hvenær það kunni að 

vera rétt að leyna upplýsingum um einkahagsmuni. Þegar um er að ræða einkahagsmuni er 

stjórnvaldi, eða þeim sem ákvörðun tekur á grundvelli upplýsingalaga, gert að vega og meta í 

                                                 
18

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 53. 
19

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 61. 
20

 Betænkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision, bls. 169. 
21

 Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3011. 
22

 Alþt, 1995-1996, A-deild, bls. 3018. 



 9 

hverju tilviki þau gögn sem beðið er um aðgang að, með tilliti til þess hvort þau feli í sér 

upplýsingar sem séu þess eðlis að rétt sé að undanþiggja aðgangi almennings.
23

  

Mat á því hvort takmarka skuli aðgang að gögnum vegna einkahagsmuna einstaklinga 

annars vegar og fjárhags- eða viðskiptahagsmuna fyrirtækja hins vegar fer ekki fram á sama 

grundvelli. Við mat á hinu fyrra á stjórnvald að leysa úr málinu á grundvelli almenns mats á 

eðli upplýsinganna en við mat á hinu síðara skal leysa úr málinu á grundvelli mats á því hvort 

þar sé um að ræða svo mikilvæga fjárhags- eða viðskiptahagsmuni að ætla megi að það sé til 

þess fallið að valda tilteknu fyrirtæki tjóni, ef aðgangur verður veittur að upplýsingunum. 

Þannig má í raun segja að löggjöfin takmarki aðgang að upplýsingum um einkamálefni 

einstaklinga meira en fjárhagsmálefni fyrirtækja.
24

 

Eins og áður hefur komið fram geta fyrirtæki, skv. 9. gr. uppl. gefið stjórnvöldum heimild 

til að að veita almenningi aðgang að gögnum, sem varða mikilvæga hagsmuni þess en sem að 

öðrum kosti væri bæði sanngjarnt og eðlilegt að leynt færu. Ef fyrirtæki velur að heimila 

aðgang á þennan hátt þá ber viðkomandi stjórnvaldi að veita aðgang að gögnum. Fram kemur 

í athugasemdum við frumvarp til upplýsingalaga nr. 50/1996 að stjórnvöld skulu leita álits 

þess aðila sem í hlut á ef ekki liggur ljóst fyrir hvort heimila skuli aðgang að upplýsingum.
25

 

Á hinn bóginn má ætla að ef enginn vafi er til staðar þá þurfi stjórnvald ekki að leita álits þess 

aðila er málið varðar. 

Samkvæmt dönskum rétti þá skapar samþykki þess er málið varðar ekki skyldu fyrir 

stjórnvöld til þess að deila gögnum eða upplýsingum sem teljast einkamálefni. Mörkin milli 

þess hvað teljast einkamálefni og opinber málefni eru ekki samkomulagsatriði milli hins 

almenna borgara og stjórnvalda. Þannig geta stjórnvöld ekki gefið fyrirheit um trúnað og 

ákveðið að tiltekin gögn séu einkamálefni. Það er því mjög mikilvægt að stjórnvöld leiðbeini 

borgurum sem ranglega trúa því að þeir hafi sjálfir stjórn á því hvort gögn teljist 

einkamálefni. Einnig mega stjórnvöld ekki skapa óréttmætar væntingar um að hugsanlega 

megi halda upplýsingum leyndum.
26

 

Í 10. gr. ssl. kemur fram svokölluð rannsóknarregla sem er meginregla í stjórnsýslurétti. 

Samkvæmt henni skal stjórnvald sjá til þess að mál sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun 

er tekin í því. Með reglunni er í raun sett skylda á stjórnvöld að kalla eftir upplýsingum og 

gögnum áður en ákvörðun er tekin í viðkomandi máli. Það er því ljóst að þegar almenningur 

óskar eftir aðgangi að upplýsingum eða gögnum í vörslu stjórnvalda eru almennar 

                                                 
23

 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 54-55 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
24

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 61-62. 
25

 Alþt 1995-1996, A-deild, bls. 3021. 
26

 Hans Gammeltoft-Hansen o.fl.: Forvaltningsret, bls. 283-285. 
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staðhæfingar ekki nægar til þess að synja um aðgang, stjórnvald getur ekki einfaldlega fullyrt 

að upplýsingarnar geti valdið fyrirtækjum tjóni, heldur verður stjórnvaldið að afla upplýsinga 

um málið og skýra nánar á hvaða hátt birting gagna getur skaðað viðkomandi fyrirtæki. Í 

úrskurði ÚU frá 20. nóvember 2013 (A-509/2013) krafðist landlæknir þess að 

úrskurðarnefndin myndi fresta réttaráhrifum úrskurðar nr. A-497/2013 sem varðaði aðgang að 

kaupsamningi milli landlæknis og einkaaðilans TM Software - heilbrigðislausna um kaup á 

tölvukerfi. Landlæknir og TM Software töldu að samningurinn innihéldi mikilvægar 

upplýsingar um fjárhags- eða viðskiptahagsmuni fyrirtækis sem sanngjarnt og eðlilegt væri að 

færu leynt en niðurstaða nefndarinnar í fyrri úrskurðinum var sú að heimila ætti aðgang að 

samningnum.  Því var haldið fram í þessu máli af hálfu landlæknis að úrskurðarnefndin hefði 

ekki komist að þessari niðurstöðu hefði afstaða og andmæli fyrirtækisins legið fyrir og af því 

tilefni tók nefndin fram að landlækni, og síðar úrskurðarnefndinni, bar að rannsaka málið skv. 

10. gr. ssl. Til þess að fullnægja skyldunni skv. 10. gr. eru líkur á að stjórnvald þurfi að leita 

eftir afstöðu annarra en aðila málsins. Niðurstaðan var sú að ekki væri neitt nýtt fram komið í 

málinu sem myndi réttlæta frestun réttaráhrifa úrskurðarins. 

Í seinni málslið 9. gr. uppl. kemur fram sú regla að óheimilt er að veita almenningi aðgang 

að gögnum er varða mikilvæga fjárhags- eða viðskiptahagsmuni fyrirtækja og annarra 

lögaðila, og er þá átt við hvers konar lögaðila sem hefur verið komið á fót á einkaréttarlegum 

grundvelli. Greinin tekur því til þeirra einkaaðila sem ekki eru einstaklingar og geta átt 

mikilvægra fjárhags- og viðskiptahagsmuna að gæta og. Í athugasemdum við frumvarpið, við 

síðari málslið greinarinnar, segir að óheimilt sé að veita almenningi upplýsingar um atvinnu-, 

framleiðslu- og viðskiptaleyndarmál eða viðkvæmar upplýsingar um rekstrar- eða 

samkeppnisstöðu svo og aðra mikilvæga viðskiptahagsmuni.
27

 Ekki er nánar skýrt í 

frumvarpinu hvað teljast vera slíkar upplýsingar. Ekki er heldur unnt að lesa úr ákvæðinu að 

mögulegt tjón fyrirtækis sé áskilið til þess að ákvæðinu verði beitt. Tekið var fram í 

athugasemdum við frumvarp til upplýsingalaga nr. 50/1996 að líta bæri til þess hvort 

einkahagsmunir gætu skaðast ef almenningi yrði veittur aðgangur að upplýsingum sem þá 

varða.
28

 Páll Hreinsson lýsir því í riti sínu Upplýsingalögin, að fara þurfi fram mat á því hvort 

um sé að ræða svo mikilvæga fjárhags- eða viðskiptahagsmuni fyrirtækja að ætla megi að það 

sé til þess fallið að valda hlutaðeigandi fyrirtæki tjóni ef aðgangur er heimilaður að 

viðkomandi upplýsingum. Hann telur einnig að við umrætt mat sé nauðsynlegt að líta til þess, 

                                                 
27

 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 54-55 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
28

 Alþingistíðindi 1995-1996, A-deild, bls. 3017. 
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í hverju tilviki fyrir sig, hversu mikið tjónið getur orðið og hverjar raunverulegar líkur eru á 

því að tjónið hljótist, ef aðgangur er veittur.
29

 

Umboðsmaður danska þjóðþingsins hefur skýrt ákvæði dönsku upplýsingalaganna sem er 

samsvarandi 9. gr. upplýsingalaga svo að stjórnvöldum beri að framkvæma sérstakt mat 

samkvæmt ákvæðinu og að miða beri við að hætta sé á að lögaðili verði fyrir verulegu 

fjárhagslegu tjóni til þess að synja megi um aðgang. Í áliti umboðsmanns danska þjóðþingsins 

FOB 1983.175 komu þessi sjónarmið fram en þar var farið fram á aðgang að gögnum sem 

vörðuðu samning danska ríkisins við einkaaðila varðandi kerfisafrennslisvatn frá fyrirtæki 

sem hafði fengið leyfi til að leiða frá afrennslisvatn. Neitað hafði verið um aðgang á þeim 

grundvelli að upplýsingarnar hefðu að geyma viðskiptaleyndarmál fyrirtækisins. Synjunin 

sem slík var ekki véfengd af hálfu umboðsmannsins en hann benti á þágildandi 12. gr. dönsku 

upplýsingalaganna, sem er, eins og áður segir, samhljóða 30. gr. núgildandi laga, og sagði að 

stjórnvaldið sem synjaði um aðgang hefði átt að framkvæma heildstætt mat á því hvort hætta 

væri á tjóni fyrir fyrirtækið ef umbeðnar upplýsingar væru gerðar opinberar almenningi. Því 

vísaði umboðsmaðurinn málinu aftur til meðferðar hjá stjórnvaldinu. 

Í Danmörku voru reglur um upplýsingarétt almennings leiddar í lög árið 1970.
30

 

Meginregluna um upplýsingarétt í dönsku upplýsingalögunum er, eins og áður kom fram, að 

finna í 7. gr. laganna og þær undantekningar sem gerðar eru frá þeirri meginreglu má finna í 

4. kafla laganna. Sambærilega undantekningarreglu og í 9. gr. íslensku uppl. er að finna í 30. 

gr. dönsku laganna. Orðalag ákvæðisins áréttar að undantekningin frá upplýsingarétti felur 

aðeins í sér upplýsingar sem eru almennt þess eðlis að þær skuli fara leynt, þ.e. þær 

upplýsingar sem almennt er viðurkennt að eigi ekki erindi við almenning. Í eldri 

upplýsingalögum frá 1970 var orðalag ákvæðisins öðruvísi, en var síðar breytt í þeim tilgangi 

að takmarka umfang reglunnar.
31

  Í 2. tl. 1. mgr. 30. gr. dönsku laganna er svo að finna grein 

sem er efnislega samhljóða 2. málslið 9. gr. íslensku uppl. og í þessum tölulið er lögð mest 

áhersla á það að upplýsingarnar sem um ræðir skuli undanþegnar aðgangi ef það hefur 

verulega fjárhagslega þýðingu fyrir fyrirtækið.
32

 Ákvæðið áskilur, ólíkt 1. tl. sömu greinar, að 

stjórnvald framkvæmi nákvæmt mat í tveimur þáttum þegar tekin er ákvörðun um hvort veita 

skuli aðgang að gögnum. Í fyrsta lagi skal stjórnvald taka afstöðu til þess hvort um sé að ræða 

upplýsingar varðandi viðskiptasambönd og slíkt. Sé það svo þarf stjórnvaldið að meta hvort 

                                                 
29

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 70. 
30

 Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3011. 
31

 Knud Aage Frøbert: Offentlighedsprincipper i lovgivning, administration og retspleje, bls. 229-230. 
32

 John Vogter: Offentlighedsloven, bls. 226. 
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hætta sé á því að ef aðgangur yrði veittur myndi það valda viðkomandi fyrirtæki verulegu 

efnahagslegu tjóni.
33

  

Hér á eftir verður gerð grein fyrir ýmsum sjónarmiðum sem unnt er að hafa í huga þegar 

hið margumtalaða mat fer fram, þegar ákvörðun er tekin um hvort synja eigi beiðni um 

aðgang að upplýsingum á grundvelli síðari málsliðar 9. gr. uppl. Bæði verður fjallað um 

nokkuð almenn sjónarmið sem úrskurðarnefnd um upplýsingamál hefur notað í framkvæmd 

og einnig verður fjallað um nokkrar tegundir mála sem algengt er að deilt sé um í tengslum 

við upplýsingarétt almennings.  

 

3.3 Sjónarmið sem lögð eru til grundvallar 

3.3.1 Almenn sjónarmið 

Í 1. mgr. 20. gr. uppl. er kveðið á um að heimilt sé að bera synjun beiðni um aðgang að 

gögnum undir úrskurðarnefnd um upplýsingamál sem úrskurðar um ágreininginn en nefndin 

starfar skv. 21. gr. uppl. Það er til þess fallið að auka réttaröryggi og skilvirkni að 

almenningur geti borið synjun um aðgang að upplýsingum undir slíka nefnd, sem er sjálfstæð 

og óháð og býr yfir reynslu og þekkingu á þessu sviði.
34

   

Af úrskurðum úrskurðarnefndar um upplýsingamál má ráða að ákveðin sjónarmið eru að 

jafnaði lögð til grundvallar við mat á því hvort heimilt sé að halda upplýsingum leyndum á 

grundvelli 9. gr. uppl. Það verður að líta til eðlis upplýsinganna, framsetningar og aldurs, svo 

og hvaða þýðingu þær hafi fyrir rekstur fyrirtækisins á þeim tíma sem matið fer fram. Að því 

loknu er nauðsynlegt að meta hvort vegi þyngra á metunum, hagsmunir fyrirtækisins af því að 

halda upplýsingum leyndum eða þeir hagsmunir sem meginreglu 5. gr. uppl. er ætlað að 

tryggja.
35

  

Sjá má af úrskurðum nefndarinnar að hún hefur litið svo á að því eldri sem umbeðnar 

upplýsingar eru, því líklegra er að aðgangur verði veittur að þeim. Í úrskurði ÚU frá 25. maí 

2005, sem nánar verður vikið að síðar, rökstuddi nefndin að heimila ætti aðgang að 

umdeildum tilboðum m.a. með því að vísa til þess að fimm ár væru liðin síðan þau voru gerð. 

Það gefur auga leið að hagsmunir fyrirtækja af því að halda tilteknum upplýsingum leyndum 

dvína í flestum tilfellum með tímanum. 

Úrskurðarnefndin hefur slegið því föstu að þótt vissulega geti verið um að ræða 

mikilvæga viðskiptahagsmuni fyrirtækis sé ekki þar með sagt að sanngjarnt eða eðlilegt sé að 

                                                 
33

 Karnov - danska lagasafnið með lögskýringum og Hans Gammeltoft-Hansen: Forvaltningsret, bls. 285-286. 
34

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 128. 
35

 Sjá m.a. úrskurði ÚU í málum A-220/2005 og A-206/2005 og A-233/2006. 
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upplýsingarnar fari leynt með hliðsjón af hagsmunum almennings. Hér vísast til úrskurðar 

ÚU frá 4. ágúst 2004 (A-179/2004) en þar var deilt um aðgang að tveimur tölvupóstum á milli 

sýslumannsins í Vestmannaeyjum og tveggja bæjarblaða sem höfðu að geyma tilboð í 

birtingu auglýsinga fyrir sýslumannsembættið. Sýslumaður hafði synjað um aðgang að 

þessum tölvupóstum og vísaði til þágildandi 5. gr. uppl. og taldi tölvupóstana hafa að geyma 

verðhugmyndir blaðanna tveggja sem sýslumaður taldi varða mikilvæga hagsmuni þeirra í 

ljósi þess að blöðin voru að miklu leyti rekin fyrir auglýsingatekjur og því myndi það skaða 

samkeppnisstöðu þeirra ef gögnin yrðu opinberuð. Úrskurðarnefndin segir í niðurstöðum 

sínum að það geti vissulega skaðað samkeppnisstöðu fyrirtækjanna ef tilboð fyrirtækja í 

þjónustu við hið opinbera eru gerð opinber en að þetta sjónarmið verði þó að jafnaði að víkja 

fyrir meginreglu um upplýsingarétt almennings. Nefndin bætti við að fyrirtæki verði að vera 

undir það búin að mæta samkeppni frá öðrum aðilum, sbr. 1. gr. samkeppnislaga nr. 8/1993. 

Sýslumaðurinn studdi synjun sína eingöngu með því að birtingin gæti almennt séð skaðað 

fjárhags- eða viðskiptahagsmuni blaðanna tveggja og taldi nefndin að þessir hagsmunir væru 

ekki þess eðlis að þeir myndu réttlæta að umræddum upplýsingum væri haldið leyndum fyrir 

almenningi á grundvelli þágildandi 5. gr. uppl. og veitti kæranda aðgang að umræddum 

tölvupóstum.  

Í dönskum rétti er reyndin einnig sú að ekki er nægilegt að það liggi fyrir að fyrirtæki eigi 

mikilla hagsmuna að gæta af því að upplýsingum sé haldið leyndum og þá skuli sjálfkrafa 

synja um aðgang. Í áliti umboðsmanns danska þjóðþingsins í máli FOB 1987.242 fékk 

sveitarfélagið Lemvig synjun á umsókn um endurgreiðslu sem kveðið var á um í samningi 

milli sveitarfélagsins og þjónustufyrirtækis um leigu á heimaþjónustubifreið. Lögmaður 

þjónustufyrirtækisins höfðaði málið og hélt fram að birting samkomulags um endurgreiðslur 

myndi leiða til taps fyrir fyrirtækið þar sem annað þjónustufyrirtæki gæti þá undirboðið og 

þar með yfirtekið þjónustusamninginn. Umboðsmaðurinn gat ekki séð að birting gagnanna 

hefði það í för með sér að samkeppnisaðilinn myndi gera sér mat úr því og undirbjóða 

núverandi þjónustuaðila og féllst þar með ekki á að sýnt hafi verið fram á að augljóst væri að 

fyrirtækið hefði mikilvægra fjárhagslegra hagsmuna að gæta. Því hafði sveitarfélagið ekki 

heimild til þess að falla frá þágildandi 12. gr. upplýsingalaga um aðgang almennings til 

upplýsinga. 

Í úrskurði ÚU frá 27. september 2006 (A-233/2006) er lýst með nokkuð greinargóðum 

hætti þeirri aðferðarfræði sem úrskurðarnefndin hefur notað í framkvæmd við mat á því hvort 

takmarka skuli aðgang að gögnum á grundvelli síðari málsliðar 9. gr.  Í málinu var kærð 

synjun Reykjavíkurborgar og Ríkiskaupa á beiðni um afrit af samningi Austurhafnar-TR ehf., 
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sem er í eigu Reykjavíkurborgar og ríkisins, við fyrirtæki, C, sem laut að byggingu 

tónlistarhúss og ráðstefnumiðstöðvar á Austurbakka Reykjavíkurhafnar. Aðilar samningsins 

töldu að í umræddum samningi væru mikið af upplýsingum sem teldust mikilvægir fjárhags- 

og viðskiptahagsmunir C sem hvorki eðlilegt né réttlætanlegt væri að birtar væru öllum 

almenningi og að með birtingu væri vegið að samkeppnisstöðu félagsins. Um áðurnefnt mat 

segir nefndin eftirfarandi:  

 

Jafnvel þótt upplýsingar, sem fram koma í umræddum samningi geti varðað mikilvæga 

viðskiptahagsmuni þeirra er hlut eiga að máli gera upplýsingalög ráð fyrir því að það sé 

metið í hverju og einu tilviki hvort um sé að ræða upplýsingar um svo mikilvæga 

fjárhags- eða viðskiptahagsmuni fyrirtækis að ætla megi að þær séu til þess fallnar að 

valda því tjóni verði aðgangur veittur að þeim. Við matið verður einnig að líta til þess 

hversu mikið tjónið geti orðið og hversu líklegt það er að það muni verða, verði 

upplýsingarnar veittar. Við það mat verður enn fremur að líta til eðlis upplýsinganna, 

framsetningar þeirra og aldurs, svo og hvaða þýðingu þær hafa fyrir rekstur fyrirtækisins 

á þeim tíma er matið fer fram. Þegar allt þetta hefur verið virt verður að því búnu að meta 

hvort vegi þyngra á metum hagsmunir fyrirtækisins eða þeir hagsmunir sem meginreglu 

3. gr. upplýsingalaga um aðgang almennings að gögnum er ætlað að tryggja 

 

Af tilvitnuðum niðurstöðum nefndarinnar má sjá að umrætt tjónsviðmið verður ekki lesið 

beinlínis út úr 9. gr. uppl. Það sama gildir um þau skilyrði sem notuð hafa verið í framkvæmd.  

3.3.2 Sjónarmið varðandi eftirlitshlutverk stjórnvalda 

Algengt er að mælt sé sérstaklega fyrir um í lögum að stjórnvöld eigi að hafa eftirlit með 

tiltekinni starfsemi. Til þess að gera stjórnvöldum kleift að sinna eftirliti sínu er oft 

lögákveðið að þeim sem stunda starfsemina sé skylt að veita ákveðnar upplýsingar eða að 

veita eftirlitsmönnum aðgang að henni. Í slíkum tilvikum er algengt að sérstaklega sé tekið 

fram í lögum að eftirlitsmennirnir séu bundnir þagnarskyldu um upplýsingar sem snerta 

viðskiptahagsmuni og framleiðsluleyndarmál sem þeir komast að í starfi sínu. Gott dæmi um 

þetta er 83. gr. laga nr. 46/1980 um aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á vinnustöðum, en í 

ákvæðinu segir að starfsmenn Vinnueftirlits ríkisins megi ekki nota aðstöðu sína til að afla sér 

annarra upplýsinga um starfsemina en þeirra, sem nauðsynlegar eru vegna eftirlitsins, né láta 

öðrum í té upplýsingar um starfsemina, starfsmenn eða aðra aðila, ef þeir hafa fengið 

vitneskjuna vegna eftirlits síns og ástæða er til að ætla, að henni skuli haldið leyndri.
36

  

Í lögum er að finna fjölmörg ákvæði um þagnarskyldu opinberra starfsmanna og má skipta 

þeim ákvæðum í tvo flokka. Í fyrsta lagi eru almenn þagnarskylduákvæði sem einkennast af 

því að þar eru ekki sérgreindar þær upplýsingar sem halda skal trúnaði um og í öðru lagi 

sérstök þagnarskylduákvæði. Í þeim síðarnefndu er að finna sérgreindar upplýsingar sem 

                                                 
36

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 71. 
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þagnarskylda á að ríkja um. Í 3. mgr. 4. gr. uppl. er kveðið á um að almenn ákvæði laga um 

þagnarskyldu takmarki ekki rétt til aðgangs að gögnum en það fer eftir efni og orðalagi hinna 

sérstöku þagnarskylduákvæða hvernig þau verða skýrð og samþýdd ákvæðum 

upplýsingalaga.
37

 
38

  

Það gefur auga leið að þegar stjórnvöld framkvæma það eftirlit sem um er fjallað hér þá 

safnast hjá þeim mikið af upplýsingum um viðskiptahagsmuni og framleiðsluleyndarmál 

fyrirtækja sem fallið geta undir undantekningarákvæði 9. gr. uppl. og það er því mikilvægt 

fyrir fyrirtæki að stjórnvöld hagi eftirlitinu og varðveislu upplýsinga á þann hátt að þau verði 

ekki fyrir tjóni.
39

 Í úrskurði ÚU frá 18. nóvember 2004 (A-189/2004) var kærð synjun 

Umhverfisstofnunar um að veita aðgang að dagbók hundaræktar, sem stofnunin hafði aflað í 

eftirlitsskyni. Umhverfisstofnun rökstuddi synjun sína með vísan til þágildandi 5. gr. uppl. nr. 

50/1996. Úrskurðarnefndin kynnti sér efni umræddrar dagbókar og komst að þeirri niðurstöðu 

að í henni væri að finna upplýsingar sem kynnu að skaða fjárhags- og viðskiptahagsmuni 

ræktarinnar og samkeppnisstöðu hennar gagnvart öðrum sem slíka hundarækt stunduðu. 

Einnig tók nefndin fram að þrátt fyrir að mikilvægt væri fyrir almenning að geta fylgst með 

því að aðbúnaður hunda á staðnum væri viðunandi, þá þættu þeir hagsmunir ekki vega þyngra 

en hagsmunir lögaðilans af því að ekki væri veittur aðgangur að upplýsingum sem fram kæmu 

í dagbókinni. Synjunin var því staðfest.40  

Einnig má nefna úrskurð ÚU frá 20. júlí 1999 (A-78a/1999) þar sem kærð var synjun 

Fjármálaeftirlitsins um aðgang að bréfaskriftum stofnunarinnar og tveggja lífeyrirssjóða 

vegna fjárfestinga þeirra í hlutabréfum fyrirtækja í heimabyggð sjóðanna. Umrædd bréf voru 

ekki afhent úrskurðarnefndinni við rekstur málsins en hún fjallaði þó um undantekningar frá 

meginreglunni um upplýsingarétt almennings og eftirlit hins opinbera með einkaaðilum og 

komst svo að orði í niðurstöðum sínum: 

Í 4.-6. gr. upplýsingalaga er kveðið á um undantekningar frá meginreglunni um aðgang 

almennings að gögnum í vörslum stjórnvalda. Þar er ekki að finna ákvæði sem vísar 

sérstaklega til eftirlits hins opinbera með einkaaðilum. Sá aðili, sem lætur stjórnvaldi í té 

gögn samkvæmt lagaboði, getur ekki áskilið að þeim skuli haldið leyndum nema sérstakt 

ákvæði um þagnarskyldu og/eða eitthvert af undantekningarákvæðum í 4.-6. gr. 

upplýsingalaga eigi við. Á sama hátt getur stjórnvald ekki heitið þeim trúnaði, sem gefur 

upplýsingar, í víðtækari mæli en leiðir af slíkum ákvæðum.
41

  

 

 

                                                 
37

 Þskj. 223, 141. lögþ. 2012-2013, bls. 18-19 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
38

 Um nánari umjöllun um almenn og sérstök þagnarskylduákvæði má vísa til úrskurðar ÚU í máli (A-

443/2012). 
39

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 71.  
40

 Sjá einnig úrskurð ÚU í máli A-147/2002. 
41

 Í úrskurðinum er vísað til 4.-6. gr. uppl. nr. 50/1996 sem eru samsvarandi 6.-10. gr. núgildandi uppl. nr. 

140/2012.  
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3.3.3 Sjónarmið varðandi opinber útboð 

Samkvæmt 2. gr. laga um framkvæmd útboða nr. 65/1993 er skilgreint að um útboð sé að 

ræða þegar hið opinbera leitar eftir skriflegum, bindandi tilboðum í verk, vöru eða þjónustu 

sem verið er að bjóða út. Þá er tilboðum aflað frá fleiri en einum aðila, skv. sömu 

upplýsingum og innan sama frests. Almenningur kann að eiga rétt skv. uppl. á gögnum um 

opinber innkaup sem kaupendur varðveita, t.d. útboðsgögn og samninga sem hið opinbera 

hefur gert við kaupendur og getur þá vaknað sú spurning hvort takmarka eigi þann rétt vegna 

einka- eða almannahagsmuna.
42

 Hagsmunir almennings af því að fá aðgang að upplýsingum 

er varða ráðstöfun opinbers fjár getur vegið þyngra en hagsmunir viðkomandi fyrirtækis af 

því að halda upplýsingunum leyndum.
43

 Í úrskurði ÚU frá 25. maí 2005 (A-206/2005) var 

deilt um aðgang að upplýsingum úr tilboðum tveggja fyrirtækja í tengslum við útboð 

Vestmannaeyjaferju 2001-2003. Vegagerðin var kaupandi í málinu og synjaði um aðgang að 

umræddum upplýsingum á þeim grundvelli að þær féllu undir síðari málslið 5. gr. þágildandi 

uppl. Synjunin byggðist þá einkum á því að upplýsingarnar vörðuðu mikilvæga 

viðskiptahagsmuni fyrirtækjanna tveggja og væru þau því ein bær til þess að heimila aðgang 

að upplýsingunum. Niðurstaða úrskurðarnefndarinnar var að af 47. gr. laga nr. 94/2001 um 

opinber innkaup leiði að ákveðnar upplýsingar falla utan trúnaðarskyldu kaupanda og að 

hennar mati falla útboðsgögn í almennu útboði ekki undir undantekningarreglu 

upplýsingalaga. Þær upplýsingar sem fjallað var um í málinu voru að mati nefndarinnar 

nauðsynleg forsenda þess að almenningur gæti fylgst með því að vel sé farið með almannafé 

og að málefnaleg sjónarmið ráði ferð við opinber innkaup og var því fallist á kröfur kæranda 

og aðgangur veittur. 

Þegar aðili sem hefur tekið þátt í útboði, óskar aðgangs að öðrum tilboðum en sínu eigin 

er hann álitinn aðili máls í skilningi III. kafla uppl. 1. mgr. 14. gr. hefur verið skýrð svo að 

undir ákvæðið falli ekki eingöngu tilvik þegar einstaklingur eða lögaðili óskar eftir 

upplýsingum sem beinlínis fjalla um hann sjálfan, heldur taki hún einnig til þeirra tilvika 

þegar upplýsingarnar varða viðkomandi með þeim hætti að hann hafi sérstaka hagsmuni 

umfram aðra af því að fá aðgang að gögnum og hefur úrskurðarnefnd um upplýsingamál litið 

svo á að þátttakandi í útboði teljist „aðili máls“ í skilningi þessa ákvæðis þegar hann fer fram 

á aðgang að útboðsgögnum. Ákvæðið veitir aðilanum rýmri rétt til aðgangs en 5. gr. uppl. 

                                                 
42

 Handbók um opinber innkaup. Elísabet Júlíusdóttir, Guðmundur I. Guðmundsson og Skúli Magnússon 

(ritstj.), bls. 15.  
43

 Sjá einnig úrskurði ÚU í málum A-233/2006 og A-217/2005.  
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veitir almenningi.
44

 Hins vegar gildir II. kafli uppl. um aðilann ef hann hefur óskað eftir 

aðgangi að gögnum frá þriðja aðila í tengslum við útboðið eða samningi sem hið opinbera 

hefur gert við annan bjóðanda í sama útboði.  

Þegar lögaðilar gera samninga við hið opinbera eru líkur á að samningarnir verði gerðir 

opinberir að hluta til eða í heild. Í kjölfar útboða er algengt að bæði almenningur og þeir 

aðilar sem ekki var samið við óski eftir aðgangi að samningum, tilboðum og öðrum gögnum 

er varða útboðið. Í áliti umboðsmanns danska þjóðþingsins í máli FOB 1989.60 óskaði A eftir 

því frá sveitarfélagi að fá aðgang að útboðsgögnum hjá þeim sem samið hafði verið við í 

útboði. Sveitarfélagið synjaði beiðninni á þeim grundvelli að gögnin væru undanþegin 

aðgangi almennings skv. 12. gr. þágildandi upplýsingalaga. Synjunin var lögð fyrir 

úrskurðarnefnd sem taldi ekki athugavert að sveitarfélagið hafði synjað A um aðgang að 

gögnunum. Umboðsmaðurinn komst hins vegar að þeirri niðurstöðu að sveitarfélagið hafði 

ekki framkvæmt mat á því hvort birting gagnanna gætu haft í för með sér fjárhagslegan skaða 

fyrir fyrirtækið sem samið hafði verið við og sendi því málið aftur til úrskurðarnefndarinnar.  

Í gögnum sem tilboðsgjafi leggur fram við opinber útboð eru oft viðkvæmar 

viðskiptaupplýsingar sem varða hann og geta varðað stöðu hans á samkeppnismarkaði og 

hefur það verið álitamál hvort aðgangur eigi að vera veittur að slíkum gögnum. Í úrskurði ÚU 

frá 24. júlí 2014 (A-541/2014) hafði Íslenska gámafélagið kært afgreiðslu Sveitarfélagsins 

Ölfuss á beiðni félagsins um aðgang að gögnum varðandi tilboð í sorphirðu hjá 

sveitarfélaginu. Kærandi hafði óskað eftir aðgangi að tilboði Gámaþjónustunnar hf. sem hafði 

verið með lægsta tilboð. Sveitarfélagið bar fyrir sig að 9. gr. uppl. stæði því í vegi að kærandi 

yrði veittur aðgangur að umbeðnum gögnum og að samkvæmt ákvæðinu væri óheimilt að 

veita aðgang að gögnum sem vörðuðu mikilvæga fjárhags- og viðskiptahagsmuni 

Gámaþjónustunnar hf., enda myndi það hafa áhrif á samkeppnisstöðu fyrirtækisins. Í málinu 

var niðurstaða nefndarinnar sú að Sveitarfélaginu Ölfusi bæri að afhenda kæranda útboðsgögn 

Gámaþjónustunnar.   

Af úrskurðum úrskurðarnefndar um upplýsingamál má sjá að nefndin hefur krafist þess að 

stjórnvöld rökstyðji vel hvers vegna synjað hefur verið aðgangi að upplýsingum í málum sem 

varða útboð og því dugar ekki að vísa einfaldlega til þess að samkeppnisaðili sjái ávinning í 

að fá aðgang að upplýsingunum eða muni nýta þær í komandi útboðum. Eins dugar almenn 

vísan til fjárhags- eða viðskiptahagsmuna yfirleitt ekki. Einnig hafa þær röksemdir að 

aðgangur að upplýsingum gætu skaðað stöðu hins opinbera ekki verið taldar nægja, til dæmis 

                                                 
44

 Sjá úrskurð ÚU í máli A-407/2012. 
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má nefna aftur úrskurð ÚU frá 24. júlí 2014 (A-541/2014) en þar kom þetta viðhorf fram í 

umsögn sveitarfélagsins til úrskurðarnefndarinnar. Sveitarfélagið taldi að hagsmunir hins 

opinbera og skattgreiðanda af því að hafa ávallt val um hagstæðustu tilboðin ættu að ganga 

framar hagsmunum kæranda af því að fá aðgang að umbeðnum gögnum og var því haldið 

fram af hálfu kæranda að rúmur aðgangur tilboðsgjafa að tilboðsgögnum hjá 

samkeppnisaðilum myndi hafa þær afleiðingar að færri aðilar myndu bjóða í verk og það 

myndi leiða til hærri tilboða í verk á vegum hins opinbera. Að mati úrskurðarnefndarinnar 

myndi birting umbeðinna upplýsinga ekki skaða efnahag ríkisins þannig að það varði 

mikilvæga hagsmuni þess.  

 

3.3.4 Sjónarmið varðandi ráðstöfun opinberra fjármuna og gæða 

Úrskurðarnefnd um upplýsingamál hefur mótað það sjónarmið í framkvæmd að almenningur 

hafi almennt ríkari aðgangsrétt að gögnum sem varða ráðstöfun opinberra fjármuna heldur en 

upplýsingum um viðskipti milli einkaaðila. Í úrskurði ÚU frá 9. febrúar 2006 (A-224/2006) 

voru málsatvik þau að sveitarfélag hafði gert samning við fyrirtæki um sölu á jörð, síðar var 

deilt um hvort fyrirtækið hefði staðið við samninginn að öllu leyti og fór kærandi fram á að 

hann fengi aðgang að öllum skjölum og gögnum er málið varðaði. Fyrirtækið hélt því fram að 

í umbeðnum gögnum væru m.a. bókhaldsgögn og önnur gögn um rekstur félagsins sem væru 

mikilvæg og viðkvæm og ættu því að vera undanþegin aðgangi almennings skv. þágildandi 5. 

gr. uppl. Úrskurðarnefndin komst að þeirri niðurstöðu í málinu að með tilliti til fyrri 

úrskurðaframkvæmdar þá eigi almenningur ríkari rétt til aðgangs að upplýsingum um 

ráðstöfun opinberra fjármuna og gæða heldur en upplýsingum um viðskipti milli einkaðila og 

taldi því að veita ætti kæranda aðgang að umbeðnum gögnum. Rökstuðningur nefndarinnar 

var af skornum skammti í þessu máli og má því sjá að mótast hefur nokkurs konar vísiregla í 

framkvæmd varðandi ráðstöfun opinberra fjármuna og gæða.
45

 Einnig má í þessu samhengi 

vísa til úrskurðar ÚU frá 11. október 2011 (A-378/2011) þar sem um var að ræða samninga 

sem tvö stjórnvöld höfðu gert með sér, og því var ekki til skoðunar hvort fyrir hendi væru þeir 

hagsmunir sem 9. gr. uppl. kveður á um en þó fjallaði úrskurðarnefndin um það í niðurstöðu 

sinni að ekki sé nægjanlegt að samkeppnishagsmunir fyrirtækis eða stofnunar kunni að 

skaðast við það að aðgangur sé veittur að þeim upplýsingum sem um ræðir og tók fram að 

fara þurfi fram mat á hagsmunum fyrirtækisins eða stofnunarinnar andspænis 

almannahagsmunum þegar um er að ræða ráðstöfun opinberra fjármuna.  

                                                 
45

 Sjá einnig úrskurð ÚU í máli A-222/2005. 
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3.3.5 Sjónarmið varðandi trúnaðaryfirlýsingar 

Þegar stjórnvöld heita því við viðsemjendur sína að farið verið með gögn sem trúnaðarmál 

kemur til álita hvort því stjórnvaldi sé rétt að byggja ákvörðun um það hvort veita skuli 

aðgang að þeim gögnum á því sjónarmiði. Stjórnvöld geta almennt ekki synjað um aðgang að 

upplýsingum á þeim grundvelli að trúnaði hafi verið heitið, nema það sé óyggjandi að 

umrædd gögn falli undir eitthvert af undantekningarákvæðum upplýsingalaga eða sérstök 

ákvæði um þagnarskyldu. Eins getur aðili ekki heldur áskilið að gögn sem hann afhendir 

stjórnvöldum, skuli farið með sem trúnaðarmál og að þau verði undanþegin aðgangi 

almennings.
46

 Í Danmörku hafa ákvæði um trúnað almennt einungis áhrif sem fyrirfram 

leiðbeining um að viðkomandi stjórnvald líti á umræddar upplýsingar undanþegnar aðgangi 

og því eiga slík ákvæði einungis að vera sett fram í samræmi við það. Ef gögn eru afhent 

stjórnvöldum og gerður er áskilnaður um að farið skuli með þau sem trúnaðarmál þá bera 

stjórnvöld skyldu til þess að gera þeim sem afhendir gögnin grein fyrir að slíkur áskilnaður 

hafi ekki þýðingu í lagalegu samhengi.
47

  

Við skýringu á 5. og 9. gr. uppl. ber að hafa í huga þá meginreglu við opinber innkaup að 

kaupandi skuli gæta trúnaðar um upplýsingar sem hann fær frá bjóðendum, eftir því sem efni 

og eðli upplýsinganna gefur tilefni til, sbr. 17. gr. laga um opinber innkaup nr. 84/2007. 

Samkvæmt 1. mgr. 17. gr. laganna er kaupanda óheimilt að láta af hendi upplýsingar sem 

fyrirtæki hefur lagt fram sem trúnaðarupplýsingar, en til slíkra upplýsinga teljast einkum 

tækni- og viðskiptaleyndarmál auk þeirra atriða í tilboði sem leynt skulu fara. Á hinn bóginn 

kemur fram í 3. mgr. að 1. mgr. hafi ekki áhrif á skyldu opinbers aðila til að leggja fram 

upplýsingar á grundvelli upplýsingalaga. Í áðurnefndum úrskurði ÚU frá 24. júlí 2014 (A-

541/2014) var ein af forsendum þess að Gámaþjónustan hf. hafi ákveðið að gera tilboð í 

útboðinu sú að félaginu var heitið trúnaði. Sveitarfélagið taldi þá að ef úrskurðarnefndin 

myndi ákveða að líta fram hjá umræddu loforði yrði það til þess að slík loforð um trúnað yrðu 

merkingarlaus og að mögulegir tilboðsgjafar myndu hika við að gera tilboð í framtíðar 

útboðum, einna helst af ótta við það að viðskipta- og atvinnuleyndarmál þeirra yrðu afhjúpuð. 

Þá hélt sveitarfélagið einnig fram að þetta myndi leiða til þess að skattfé almennings yrði ekki 

varið með eins skynsamlegum hætti vegna þess að færri tilboð myndu berast og þar af 

leiðandi yrðu tilboðin dýrari og óhagkvæmari. Úrskurðarnefndin tók fram í niðurstöðu sinni í 

málinu að af ákvæðum upplýsingalaga leiði að réttur til aðgangs að upplýsingum sé 

                                                 
46

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, bls. 42. 
47

 John Vogter: Offentlighedsloven, bls. 215. 
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lögbundinn og að sá réttur verði ekki takmarkaður nema á grundvelli ákvæða laganna. Af því 

leiðir að stjórnvald getur ekki heitið trúnaði og þar með vikið frá ákvæðum upplýsingalaga, 

slíkt verður ekki gert nema þær upplýsingar sem málið varða falli ótvírætt undir eitthvert af 

undanþáguákvæðum laganna. Úrskurðarnefndin mat það því svo að fyrirheit um trúnað hafi 

ekki haft þýðingu við úrlausn málsins. 

 

4 Lokaorð 

Í inngangsorðum kemur fram hvert er meginviðfangsefni þessarar ritgerðar. Upplýsingalög 

eru tiltölulega nýtilkomin í réttarsögulegu samhengi og leggja línuna um meðferð 

upplýsingamála í íslenskri stjórnsýslu þar sem tekið er mið af sjónarmiðum um lýðræðislega 

meðferð, gegnsæi og góða stjórnsýsluhætti. Almenningur á að eiga þess kost að kynna sér mál 

frá fyrstu hendi og meta málavöxtu.  

Þegar metið er hvort upplýsingar falli undir eitthvert af undantekningarákvæðum 

upplýsingalaga er grunnstefið góð röksemdafærsla. Röksemdarfærsla um hagsmuni, hvort 

heldur er almennings eða stjórnvalda og aðgengi að upplýsingum. Nauðsynlegt er að finna 

eðlilegt jafnvægi milli þessara hagsmuna. Aðgangur almennings að gögnum hjá stjórnvöldum 

getur ekki verið takmarkalaus án þess að raskað sé hagsmunum þeirra sem gögnin varða og af 

þeirri ástæðu hafa verið lögfestar undantekningar frá meginreglunni um aðgang. Þessum 

undantekningum er ætlað að vernda vernda hagsmuni þeirra sem gögnin varða. Því er ljóst að 

í vissum tilvikum teljast einka- eða fjárhagslegir hagsmunir fyrirtækja ríkari en réttur 

almennings til að fá vitneskju um störf stjórnvalda og meðferð einstakra mála.  

Ákvæði 9. gr. uppl. er matskennt lagaákvæði eða vísiregla og ekki eru efni til þess að slá 

því föstu hvernig haga eigi mati á því hvort veita skuli aðgang að gögnum eigi að fara fram. 

Eins og fram hefur komið hefur úrskurðarnefnd um upplýsingamál mótað framkvæmd sem 

nýst getur sem fordæmi fyrir komandi ágreiningsmálum um aðgang að upplýsingum.  

Ég hef í ritgerð þessari leitast við að gera grein fyrir þeim sjónarmiðum sem lúta að 

ákvarðanatöku í málum sem falla undir síðari málslið 9. gr. uppl. og þar sem krafist er 

aðgangs að upplýsingum. Ég vænti þess að umfjöllunin varpi ljósi á mikilvæg sjónarmið og 

samhengi í málaflokknum, einkum með tilliti til löggjafar og helstu sjónarmiða málsins.   

Í upplýsingalögum er ekki sérstaklega fjallað um eftirlit hins opinbera með einkaaðilum 

og hafa risið deilumál um upplýsingarétt almennings að gögnum sem stjórnvöld hafa öðlast 

við það að sinna eftirlitsskyldu sinni. Ekki er hægt að slá því föstu hvort veita skuli aðgang að 

slíkum gögnum en víst er að í sumum tilvikum girða þagnarskylduákvæði laga fyrir að 
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aðgangur verði veittur en þó þarf að meta hvert tilvik fyrir sig, og fer það eftir efni og orðalagi 

þagnarskylduákvæðanna hvernig þau verða skýrð og samþýdd upplýsingalögum hverju sinni.  

Af framkvæmd úrskurðarnefndar um upplýsingamál hefur mótast það sjónarmið að 

almenningur hafi ríkari rétt til upplýsinga þegar um er að ræða ráðstöfun opinberra fjármuna 

eða gæða. Eins og sjá má af áðurnefndum úrskurðum varðandi útboð úrskurðarnefnd um 

upplýsingamál hefur lagt mikla áherslu á góðan rökstuðning, hvað útboðsmál varðar, þegar 

stjórnvöld synja beiðnum almennings um aðgang að gögnum og einnig að stjórnvöld tiltaki 

hvaða hagsmunir eru í húfi. 

Upplýsingalög og norrænar hliðstæður þeirra eru vafalaust nauðsynleg til að tryggja 

gegnsæi og skilvirkni stjórnsýslunnar og eins og fram kemur í markmiðum laganna skv. 1. gr. 

uppl. eru lögin til þess fallin að styrkja traust almennings á stjórnsýslunni. Draga má þær 

ályktanir að þörf sé á sífelldri endurskoðun laganna með hliðsjón af þróun nútímakrafna um 

góða skilvirkni og gegnsæi stjórnsýslunnar.  

Fram hafa komið í umræðu á síðari tímum nauðsyn þess að stjórnsýslan lagi sig að örri 

þróun, m.a. á sviði rafrænna möguleika. Þannig ætti að vera möguleiki fyrir almenning að 

nálgast upplýsingar á stafrænu formi, e.t.v. í gegnum miðlægan gagnagrunn, og myndi það 

einfalda verklag við slík mál. En ljóst er að miklar framfarir hefur orðið í þessum málaflokki á 

síðustu árum og nægir að benda á að einungis eru tveir áratugir síðan fyrstu upplýsingalögin 

voru sett hér á landi. Meðvitund almennings um það að eiga aðgengi að upplýsingum hefur 

aukist á þessum tíma og tækniþróun hefur einnig verið mjög ör. Ætla má að sú almenna þróun 

sem orðið hefur hér á landi haldi áfram í náinni framtíð þetta réttarsvið muni þróast hratt á 

komandi árum.  
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