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Ágrip 
Í þessari ritgerð verður fjallað um hvaða reglur gilda um einkaréttarlega samninga 

stjórnvalda. Vegna þeirrar yfirburðarstöðu sem stjórnvöld hafa gagnvart 

borgurunum hafa verið settar ákveðnar reglur um málsmeðferð þeirra til tryggja 

réttaröryggi borgaranna. Þessar reglur gilda þegar teknar eru ákvarðanir um 

réttindi og skyldur aðila. Við gerð samninga kemur stjórnvald oft fyrst og fremst 

fram sem lögpersóna og eru slíkir samningar nefndir einkaréttarlegir samningar. 

Þrátt fyrir að stjórnsýslulögin gildi ekki beint um einkaréttarlega samninga þá 

gilda ákveðnar óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttar sem snerta t.d. undirbúning 

og rannsókn máls og verða ákvarðanir um einkaréttarlega samninga t.d. að vera 

byggðir á málefnalegum sjónarmiðum. Stjórnvöldum er í sumum tilvikum heimilt 

að gera þjónustusamning um lögbundin verkefni þess við einkaaðila. Við þær 

aðstæður getur vaknað upp sú spurning hvort ákveðnar reglur stjórnsýsluréttar 

færist við þær aðstæður yfir á þann einkaaðila sem tók að sér samkvæmt 

þjónustusamningi að veita þessa þjónustu. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  



	
  
	
  

Formáli 
Eftirfarandi ritgerð var unnin haustönnina 2014. Hún er 30 ECTS-eininga 

lokaverkefni til þess að öðlast ML gráðu í lögfræði við Háskólann á Bifröst og ber 

heitið: Einkaréttarlegir samningar stjórnvalda. Eins og nafnið gefur til kynna þá 

fjallar hún um einkaréttarlega samninga stjórnvalda en skilin milli 

stjórnvaldssamninga og einkaréttarlega samninga eru ekki alltaf skýr og það sama 

á við um þær reglur sem gilda um slíka samninga stjórnvalda.  

Áhugi höfundar á efni ritgerðarinnar kviknaði haustið 2013 í tíma í 

stjórnsýslurétti II sem kennt var við Háskólann á Bifröst. Lítið hefur verið skrifað 

á Íslandi um slíka samninga og fannst höfundi því áhugavert að fjalla um þetta efni 

í ML-ritgerð sinni. Umfjöllunarefni ritgerðarinnar er aðallega á sviði 

stjórnsýsluréttar og samningaréttar.  

Ritgerð þessi er unnin undir handleiðslu leiðbeinanda míns Daníels Isebarn 

Ágústssonar hrl. og vil ég þakka honum fyrir uppbyggilega gagnrýni og góða 

leiðsögn við vinnslu ritgerðarinnar. Einnig vil ég þakka Hjalta Brynjari Árnasyni 

lögfræðingi og Geir Ágústssyni verkfræðingi fyrir aðstoð við yfirlestur 

ritgerðarinnar og góðar ráðleggingar varðandi uppsetningu og frágang hennar. 

 
 
 
 
 
 
 
 

Reykjavík, 16. desember 2014 
 
 
 

__________________________ 
Andrea Valgeirsdóttir 
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1. Inngangur 
Í þessari ritgerð verður fjallað um samninga stjórnvalda og mun ritgerðin 

takmarkast að mestu leiti við einkaréttarlega samninga stjórnvalda. Samningafrelsi 

er ein af meginreglum samningarréttarins en það sætir þó ýmsum 

undantekningum. Við gerð einkaréttarlegra samninga stjórnvalda er þessu 

samningafrelsi settar skorður með bæði skráðum og óskráðum reglum. 

 Í fyrstu verður fjallað almennt um stjórnsýslulög nr. 37/1993 (framvegis 

nefnd stjórnsýslulög þar sem við á) og gildissvið þeirra og gerð verður stuttlega 

grein fyrir hugtakinu stjórnvaldsákvörðun. Í þriðja kafla verður fjallað um 

samninga stjórnvalda og þeir skilgreindir. Gerð verður sérstaklega grein fyrir 

einkaréttarlegum samningum. Lögð verður áhersla á þá samninga sem falla undir 

lög um opinber innkaup nr. 84/2007 (framvegis nefnd innkaupalög þar sem við á) 

sem eru grundvöllur að samningsgerð opinberra aðila. Fjallað verður um hvaða 

reglur gilda um svokölluð öfug útboð, þ.e.a.s. þegar ríkið er ekki að kaupa heldur 

að selja. Næst verður fjallað um sáttir stjórnvalda í fjórða kafla og leitað svara við 

því hvort þær falli undir einkaréttarlega samninga eða stjórnvaldssamninga. Í 

fimmta kafla er svo fjallað um valdmörk stjórnvalda, heimild til valdframsals með 

þjónustusamningi og réttaráhrif þess. Að lokum verða niðurstöður dregnar saman. 
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2. Gildissvið stjórnsýslulaga nr. 37/1993 
Stjórnsýslulög nr. 37/1993 gilda um alla opinbera stjórnsýslu, hvort sem hún er í 

höndum ríkisins, sveitarfélaga, sérstakra stofnana, sjálfstæðra stjórnsýslunefnda 

eða annarra aðila á þeirra vegum. Stjórnsýslulögin gilda eingöngu þegar teknar eru 

stjórnvaldsákvarðanir. Undantekning er gerð í II. kafla laganna þar sem fjallað er 

um sérstakt hæfi og gildir það einnig um gerð einkaréttarlega samninga.1 

 Þó svo að lögin gildi aðeins þegar teknar eru stjórnvaldsákvarðanir þá er 

rétt að hafa í huga að mörg ákvæði laganna eru byggð á óskráðum meginreglum 

sem hafa víðtækara gildissvið en stjórnsýslulögin. Af þeim sökum er ekki alltaf 

hægt að gagnálykta út frá 1. gr. laganna um gildissvið meginreglna sem lögin hafa 

að geyma.2 Samkvæmt dómaframkvæmd Hæstaréttar kunna að vera fyrir hendi 

þær aðstæður eins og t.d. við útfærslu lögbundinna verkefna að um undirbúning og 

lok slíkra samninga verði ekki talið að ákvæði 1. gr. stjórnsýslulaga girði fyrir að 

önnur ákvæði laganna eigi við og ber því stjórnvaldi að gæta ákvæða 

stjórnsýslulaga og almennra reglna stjórnsýsluréttar í lögskiptum sínum við aðila 

vegna samnings.3 Í Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999) sem fjallaði um sölu ríkisjarða 

sagði Hæstiréttur; „Þegar stjórnvald ráðstafar eigum ríkisins gilda um þá ákvörðun 

reglur stjórnsýsluréttar. Um kaupsamninginn annars gilda almennar reglur um 

fasteignakaup eftir því sem við getur átt.“ 

Í dóminum var síðan vísað til rannsóknarreglu 10. gr. og jafnræðisreglu 11. 

gr. stjórnsýslulaga. Almennt væri það eðlilegt að leitað væri umsagnar jarðanefnda 

og hreppsnefnda áður en ákvörðun um sölu ríkisjarða væri tekin og að ríkisjarðir 

væru auglýstar svo að allir fengju sama tækifæri til að gera kauptilboð í þær. 

Stjórnsýslulögin taka til allrar stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. Í 

efnismerkingu er átt við með stjórnsýslu þá starfsemi sem heyrir undir 

framkvæmdarvaldið samkvæmt þrískiptingu ríkisvaldsins sem mælt er fyrir um í 

2. gr. Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (framvegis nefnd stjórnarskrá 

þar sem við á).4 Falla því undir lögin þeir sem hafa stjórnsýslu undir höndum, 

hvort sem það er ríki eða sveitarfélög. Í því sambandi skiptir ekki máli hvort 

stjórnsýslan sé í höndum sjálfstæðra stofnana eins og t.d. Seðlabanka Íslands eða 

sjálfstæðra stjórnsýslunefnda eins og t.d. yfirskattanefndar.  
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
1 Páll Hreinsson (1994). Stjórnsýslulögin, skýringarrit, bls. 33-34. 
2 Páll Hreinsson (1994). Stjórnsýslulögin, skýringarrit, bls. 41. 
3 Þetta kemur m.a. fram í Hrd. 1999, bls. 1551 (318/1998). 
4 Björn Þ. Guðmundsson (1985). Hvað er stjórnsýsla skv. stjórnsýslurétti, bls. 190-195. 



	
  

3	
  
	
  

Í 1. gr. stjórnsýslulaga segir að lögin taki til ríkis og sveitarfélaga. Í 2. gr. laga um 

fjárreiður ríkisins nr. 88/1997 (framvegis nefnd fjárreiðulög þar sem við á) eru þeir 

sem fara með ríkisvald nefndir ríkisaðilar. Samkvæmt athugasemdum við 2. gr. 

frumvarpsins er varð að lögum nr. 88/1997 eru ríkisaðilar þeir sem fara með 

ríkisvald, sbr. 2. gr. stjórnarskrárinnar. Jafnframt eru ríkisaðilar þær stofnanir og 

fyrirtæki sem ríkið á að hálfu eða meirihluta.5 Samkvæmt 2. gr. stjórnarskrárinnar 

fara forseti Íslands og önnur stjórnvöld með framkvæmdarvaldið. Ljóst er 

samkvæmt þessu að stjórnvöld eru handhafar framkvæmdarvalds. Stjórnvöldum er 

yfirleitt komið á fót með lögum á meðan einkaréttarfélögum er komið á fót með 

einkaréttarlegum löggerningum. 6  Þegar skilgreina á hvað sé stjórnvald eru 

hálfopinberar stofnanir sem komið hefur verið á fót á einkaréttarlegum grundvelli 

oft mesta vandamálið. Oft er notuð sú regla að telja þá aðila stjórnvöld sem ekki 

teljast til löggjafans eða dómstóla og verða að fylgja í störfum sínum 

allsherjarréttarlegum reglum.7  

Sveitarfélög hafa sérstöðu innan stjórnsýslunnar og eru sjálfstæð gagnvart 

öðrum stjórnvöldum samkvæmt 78. gr. stjórnarskrárinnar, sbr. 16. gr. 

stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995. Þar segir að sveitarfélög skuli sjálf ráða 

málefnum sínum eftir því sem lög ákveða. Af þessu leiðir að ráðherra ber ekki 

ábyrgð á stjórnarframkvæmdum sem löggjafinn hefur falið sveitarfélögum að 

annast enda lúta þær framkvæmdir ekki yfirstjórn hans. Þetta kemur fram í UA 29. 

maí 2001 (3055/2000). 

 Í 7. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 koma fram hverjar almennar 

skyldur sveitarfélaga eru. Þar segir að sveitarfélögum sé skylt að annast þau 

verkefni sem þeim eru falin með lögum og að ráðuneytið gefi árlega út 

leiðbeinandi yfirlit yfir verkefni sveitarfélaga sem eru flokkuð eftir því hvort um 

sé að ræða skyldubundin verkefni eða ekki. Munurinn á sveitarstjórnum og öðrum 

stjórnvöldum er að öðrum stjórnvöldum er samkvæmt lögmætisreglunni ekki 

heimilt að gera neitt nema samkvæmt heimild í lögum en sveitarfélög geta tekið 

upp hver þau verkefni sem varða íbúa sveitarfélagsins, sbr. 2. og 3. mgr. 7. gr. 

sveitarstjórnalaga nr. 138/2011. 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
5 Alþingistíðindi. Þingskjal 103-100. mál, 121. löggjafarþing (1996). 
6 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 113. 
7 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 113. 
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2.1 Almennt um stjórnvaldsákvörðun  
Í stjórnsýslulögum nr. 37/1993 er hugtakið stjórnvaldsákvörðun ekki skilgreint. 

Aftur á móti segir í 2. mgr. 1. gr. að lögin gilda þegar stjórnvöld taka ákvarðanir 

um rétt eða skyldu manna. Í athugasemdum við 1. gr. frumvarps þess er varð að 

stjórnsýslulögum er svo nánar fjallað um hvað sé átt við með stjórnvaldsákvörðun 

en ekki er nein stutt skýring á því hvaða ákvarðanir eru stjórnvaldsákvarðanir og 

hverjar ekki.  

Hugatakið stjórnvaldsákvörðun hefur verið skilgreint af íslenskum 

fræðimönnum og skilgreinir Páll Hreinsson hugtakið á eftirfarandi hátt; 

„stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun tekin 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 

Þegar íþyngjandi ákvörðun er tekin verður skýr lagaheimild að liggja til 

grundvallar þeirri ákvörðun. Þetta kemur m.a. fram í UA 27. nóvember 2001 

(2805/1999) þar sem umboðsmaður tók til athugunar m.a. þær reglur sem giltu um 

agaviðurlög í fangelsum, lagagrundvöll þeirra og framkvæmd á töku þvagsýna. 

Umboðsmaður sagði að beiting agaviðurlaga fæli í sér íþyngjandi inngrip inn í líf 

afplánunarfanga sem gengi lengra en að jafnaði ætti að leiða af afplánuninni einni 

og sér. Beiting slíks úrræðis þyrfti því að byggja á lögmætum grundvelli og 

styðjast við málefnaleg sjónarmið þar sem gætt væri að úrræðið gengi ekki lengra 

en nauðsynlegt væri hverju sinni.  

Þegar stjórnvöldum er fengið vald til þess að taka ákvörðun sem best á við í 

hverju máli, með tilliti til allra aðstæðna, er þeim óheimilt að afnema með 

vinnureglum það mat sem þeim hefur verið fengið. Þetta kemur fram í UA 16. 

október 1997 (2134/1997) þar sem deilt var um efndir á samningi sem stjórnvald 

hafði gert við einstakling. 
Málavextir voru þeir að A hafði verið synjað um frest á endurgreiðslu á 
námslánum af stjórn Lánasjóðs íslenskra námsmanna. Synjunin var byggð á 
því að honum hafði reiknast tekjutengd afborgun sama ár og hann hafði 
einungis verið atvinnulaus í 2 mánuði. Samkvæmt lögum nr. 21/1992 um 
Lánasjóð íslenskra námsmanna var stjórn sjóðsins m.a. heimilt að veita 
undanþágu frá árlegri endurgreiðslu ef nám, atvinnuleysi, veikindi, þungun, 
umönnun barna eða aðrar sambærilegar ástæður yllu verulegum 
fjárhagsörðuleikum hjá lánþega eða fjölskyldu hans. Lánasjóðurinn setti þá 
vinnureglu að atvinnuleysið þurfti að hafa staðið í a.m.k. 4 mánuði til að 
undanþágan fengist. Umboðsmaður sagði að þegar stjórnvaldi er fengið vald 
til að taka ákvörðun sem best á við í hverju máli með tilliti til allra aðstæðna 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
8 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169.	
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er því óheimilt að afnema með síkum vinnureglum það mat sem því er 
fengið. 

Samkvæmt orðum lögskýringargagna að baki 1. gr. stjórnsýslulaga taka lögin ekki 

til þeirra ákvarðana stjórnvalda sem teljast „einkaréttar eðlis“ en sem dæmi þar um 

er í athugasemdum nefnd kaup á vörum og þjónustu, þar með talin gerð samninga 

við verktaka. Þegar greint er á milli þess hvort ákvörðun stjórnvalds sé 

einkaréttarlegs eðlis eða tekin í skjóli stjórnsýsluvalds skiptir mestu máli á hvaða 

lagagrundvelli ákvörðun er tekin. Aðgreiningin byggir því ekki einungis á því að 

allar ákvarðanir sem eru sambærilegar ákvörðunum sem einstaklingar eða 

lögaðilar taka, t.d. ákvörðun um sölu á fasteign, teljist sjálfkrafa vera 

einkaréttarlegs eðlis sem falla utan gildissvið stjórnsýslulaga. Þegar stjórnvöld 

eiga almenn viðskipti eins og t.d. um kaup á rekstrarvörum og þjónustu til þess að 

halda uppi lögbundinni starfsemi er stjórnvald ekki að beita sérstökum 

valdheimildum sem því er fengið með lögum til að fara með málefni borgaranna. 

Þetta kemur fram í UA 31. desember 2003 (3712/2003). 

Málavextir voru þeir að Ríkiskaup efndu til forvals þar sem velja átti 
þátttakendur í fyrirhugað lokað útboð á nýju upplýsingakerfi fyrir lögregluna. 
A hf. var hafnað þar sem A hf. var talið hafa takmarkaða reynslu af þróun 
stórra upplýsingakerfa og ekki talið hafa nægilega tæknilega getu til að sinna 
jafnflóknu verkefni og smíði lögreglukerfisins. Af hálfu kærunefndar 
útboðsmála var því haldið fram að stjórnsýslulögin giltu ekki um ákvörðun 
um forval, var það einkum stutt við orð lögskýringargagna að baki 1. gr. 
stjórnsýslulaga að lögin taki ekki til þeirra ákvarðana stjórnvalda sem teljast 
einkaréttar eðlis. Umboðsmaður var ósammála þessu og taldi að við matið 
skipti mestu máli á hvaða lagagrundvelli ákvörðun væri tekin. Umboðsmaður 
taldi að ekki væri annað séð en að ákvörðun Ríkiskaupa um að hafna A hf. í 
umræddu forvali hefði verið byggð á matskenndum grundvelli, sbr. 1. mgr. 
31. gr. þágildandi laga nr. 94/2001 um opinber innkaup. Taldi umboðsmaður 
ennfremur að þegar opinber aðili hafnaði umsókn einstaklings eða lögaðila í 
forvali samkvæmt lögunum á þeim forsendum að hann uppfyllti ekki 
hæfiskröfur laganna þá væri staða þátttakandans ekki ólík þeirri stöðu 
umsækjanda sem sækir um tiltekinn rétt eða fríðindi sem fjallað er um í 
lögum. Umboðsmaður taldi að ákvörðun Ríkiskaupa um að hafna A hf. hefði 
verið ákvörðun um „rétt eða skyldu“ félagsins í merkingu 2. mgr. 1. gr. 
stjórnsýslulaga og benti hann sérstaklega á að í athugasemdum að baki 1. gr. 
stjórnsýslulaga segir að orðalag 1. gr. sé svo rúmt að í algerum vafatilvikum 
beri fremur að álykta svo að lögin gildi, heldur en að þau gildi ekki. 
Umboðsmaður lagði svo áherslu á að ákvörðun opinbers aðila um að hafna 
einstaklingi eða lögaðila í slíku forvali væri ekki beinlínis þáttur í því 
útboðsferli sem fram færi eftir að forvalið væri afstaðið. Í ljósi þessa gat 
umboðsmaður ekki fallist á það að sú ákvörðun sem hér var til umfjöllunar 
félli undir orðalagið „gerð samnings einkaréttar eðlis,“ sbr. 3. mgr. 1. gr. 
stjórnsýslulaga og þannig utan við gildissvið laganna. Niðurstaða 
umboðsmanns var því að sú ákvörðun Ríkiskaupa að hafna A hf. í forvalinu 
hefði verið stjórnvaldsákvörðun í merkingu 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga.  
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Samkvæmt þessu og UA 15. nóvember 2002 (3163/2001) er ákvörðun um hverjum 

skal gefinn kostur á að ganga til samninga eða hvaða tilboði skuli tekið 

stjórnvaldsákvörðun og gilda því almennar reglur stjórnsýsluréttarins um þá 

ákvörðun. Aftur á móti tók umboðsmaður Alþingis það fram í UA 28. desember 

2006 (4478/2005) að skammtímaráðstöfun á námuréttindum í eigu sveitarfélags 

teldist ekki vera stjórnvaldsákvörðun í merkingu 1. gr. stjórnsýslulaga.  
Málavextir voru þeir að Akureyrarbær hóf viðræður við A ehf. um malarnám 
o.fl. en ekki tókst samningur á meðal þeirra. Bæjarráð samþykkti svo 
samning við C hf. A ehf. óskaði svo að gerður yrði sambærilegur samningur 
við A ehf. og gerður hafði verið við C hf. A ehf. kvartaði til umboðsmanns 
og snérist kvörtun hans í meginatriðum að því að Akureyrarkaupstaður hefði 
með því að gera leigusamning við C hf. um nýtingu námuréttinda í eigu 
þeirra ekki gætt jafnræðis þar sem tilteknum gæðum hafði verið úthlutað án 
þess að öðrum aðilum hefði verið veitt tækifæri til aðgangs að þeim. 
Umboðsmaður sagði að umræddur samningur Akureyrarkaupstaðar við C hf. 
væri samningur einkaréttar eðlis. Þegar efni ákvörðunarinnar um 
skammtímaráðstöfun námuréttindanna í eigu sveitarfélagsins væri virt í ljósi 
afmörkunar á gildissviði stjórnsýslulaga sem fram kemur í 1. gr. hefði ekki 
verið um stjórnvaldsákvörðun að ræða í merkingu 1. gr. stjórnsýslulaga 
heldur hefði ráðstöfunin falið í sér samning sem væri einkaréttarlegs eðlis. 
Þrátt fyrir það giltu óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttar varðandi 
undirbúning og rannsókn málsins, eins og jafnræðisreglan og reglan um að 
ákvarðanir skuli byggjast á málefnalegum sjónarmiðum. 

Almennt má orða það svo að ekki sé heimilt að leiða mál til lykta með samningi ef 

lagaákvæði gerir beinlínis ráð fyrir því að tekin sé stjórnvaldsákvörðun. Talið 

hefur verið að stjórnvöld geti ekki vikið sér undan þeim skyldum sem löggjafinn 

hefur lagt á þau og afnumið þannig það réttaröryggi sem löggjafinn hefur búið 

mönnum með stjórnsýslulögum með því einu að gera stjórnvaldsákvörðun að hluta 

samnings.9 Í þessu sambandi er vert að benda á Hrd. 2005, bls. 4940 (175/2005) 

þar sem ráðherra var ekki talið heimilt að gera samkomulag við framkvæmdastjóra 

Jafnréttisstofu um að hún segði upp starfi sínu. Málavextir voru þeir að 

félagsmálaráðherra hafði lagt til við V, sem var framkvæmdastjóri Jafnréttisstofu, 

að hún segði starfi sínu lausu í kjölfar þess að leikfélag, sem hún var formaður í, 

var talið í héraðsdómi hafa brotið gegn jafnstöðulögum við ráðningu leikhússtjóra. 

Hálfu ári síðar féll dómur Hæstaréttar um ráðningu leikhússtjórans þar sem komist 

var að þeirri niðurstöðu að leikfélagið hefði ekki brotið gegn lögum. Hæstiréttur 

leit svo á að ráðherra hefði með atferli sínu á fundi með V stytt sér leið að settu 

marki með því að knýja V til að fallast á að láta af starfinu. Var þetta talið 

ósamrýmanlegt þeirri meginreglu stjórnsýsluréttar að óheimilt sé að undirbúningur 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
9 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 142-143. 
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og úrlausn máls miði að því að komast hjá að fylgja lögboðinni málsmeðferð, sem 

ætlað sé að tryggja réttaröryggi aðila. Hæstiréttur sagði meðal annars: 
Þó að lög nr. 70/1996 geri ráð fyrir að við aðstæður sem þessar skuli fara 
með málið í samræmi við 26. til 28. gr. þeirra er ekki unnt að útiloka að 
samkomulag geti náðst milli ráðherra og embættismannsins um að sá 
síðarnefndi óski sjálfur eftir því að verða leystur frá embætti í samræmi við 
37. gr. laganna. Leiðir það til þess að ekki þarf að líta til þeirra sérstöku 
skilyrða fyrir frávikningu embættismanna, sem koma fram í 26. til 28. gr. Í 
ljósi almennra reglna stjórnsýsluréttar hljóta þó ákveðnar skorður að vera 
reistar við því að unnt sé að fara þessa leið. 

Þessi regla er ekki án undantekninga og hefur í framkvæmd verið fallist á það að 

afhending eignar geti komið í stað þess að ríki eða sveitarfélag beiti 

eignarnámsheimild sinni10 sbr. t.d. Hrd.	
  1999,	
  bls.	
  1551	
  (318/1998). 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
10 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 143. 
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3. Samningar stjórnvalda  
Stjórnvöldum er með lögum falin ýmis verkefni og í sumum tilvikum er þeim falið 

að gera samning til þess að afgreiða þessi lögbundnu verkefni. Stjórnvöld þurfa oft 

að framkvæma gerninga sem eru einkaréttarlegs eðlis, eins og t.d. kaup á vöru, 

þjónustu og fasteignum. Um slíka gerninga gilda oft bæði reglur einkaréttar og 

reglur stjórnsýsluréttar. Ákveðnar réttarreglur eru almennt taldar gilda um alla 

samninga sem stjórnvöld gera og má þar nefna réttarregluna um valdmörk 

stjórnvalda sem segir til um það hvaða starfsmaður er bær til að binda stjórnvöld 

lögum samkvæmt á ákveðnu sviði með samningi. Rannsóknarreglan hvílir á þeim 

starfsmönnum sem koma að samningsgerð, einnig hvílir leiðbeiningarskyldan að 

ákveðnu marki á stjórnvöldum og þagnarskylda. Stjórnvöld verða að byggja 

samninga sína á grundvelli málefnalegra sjónarmiða og verður því val stjórnvalda 

á viðsemjanda að ráðast af því hvað sé hagstæðast fyrir hið opinbera. Við 

samningsgerð gildir ennfremur sú almenna óskráða meginregla að sá sem ber upp 

skriflegt erindi við stjórnvald, á rétt á skriflegu svari þess. Einnig gilda sérstakar 

hæfisreglur um þá starfsmenn sem koma fram fyrir hönd stjórnvalds við 

samningsgerðina.11  

 Reglan um samningafrelsi er ein af meginstoðum samningaréttarins en hún 

sætir þó mörgum undantekningum. Í reglunni felst að mönnum er almennt heimilt 

að velja sér gagnaðila við samningagerð, frelsi um efni löggerninga og frelsi til að 

ákveða hvort samningur eða löggerningur skuli gerður eða ekki. Þessi meginregla 

hefur verið viðurkennd í íslenskum rétti allt frá fyrstu tíð.12 Frá þessari meginreglu 

eru margar undantekningar samkvæmt lögum, venju og eðli máls.13 Á sviði 

samningaréttar gilda lög nr. 7/1936 um samningsgerð, umboð og ógilda 

löggerninga. Samningalögin taka almennt ekki til gerninga á sviði opinbers réttar 

nema ef um er að ræða fjármunarréttarlega gerninga á milli einkaaðila og hins 

opinbera.14  

Ekki er almennt byggt á því í stjórnsýslurétti að ótvíræða lagaheimild þurfi í 

öllum tilvikum fyrir stjórnvöld til að leiða mál til lykta með samningum við 

einkaaðila. Gjarnan ræðst niðurstaðan um hvort sú leið sé fær á einstökum sviðum 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
11 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 195-196. 
12 Páll Sigurðsson (2004). Samningaréttur, bls. 25-26. 
13 Páll Sigurðsson (1986). Orð skulu standa: ábending í tilefni frumvarps um lögtöku nýs og 
víðtæks ógildingarákvæðis í samningaréttir, bls. 114. 
14 Páll Sigurðsson (2004). Samningaréttur, bls. 36. 
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stjórnsýslunnar af eðli ákvörðunar og túlkun þeirra lagareglna sem gilda um 

viðkomandi svið.15 

3.1 Stjórnvaldssamningar  
Í víðri merkingu hafa stjórnvaldssamningar verið skilgreindir sem samningar sem 

stjórnvöld gera sín á milli eða við aðra, svo sem einstaklinga eða samtök þeirra. 

Þröng skilgreining er þar sem að minnsta kosti einn samningsaðili er bundinn af 

reglum stjórnsýsluréttar. Samningar hafa einnig verið flokkaðir á þann hátt að 

annars vegar eru samningar þess eðlis að telja verði að lagalegt jafnræði ríki á 

milli samningsaðila og hins vegar þannig að lagalegt ójafnræði ríki á milli þeirra. 

Stjórnvaldssamningar falla í seinni flokkinn. Þeir samningar sem byggja að miklu 

leyti á réttarreglum stjórnsýsluréttarins, t.d. eru samningar tveggja sveitarfélaga 

um sameiginlegan rekstur brunavarna sem byggðir eru á grundvelli 4. gr. laga nr. 

41/1992í eðli sínu stjórnvaldssamningar.16 Aftur á móti er ekki svo einfalt að 

greina á milli samninga einkaréttarlegs eðlis og stjórnvaldssamninga. Hafa verður í 

huga annars vegar að um flesta samninga gilda ákveðnar meginreglur 

einkaréttarins, aðallega samningaréttarins, og hins vegar verður einnig að líta til 

þess að um alla samninga sem stjórnvöld gera gilda ákveðnar reglur 

stjórnsýsluréttarins.17 

Í greininni „Grundvallarhugtök í stjórnsýslurétti“ sem birtist í Tímariti 

lögfræðinga skilgreinir Björn Þ. Guðmundsson hugtakið stjórnvaldssamningur 

sem samning þar sem a.m.k. einn samningsaðili er bundinn af reglum 

stjórnsýsluréttar.18 Í riti Páls Hreinssonar, Hæfisreglur stjórnsýslulaga, segir Páll 

að ef stjórnvald er bundið við samningsgerð af öðrum réttarreglum 

stjórnsýsluréttarins en þeim sem taka til allra samninga stjórnvalda sé um að ræða 

stjórnvaldssamning. Þeir samningar sem ekki falla undir hugtakið 

stjórnvaldssamningur verða almennt taldir einkaréttarlegir samningar.19 

Einnig getur verið um að ræða sambland einka- og allsherjarréttar. Þegar 

veita á opinberu fé gilda um það reglur allsherjarréttar en þegar búið er að semja, 

t.d. við verktaka, er kominn á einkaréttarlegur samningur á milli aðila og gilda um 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
15 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 142. Einnig í Garde, Jens (1997). 
Forvaltningsret: almindelige emner, bls. 104. 
16 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 192-193. 
17 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 192. Einnig í Garde, Jens (1997). 
Forvaltningsret: almindelige emner, bls. 79. 
18 Björn Þ. Guðmundsson (1987). Grundvallarhugtök stjórnsýsluréttar, bls. 96. 
19 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 196.	
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þann samning fyrst og fremst reglur einkaréttar. Geta stjórnvöld þá beitt 

einkaréttarlegum úrræðum til að ná rétti sínum fram samkvæmt samningnum, t.d. 

beitt vanefndaúrræðum kröfuréttar með sama hætti og einkaaðilar gera. Þetta kom 

fram í UA 5. maí 1992 (346/1990) þar sem málavextir voru þeir að Byggðastofnun 

ríkisins hafði bætt innheimtukostnaði við afborganir af íbúðarlánum sem voru í 

vanskilum. Umboðsmaður tók fram að stofnunin þyrfti ekki lagaheimild til að 

innheimta slíkan innheimtukostnað enda væri það almenn meginregla kröfuréttar 

að kröfuhafi gæti krafið skuldara um greiðslu kostnaðar þannig að kröfuhafi yrði 

skaðlaus af innheimtunni. Umboðsmaður tók þó fram að þrátt fyrir þessa 

meginreglu kröfuréttar og heimild stjórnvaldsins til að beita vanefndarúrræðum 

hefði Byggðastofnun borið að velja vægara úrræði til að byrja með þar sem 

Byggingasjóðurinn væri stjórnvald. 

3.2 Samningar einkaréttarlegs eðlis 
Eins og fram hefur komið gilda stjórnsýslulögin þegar teknar eru 

stjórnvaldsákvarðanir. Við gerð stórs hluta samninga kemur stjórnvald fyrst og 

fremst fram sem lögpersóna í skilningi einkaréttarins, eins og t.d. við gerð 

hefðbundinna samninga um kaup, leigu og lán.20 Slíkir samningar eru, í skilningi 

3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga, nefndir samningar einkaréttarlegs eðlis. 

Stjórnsýslulögin gilda ekki um einkaréttarlega samninga, að undanskildum II. 

kafla laganna um sérstakt hæfi Aftur á móti er ákvörðun um hverjum skal selt, 

leigt eða veitt lán stjórnvaldsákvörðun og verður því við töku slíkra ákvarðana að 

gæta ákvæða stjórnsýslulaga. 

Með hliðsjón af hlutverki stjórnvalda, sterkri samningsstöðu þeirra í krafti 

lögmæltrar stöðu þeirra og opinberra fjárveitinga er ljóst að staða samningsaðila 

við gerð einkaréttarlegra samninga er ekki sú sama. Vegna þessa misræmis getur 

stjórnvald ekki hagað ákvörðun sinni við samningagerð að eigin vild og er það því 

bundið af kröfum stjórnsýsluréttarins um að samningar séu byggðir á 

málefnalegum sjónarmiðum.21 

Ýmsar óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttar kunna að takmarka frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar þannig að samningar verða ekki gerðir í trássi við 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
20 Páll Sigurðsson, (2004). Samningaréttur, bls. 164-166. 
21 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 193. 
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þær. Sem dæmi má nefna lögmætisreglu stjórnsýsluréttar, réttmætisregluna, 

meginregluna um jafnræði og meðalhófsreglu stjórnsýsluréttar. 

3.3. Lögmætisreglan 
Lögmætisreglan er ólögfest meginregla stjórnsýsluréttar. Í henni felst að stjórnvöld 

verða að haga athöfnum sínum í samræmi við lög.22 Stjórnvöld verða almennt að 

sækja valdheimildir sínar í sett lög af Alþingi og geta almennt ekki íþyngt 

borgurunum upp á sitt eindæmi.23 Aftur á móti geta stjórnvöld tekið ívilnandi 

ákvarðanir án þess að hafa til þess jafnskýra lagaheimild.24 Meginreglan er því að 

borgarar mega gera allt það sem ekki er bannað í lögum og stjórnvöld geta 

einungis íþyngt borgurunum með ákvörðunum hafi þau lagaheimild til þess. Þessi 

meginregla er nefnd lögmætisreglan og af henni leiðir að stjórnsýslan er 

lögbundin. Það ræðst af lögskýringu viðeigandi lagaákvæðis hvort lagaákvæðið 

hafi að geyma næga valdheimild til að heimila stjórnvöldum til þess að taka 

íþyngjandi ákvörðun. 25  Ljóst er að lögmætisreglan kann að takmarka frelsi 

stjórnvalda til að gera samning. Þegar stjórnvöld fara með lögbundna starfsemi er 

þeim óheimilt að binda starfsemina skilyrðum umfram það sem lög heimila. Þetta 

kemur m.a. fram í UA 29. mars 1996 (1319/1994) þar sem deilt var um hvort 

Lánasjóði íslenskra námsmanna hefði verið heimilt að krefjast þess í stöðluðum og 

einhliða skuldabréfum sjóðsins að lántaki útvegaði nýjan ábyrgðarmann þegar 

ábyrgðarmaður félli frá. Um þetta sagði umboðsmaður orðrétt: 
Taka verður undir það sjónarmið, er ráðið verður af framangreindu ákvæði 
skuldabréfsins, að tryggja beri ábyrgð á lánum úr sjóðnum, enda ábyrgð 
ábyrgðarmanns ótvírætt skilyrði fyrir því að lán verði veitt úr sjóðnum, eins 
og áður hefur verið rakið. Hins vegar skal tekið fram, að ekki fær staðist, að 
með slíku ákvæði sé vikið til hliðar grundvallarreglum um nauðsyn 
lagaheimilda og lögbundna stjórnsýslu. 

Niðurstaða umboðsmanns var að þar sem Lánasjóður íslenskra námsmanna færi 

með lögbundna þjónustu væri þeim óheimilt að binda hana frekari skilyrðum en 

lög heimiluðu og var það skoðun hans að umrædd skilyrði þörfnuðust skýrrar 

heimildar í lögum. 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
22 Jesper Fabrius & René Offersen (2006). EU‘s udbudsregler i praksis, bls. 29. 
23 Páll Hreinsson (2001). Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar, bls. 401-
402. 
24 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 140. 
25 Páll Hreinsson (2001). lagaáskilanaðarregla atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar, bls. 401-
402.	
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Í UA 20. desember 1993 (868/1993) var um að ræða mál sem varðaði opinbera 

þjónustu sem fólst í kaupum og sölu verðbréfa sem var hliðstæð starfsemi sem 

rekin var á vegum ýmissa einkaaðila. Þau viðskipti sem um ræddi lutu að 

meginstefnu til reglum einkaréttar. Umboðsmaður komst að þeirri niðurstöðu að 

gjaldtaka fyrir umrædda þjónustu hefði hvorki verið heimil samkvæmt samningi 

né að til grundvallar henni hefði legið sérstök lagaheimild.  
Málavextir voru þeir að A kvartaði til umboðsmanns vegna þess að 
Þjónustumiðstöð ríkisverðbréfa innheimti sérstakt þjónustugjald fyrir hverja 
afgreiðslu spariskírteina ríkissjóðs í áskrift. A hafði gerst áskrifandi að 
spariskírteinum ríkisins og voru þau send heim til hans eftir að búið var að 
gjaldfæra þau af kreditkorti A. Sérstaklega var kynnt fyrir A að enginn 
kostnaður kæmi til viðbótar kaupverðinu, þ.e. hvorki afgreiðslugjald né 
sendingarkostnaður. Ekki var gerður skriflegur samningur við A um þessi 
kaup og lá ekki annað fyrir en að efni samnings A við Þjónustumiðstöðina 
hafi verið í samræmi við umrædd almenn kjör. Því var talið að áskilnaður um 
slíka gjaldtöku eða rétt til að breyta einhliða samningsskilmálum hefði ekki 
verið þáttur í samningi Þjónustumiðstöðvarinnar við A. Þjónustumiðstöð 
ríkisverðbréfa, sem önnuðust þessi viðskipti fyrir Lánasýslu ríkisins, lagði 
svo á þjónustu- eða afgreiðslugjald á hverja afgreiðslu sem átti að standa 
undir hluta af kostnaði reksturs Þjónustumiðstöðvarinnar. Í álitinu kemur 
fram að Lánasýsla ríkisins starfaði samkvæmt lögum nr. 43/1990. Í 
þágildandi 1. gr. laganna sagði, m.a. að Lánasýsla ríkisins skyldi fara með 
útgáfu og sölu ríkisskuldabréfa. Samkvæmt 2. tl. 3. gr. laganna hafði 
Lánasýsla ríkisins heimild til að starfrækja Þjónustumiðstöð ríkisverðbréfa. 
Umboðsmaður tók fram að Þjónustumiðstöðin hefði ekki sagt upp samningi 
við A en uppsögn á slíkum samningi hefði verið heimil með hæfilegum 
fyrirvara samkvæmt almennum reglum kröfuréttar. Unnt hefði verið að gera 
samhliða uppsögn tilboð um áframhaldandi viðskipti með áskilnað um 
umrætt þjónustugjald. Þjónustumiðstöðin hafði hvorki sýnt fram á að henni 
hefði verið heimilt að leggja á umrætt þjónustugjald né að sérsök lagaheimild 
hefði verið fyrir því. Umboðsmaður taldi því samkvæmt þessu að innheimta á 
svokölluðu afgreiðslugjaldi Þjónustumiðstöðvar ríkisverðbréfa úr hendi A 
hefði verið ólögmæt. 

Í Hrd. 30. maí 2013 (749/2012) var deilt um hvort lagastoð hefði verið fyrir þeim 

skilyrðum sem bílaleigunni B ehf. hafði verið sett við eftirgjöf vörugjalds.  
B ehf. hafði sótt um eftirgjöf á vörugjaldi af bílaleigubifreið þann 1. október 
2009, í samræmi við 2. tl. 1. mgr. 5. gr. laga nr. 29/1993 um vörugjald af 
ökutækjum, eldsneyti o.fl., sbr. 14. gr. reglugerðar nr. 331/2000 um vörugjald 
af ökutækjum. Þann 2. október 2009 var undirrituð yfirlýsing fyrir hönd B 
ehf. þar sem fram kom að B ehf. væri óheimilt að gera leigusamning við 
sama leigutaka lengur en í 45 daga á sérhverju 100 daga tímabili. Í 
yfirlýsingunni kom einnig fram að ef brotið yrði gegn skilyrðum laga nr. 
29/1993 og reglugerð nr. 331/2000 um vörugjald af ökutækjum, skuldbatt 
bílaleigan sig til að greiða mismun á fjárhæð vörugjalds sem greitt var og 
þeirri fjárhæð sem borið hefði að greiða ef ekki hefði komið til lækkunar eða 
niðurfellingar. Þann 10. október 2011 óskaði tollstjórinn eftir bílasamningum 
vegna tiltekinna tveggja bifreiða og kvað tollstjóri að um ,,stikkprufu” væri 
að ræða. Daginn eftir afturkallaði tollstjórinn eftirgjöfina á vörugjaldinu 
vegna annarrar bifreiðarinnar og krafðist greiðslu að fjárhæð 2.640.264 kr., 
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innan 15 daga. B hf. hélt því m.a. fram að umrædd ákvörðun hefði ekki haft 
lagastoð, engin heimild hefði verið í lögum fyrir umræddu skilyrði um 
hámarksleigutíma og að auki hefðu önnur skilyrði reglugerðarinnar gengið 
lengra en heimilað var í lögum. Í 2. tl. 1. mgr. 5. gr. laga nr. 29/1993 um 
vörugjöld af ökutækjum, eldsneyti o.fl. hafi verið kveðið á um að vörugjald 
af bílaleigubifreiðum sé lækkað að ákveðnum skilyrðum uppfylltum sem séu 
tæmandi talin í ákvæðinu. Engin heimild var að finna í lögum fyrir ráðherra 
til að setja nánari reglur um þær bifreiðar sem nytu undanþágu samkvæmt 
ákvæðinu. Einungis hafi verið að finna í 28. gr. umræddra laga almenna 
reglugerðarheimild. Á grundvelli þessarar heimildar hefði svo verið sett 
reglugerð nr. 331/2000 um vörugjald af ökutækjum þar sem í 14. gr. væri 
kveðið á um nánari skilyrði þess að vörugjald væri lækkað á 
bílaleigubifreiðum. Þar væru skilyrði lækkunar vörugjalds þrengd verulega 
án þess að heimild til þess hefði verið í lögum. Hæstiréttur taldi að umrædd 
reglugerð hefði fullnægjandi lagastoð. Hæstiréttur sagði að ákvæði 5. gr. laga 
nr. 29/1993 hefði að geyma undantekningar frá meginreglum laganna um 
gjaldskyldu og gjaldhæð varðandi ökutæki sem eingöngu væru notuð í 
tiltekinni starfsemi, sem í þessu tilviki var bílaleiga, sem fæli í sér að ökutæki 
væri tekið í leigu til skemmri tíma. Með 3. mgr. 5. gr. laga nr. 29/1993 væri 
svo ráðherra heimilað að setja nánari reglur um bifreiðar sem skyldu njóta 
undanþágu samkvæmt 5. tölulið 2. mgr. 5. gr. sem og um notkun þeirra. 
Hæstiréttur taldi að undir það myndi falla m.a. takmörkun á leigutíma, væri 
hún innan marka laga sem giltu um bílaleigur. Samkvæmt þessu var ekki 
fallist á það með B ehf. að með þessu væri verið að framselja 
skattlagningarvald.  

Framangreindur dómur um vörugjöldin sýnir að þótt lög takmarki valdssvið og 

heimildir stjórnvalda að vissu leyti þá getur túlkun slíkra valdheimilda verið 

umdeild. 

3.3.1. Skilyrði um fjárheimildir  

Stjórnarskráin takmarkar frelsi stjórnvalda til að gera samninga um ráðstöfun 

eigna og skatttekna ríkisins, sbr. 40. og 41. gr. hennar. Þannig eru samningar sem 

ríkið eða ráðherra gerir án fullnægjandi fjárheimildar Alþingis ekki skuldbindandi 

fyrir ríkið. Slíkir samningar hljóða í reynd aðeins á um að ráðherra muni leggja 

tillögu um heimild eða fjárframlag fyrir Alþingi. Það ræðst svo af niðurstöðu 

Alþingis hvort samningurinn verður efndur að efni til. Þetta kemur m.a. fram í UA 

7. apríl 2008 (4917/2007).  
A og B kvörtuðu yfir málsmeðferð og afgreiðslu Landbúnaðarstofnunar og 
landbúnaðarráðuneytisins á uppgjöri bóta til þeirra í kjölfar niðurskurðar á 
sauðfé þeirra vegna riðuveiki. Í máli A og B hafði niðurskurðurinn verið 
byggður á samkomulagi þeirra við ríkið en ekki á formlegri ákvörðun 
landbúnaðarráðherra. Umboðsmaður benti á að þó svo að ekki væri útilokað 
að dómstólar féllust á að samkomulagið teldist nægjanlegur grundvöllur til 
þess að ríkið gæti fargað fénu kynni það að skerða réttaröryggi eiganda 
búfjárins og skapa óvissu um bótaskyldu ríkisins vegna niðurskurðarins. 
Skylda ríkissjóðs væri samkvæmt lögum byggð á því að bústofninum væri 
fargað samkvæmt fyrirmælum ráðherra en væri niðurskurðinn byggður á 
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samningi milli ráðherra og eiganda bústofnsins væri réttargrundvöllur til bóta 
annar. Grundvöllurinn væri þá samningur við ráðherra um að láta af hendi 
bústofninn gegn bótum. 

Þessu til frekari stuðnings er hægt að benda á Hrd. 1996, bls. 3482 og Hrd. 2003, 

bls. 115 (343/2002). Í fyrra málinu hafði landbúnaðarráðuneytið gert samkomulag 

um kaup ríkisins á loðdýrahúsum af G. Landbúnaðarráðherra hafði ekki fengið 

samþykki Alþingis til að efna samkomulagið og hafnaði Alþingi að samþykkja 

samninginn. Með vísan til 40. og 41. gr. stjórnarskrárinnar var samningurinn talinn 

ógildur og óskuldbindandi fyrir íslenska ríkið. Í Hrd. 2003, bls. 115 (343/2002) 

var deilt um starfslokasamning sem skólameistarinn M og starfsmaðurinn H gerðu 

með sér. Samkvæmt samningnum greiddi skólinn H fullnaðarbætur með 

eingreiðslu vegna starfsloka hans hjá skólanum. Umræddur samningur var hvorki 

launasamningur né útfærsla á veikindarétti, heldur var um að ræða bótagreiðslu 

við starfslok sem jafngilti 24 mánaða launum H. Ekki var talið að ákvæði laga nr. 

70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins eða laga nr. 80/1996 um 

framhaldsskóla hefðu leitt til stofnunar greiðsluskyldunnar sem kveðið var á um í 

starfslokasamningnum. Hefði því þurft að afla sérstakrar heimildar í 

fjáraukalögum og mátti báðum aðilum samningsins vera það ljóst þar sem þeir 

nutu aðstoðar lögmanna. Alþingi hafði ekki veitt heimild fyrir samningnum í 

fjáraukalögum og var starfslokasamningurinn því óskuldbindandi fyrir ríkissjóð.  

Ef ríkið skuldbindur sig með samningi til þess að leggja ákveðna fjárhæð í 

tiltekið verkefni án þess að um viðskiptasamning í skilningi 30. gr. 

fjárreiðulagalaga sé að ræða, gilda lög nr. 7/1936, um samningagerð, umboð og 

ógildalöggerninga, um slíkar skuldbindingar. Hér er um að ræða verkefni sem 

ríkið er ekki skyldugt að lögum að sinna og er verkefnið að öllu leyti á ábyrgð 

styrkþega. Alltaf þarf að láta fylgja styrkveitingum ríkisins fyrirvara um samþykki 

Alþingis við fjárveitingu í fjárlögum vegna styrkveitingarinnar.26 

3.3.2 Samningsskilmálar stjórnvalda 

Þegar stjórnvöld gera samninga er þeim ekki heimilt að bæta við íþyngjandi 

skilyrðum í samninga sem eru andstæðir þjóðréttarlegum skuldbindingum Íslands. 

Í Hrd. 1998, bls. 2608 (169/1998) var í verksamningi skilmáli sem var andstæður 

EES-samningnum en á þeim tíma var ekki búið að aðlaga lög um opinber innkaup 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
26 Fjármálaráðuneytið (2005). Þjónustusamningar, handbók, bls. 25-25.  
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að samningnum. Málavextir voru þeir að B átti lægsta útboð vegna framkvæmda 

við byggingu Borgarholtsskóla. Við boð sitt notaði B meðal annars tilboð frá F í 

þakeiningar sem voru norskar. Kveðið var á í verksamningi byggingarnefndar 

skólans að miðað væri við að þakeiningar skyldu smíðaðar hér á landi. F taldi þetta 

skilyrði gera sér ókleift að verða undirverktaki B og krafðist hann bóta vegna 

tapaðs arðs með vísan í að áskilnaður byggingarnefndarinnar um að 

þakeiningarnar skyldu smíðaðar á Íslandi gengu gegn 4. og 11. gr. EES-

samningsins. Leitað var álits EFTA-dómstólsins sem komst að þeirri niðurstöðu að 

umrætt ákvæði væri andstætt 11. gr. EES-samningsins. Hæstiréttur sá ekki ástæðu 

til að víkja frá áliti EFTA-dómstólsins og var niðurstaða Hæstaréttar að umrætt 

ákvæði bryti í bága við EES-samninginn og væri því ólögmætt.  

Ríkar kröfur eru gerðar til skýrleika íþyngjandi ákvæðis sem samið er 

einhliða af opinberum aðila. Almennt er miðað við það að stjórnsýslan sé 

lögbundin og verða því ákvæði í almennum fyrirmælum stjórnvalda sem eru 

íþyngjandi fyrir borgarana að eiga sér stoð í lögum. Stjórnvaldsreglur sem skortir 

lagastoð verða ekki sjálfkrafa hluti af samningi stjórnvalds, sbr. UA 24. febrúar 

1994 (710/1992). Málavextir voru þeir að Póst- og símamálastofnun hafði lokað 

fyrir síma sem A hafði afnot af en óumdeilt var að röngu númeri hafði verið lokað. 

Samgönguráðuneytið synjaði A um fébætur vegna þessara mistaka og byggði 

synjunina á því að samkvæmt gjaldskrá og reglum fyrir símaþjónustu væri Póst- 

og símamálastofnun undanþegin ábyrgð á tjóni vegna mistaka sem þessara. Við 

pöntun á talsíma undirritaði væntanlegur rétthafi umsókn sem taldist vera 

grundvöllur samningssambands notanda og stofnunarinnar. Í umsókn komu fram 

samningsskilmálar Pósts- og símamálastofnunar sem voru m.a. að viðkomandi 

rétthafi skuldbatt sig til að fylgja þeim reglum og þeirri gjaldskrá um talsíma sem í 

gildi væri á hverjum tíma. Umboðsmaður komst að þeirri niðurstöðu að umræddar 

reglur hefðu ekki stoð í lagaákvæðum og af þeim sökum gætu þær ekki orðið 

sjálfkrafa hluti af samningi símnotanda og Póst- og símamálastofnunar þó svo að 

þær höfðu verið birtar í B-deild Stjórnartíðinda.  

Stjórnvaldi er óheimilt að semja um að það muni ekki beita valdi sínu, sbr. 

álit UA 6. október 1994 (765/1993). A kvartaði yfir því að dóms- og 

kirkjumálaráðuneytið hefði ekki efnt loforð sitt um að ráðuneytið myndi ekki taka 

til meðferðar beiðni móður barns þeirra um breytingu á forsjá á meðan barn þeirra 

dveldist hér á landi í heimsókn. Í 2. mgr. 39. gr. þágildandi barnalaga kom fram að 
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heimilt væri að breyta ákvörðun um forsjá barns ef breytingin þætti réttmæt vegna 

breyttra aðstæðna og með tilliti til hags og þarfa barnsins. Umboðsmaður taldi að 

dóms- og kirkjumálaráðuneytið hefði farið út fyrir valdheimildir sínar þegar það 

gaf umrætt loforð þar sem ráðuneytið gat ekki bundið hendur sínar með þessum 

hætti, ef breyttar aðstæður og hagur og þarfir barnsins hefðu mælt með breytingu á 

forsjá. 

Þegar lög gera ráð fyrir því að stjórnvöld geri samninga er þeim ekki 

heimilt að bæta við íþyngjandi skilyrðum í samninga sem eiga sér ekki sér stoð í 

lögum. Þetta kemur fram í UA 28. mars 1996 (1319/1994) sem reifað er í kafla 

3.3. Þar tók Umboðsmaður það fram að um áður afgreidd lán kvæðu lög og reglur 

um Lánasjóð íslenskra námsmanna ekki á um rétt sjóðsins til að krefjast nýs 

ábyrgðarmanns og yrði slíkur réttur ekki heldur leiddur af almennum reglum 

kröfuréttar. Þess í stað yrði kröfuhafi að jafnaði að sæta því að fá erfingja sem 

skuldara, við einkaskipti, eða lýsa kröfu í bú, ef bú sætti opinberum skiptum. Taldi 

umboðsmaður að ákvæði í stöðluðum og einhliða skuldabréfum lánasjóðsins, sem 

mæla fyrir um kröfu sjóðsins til að lántaki fái nýjan ábyrgðarmann í stað hins fyrri 

að viðlagðri stöðvun láns eða gjaldfellingu lánsins, stæðist ekki án skýrrar 

heimildar í lögum, að öðru leyti en því sem heimilt væri að binda afgreiðslu frekari 

lána ákveðnum skilyrðum. 

 Vert er að benda á að svo virðist, sbr. Hérd. Rvk. 25. júní 2014 (E-

2382/2013), að lánasjóðir ríkisins séu ekki bundnir af þeim reglum sem almennt 

gilda á lánamarkaði. Í umræddum dómi var m.a. deilt um hvort Lánasjóður 

íslenskra námsmanna væri bundinn af þeim reglum sem fram koma í samkomulagi 

um notkun sjálfskuldaábyrgða sem gert var til að setja meginreglur til verndar 

ábyrgðarmönnum í þeim tilvikum sem sjálfsskuldarábyrgð er sett til tryggingar 

fjárhagslegri skuldbindingu. Héraðsdómur sagði að aðilar samkomulagsins væru 

Samband íslenskra viðskiptabanka, f.h. viðskiptabanka, Samband íslenskra 

sparisjóða, f.h. sparisjóða, Kreditkort hf., Greiðslumiðlun hf., Neytendasamtökin 

og viðskiptaráðherra og félagsmálaráðherra af hálfu stjórnvalda. Þrátt fyrir að að 

framangreindir ráðherrar hefðu komið að samkomulaginu fyrir hönd stjórnvalda þá 

var ætlunin með því einungis að taka til framangreindra íslenskra 

fjármálafyrirtækja en ekki binda lánasjóði ríkisins eins og Lánasjóð íslenskra 

námsmanna. Þar að auki hafði þetta samkomulag ekki verið undirritað af 
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menntamálaráðherra og af þeim sökum hefði það ekki getað bundið Lánasjóð 

íslenskra námsmanna sem stjórnvald sem undir það ráðuneyti heyrir.  

3.3.3 Ákvæði um trúnaðarmál í samningum stjórnvalda  

Stjórnvaldi er ekki heimilt samkvæmt 5. gr. upplýsingarlaga nr. 140/2012 að setja 

inn ákvæði um þagnarskyldu í samninga sína. Stjórnvaldi er skylt samkvæmt 1. 

mgr. 5. gr. laganna að veita almenningi aðgang að fyrirliggjandi gögnum í heild 

eða að hluta varðandi tiltekið mál, en það er hins vegar háð því að efni gagnanna 

falli ekki undir það sem undanþegið er upplýsingaskyldunni samkvæmt 4. - 10. gr. 

laganna. Í úrskurði úrskurðarnefndar um upplýsingamál 14. júní 2005 (A-

209/2005) var kærð synjun viðskiptaráðuneytisins um afhendingu á afriti af 

samningi um sölu á hlut íslenska ríkisins í Landsbanka Íslands hf. og 

Búnaðarbanka Íslands hf. Viðskiptaráðherra vísaði til þess að samkvæmt 

þágildandi 5. gr. upplýsingalaga væri óheimilt að veita almenningi aðgang að 

gögnum sem varða mikilvæga fjárhags- eða viðskiptahagsmuni fyrirtækja og 

annarra lögaðila. Ráðuneytið taldi að í umbeðnum samningi væru upplýsingar sem 

vörðuðu svo mikilvæga fjárhags- eða viðskiptahagsmuni að það ylli fyrirtækjum 

tjóni ef aðgangur væri veittur að þeim. Í þeirri grein samningsins sem fjallaði um 

fjármögnun kaupanda (A) komu fram upplýsingar um fjárhagsstöðu eigenda A. 

Einnig voru í samningnum upplýsingar um fjárhagsmálefni Landsbankans, 

lánveitendur o.fl. Úrskurðarnefnd féllst á það að í samningnum væru upplýsingar 

um fjárhag einstaklinga sem í hlut áttu sem sanngjarnt og eðlilegt þætti að leynd 

færi um. Hins vegar taldi nefndin að auðvelt væri að greina þær frá öðrum 

ákvæðum samningsins og var því talið að önnur ákvæði samningsins yrðu ekki 

undanskilin upplýsingarétti og var viðskiptaráðherra skylt að veita kæranda 

aðgang að þeim.  

 Í athugasemd við 4. gr. frumvarps er varð að upplýsingalögum nr. 

140/2012 sem fjallar um gildissvið laganna gagnvart öðrum lögum og 

þjóðréttarsamningum kemur fram að sérákvæði um þagnarskyldu sem fram koma í 

stjórnvaldsfyrirmælum takmarka ekki aðgang að upplýsingum samkvæmt 

frumvarpinu nema ef slík þagnarskylduákvæði eiga sér sérstaka og skýra lagastoð. 

Ákvæði í lögum sem veita ráðherra almenna heimild til að setja nánari fyrirmæli 

um framkvæmd laga í reglugerð nægja ekki. Úrskurðarnefnd um upplýsingamál 

hefur margsinnis úrskurðað að trúnaðarákvæði í samningum stjórnvalda geti ekki 
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komið í veg fyrir aðgang að gögnum á grundvelli upplýsingalaga og má þar sem 

dæmi nefna úrskurð úrskurðarnefndar um upplýsingamál 25. október 2001 (A-

133/2001) og úrskurð úrskurðarnefndar um upplýsingamál 1. mars 2004 (A-

169/2004). Í fyrrnefndum úrskurði var kærð synjun ríkiskaupa um að veita aðgang 

að samningi ríkisins við tiltekið fyrirtæki um kaup á grundvelli útboðs. Ríkiskaup 

vísaði m.a. í umsögnum sínum til úrskurðarnefndar í ákvæði í umræddum 

samningi um að hann skyldi vera trúnaðarmál. Slíkt taldi nefndin ekki geta komið 

í veg fyrir aðgang kæranda að samningnum á grundvelli upplýsingalaga.  
Í úrskurði úrskurðarnefndar um upplýsingamál 1. mars 2004 (A-169/2004) 

kærðu A ehf. og B ehf. synjun framkvæmdanefndar um einkavæðingu um að veita 

þeim aðgang að gögnum um sölu á hlut íslenska ríkisins í Íslenskum 

aðalverktökum hf., fundargerðum nefndarinnar og samningi um kaup á þeim hlut. 

Í synjuninni var m.a. tekið fram að framkvæmdanefndin liti svo á að umræddur 

samningur væri trúnaðarmál milli seljanda og kaupanda og vísaði 

framkvæmdanefndin í umsögn sinni til úrskurðarnefndar í ákvæði í umræddum 

kaupsamningi um að hann skyldi vera trúnaðarmál. Úrskurðarnefndin sagði í 

niðurstöðu sinni að slík ákvæði gætu ekki komið í veg fyrir aðgang kærenda að 

honum á grundvelli upplýsingalaga og bar framkvæmdanefndinni að veita 

kærendum aðgang að samningnum í heild sinni.  
3.4 Málefnaleg sjónarmið  
Ákvarðanir um einkaréttarlega samninga verða að byggjast á málefnalegum 

sjónarmiðum. Þetta kemur m.a. fram í UA 19. febrúar 1998 (2264/1997) þar sem 

umboðsmaður sagði að meginreglan um málefnaleg sjónarmið hefði augljóslega 

víðtækara gildissvið en að hún tæki aðeins til stjórnvaldsákvarðana. Samningar 

sem starfsmenn ríkisins gera um ráðstöfun á opinberu fé með einkaréttarlegum 

samningum eru bundnir af kröfum stjórnsýsluréttarins um að samningarnir skulu 

byggðir á málefnalegum sjónarmiðum, sé markmið samninganna beint eða óbeint 

að rækja lögmælt hlutverk stjórnvalda. Ákvæði 3. mgr. 1. gr. og 2. mgr. 3. gr., sbr. 

2. mgr. 2. gr., stjórnsýslulaga leiðir til þess að ákvarðanir sem snerta 

einkaréttarlega samninga skulu byggjast á málefnalegum sjónarmiðum.  

Greiningin á því hvort um málefnaleg sjónarmið sé að ræða er byggð á öllum þeim 

réttarheimildum sem þýðingu hafa, lögskýringargögnum og viðurkenndum 

lögskýringarsjónarmiðum. Það ræðst m.a. af þeirri réttarheimild sem ákvörðunin 
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er byggð á og öðrum atvikum, hvaða sjónarmið eru talin málefnaleg. Stundum 

geyma lög og stjórnvaldsfyrirmæli ákvæði um þau sjónarmið. Einnig má í 

lögskýringargögnum stundum finna ummæli um slík sjónarmið. Þá verða 

málefnaleg sjónarmið einnig oft fundin með skýringu á öðrum settum ákvæðum. 

Þegar sjónarmið verða ekki fundin með ofangreindum hætti eru málefnaleg 

sjónarmið oftast leidd af markmiðum viðkomandi laga.27  

 Þegar stjórnvald þarf nauðsynlega að hagræða í rekstri verður að játa þeim 

rúmar heimildir til að taka ákvarðanir sem varða rekstur stofnunarinnar eins og t.d. 

hvort nauðsynlegt sé að fækka starfsmönnum. Þótt slík ákvörðun ráðist að 

meginstefnu af mati forstöðumanna er valinu settar skorður af grunnreglum 

stjórnsýsluréttar. Ein þeirra reglna er réttmætisreglan. Samkvæmt 

réttmætisreglunni verða stjórnvöld ávallt að reisa matskenndar ákvarðanir á 

málefnalegum sjónarmiðum. Þegar mat er lagt á hæfni starfsmanns sem ráðgert er 

að segja upp í samanburði við aðra starfsmenn þurfa forstöðumenn að gæta að 

meðhófsreglu stjórnsýsluréttar með því að ganga ekki lengra en nauðsyn ber til við 

töku hinnar íþyngjandi ákvörðun. Í Hrd. 25. september 2014 (75/2014) taldi 

Hæstiréttur að ekki hefði verið gengið nægilega vel úr skugga um hvort hægt hefði 

verið að komast hjá uppsögn starfsmanns.  
Málavextir voru þeir að Ó sem var með meistarapróf í vélvirkjun og réttindi 
til kennslu við framhaldsskóla ásamt því að vera öryggistrúnaðarmaður var 
sagt upp starfi sínu sem kennari hjá V. Stuttu eftir uppsögn Ó var svo auglýst 
staða kennara á því kennslusviði sem Ó hafði starfað á og ráðið í þá stöðu. 
Um var að ræða stöðu, þar sem krafist var 4. stigs vélstjórnarréttinda og var 
ljóst að Ó uppfyllti ekki þau hæfisskilyrði. Sá kennari sem síðar var ráðinn í 
stöðuna uppfyllti ekki umrædd skilyrði. Um ástæðu uppsagnar Ó sagði 
skólameistari að hún hefði verið í hagræðingarskyni vegna niðurskurðar 
fjárveitinga. Einnig var m.a. tilgreint að Ó hafi ekki uppfyllt nánar tilgreind 
skilyrði til kennslu, eftirspurn eftir námi í vélvirkjun væri nánast engin, að 
námsáfangar sem Ó hafi kennt væru ekki í boði lengur og að minna svigrún 
væri til kennslu á tilteknum áföngum á almennri braut. Áður en ákvörðun var 
tekin hafði farið fram hæfnismat á þeim kennurum sem störfuðu á sama sviði 
og Ó. Samkvæmt matinu voru sex kennarar sem stóðu Ó framar. Hæstiréttur 
taldi ekki hafa verið sýnt fram á með fullnægjandi hætti að Ó hefði ekki 
uppfyllt tilteknar kröfur til kennslu í tilgreindum námsgreinum. Einnig lá 
fyrir að annar kennari með 2. stigs vélstjórnaréttindi hélt áfram kennslu eftir 
að áfrýjanda var sagt upp starfi en lögð hafði verið áhersla á að kennarar á 
málmsmíðabraut væru jafnframt með 4. stigs vélstjórnarréttindi. Hæstiréttur 
taldi að sérstök ástæða hefði verið til að ganga kyrfilega úr skugga um hvort 
unnt hefði verið að komast hjá uppsögn Ó vegna hinnar ríku verndar sem Ó 
naut vegna stöðu sinnar sem öryggistrúnaðarmaður. Ennfremur sagði 
Hæstiréttur að ekki hefði verið sýnt fram á að ekki hafi verið hægt að ná því 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
27 Forsætisráðuneytið (2007). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 26-27. 
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lögmæta markmiði sem stefnt var að með öðru og vægara móti en uppsögn 
Ó, sbr. 12. gr. stjórnsýslulaga. Var uppsögnin því ólögmæt. 

Í Hrd. 1997, bls. 1544 taldi Hæstiréttur að ákvörðun um að ráða ekki V í starf 

grunnskólakennara vegna þess að V hafði staðið í forsjárdeilu og í deilum við 

hreppinn um innheimtu gjalda í bænum ekki byggja á málefnalegum sjónarmiðum. 

Hæstiréttur taldi að forsjárdeilur gætu samkvæmt efni sínu ekki komið til skoðunar 

við veitingu kennarastöðu, og deilur, sem V kynni að hafa átt við hreppsnefnd um 

innheimtu gjalda til hreppsins ekki heldur.  

 Opinberum starfsmanni er óheimilt að líta til persónulegra hagsmuna við 

rækslu starfa sinna. Byggi starfsmaður ákvörðun sína á slíkum sjónarmiðum er um 

valdníðslu að ræða.28 Að byggja ákvörðun á sögusögnum er talið ómálefnalegt 

sjónarmið, sbr. Hrd. 1993, bls. 108.  
Á, Ó og E ætluðu að kaupa jörð í Vestur-Landeyjahreppi af J og óskuðu eftir 
því að hreppurinn félli frá forkaupsrétti sínum. Hreppsnefnd tók ákvörðun á 
fundi hreppsnefndar um að ganga inn í kaupin og nýta sér forkaupsrétt sinn 
til að koma í veg fyrir að Á, Ó og E eignuðust jörðina. Ákvörðunin byggði 
m.a. á sögusögnum og reynslu af aðkomumönnum. Á sama fundi tók nefndin 
ákvörðun um sölu jarðarinnar til annars aðila. Byggt var á því að hreppsnefnd 
hefði við ákvörðunartökuna ekki gætt réttra lagasjónarmiða og brotið gegn 
jafnræðisreglunni. Frá upphafi lagasetningar um forkaupsrétt sveitarfélaga að 
jörðum hefur tilgangur þeirra lagaákvæða verið að veita sveitarstjórn kost á 
að hafa við sölu jarða í sveitarfélagi áhrif á, að þeim væri ráðstafað í 
samræmi við hagsmuni sveitarfélagsins og þeirra, sem landbúnað stunda. 
Fyrrgreind ákvörðun fól í sér beitingu valdheimildar til takmörkunar á 
eignarráðum fasteignareiganda og bar hreppsnefndinni að gæta almennra 
reglna við ákvörðunartökuna. Einnig hafi hreppsnefnd átt að gefa þeim kost á 
að tjá sig um efni sögusagnanna, sem hún reisti ákvörðun sína á. Fallist var á 
að slíkir gallar væru á undirbúningi ákvörðunar hreppsnefndarinnar að ógilda 
bæri hana. 

Önnur sjónarmið sem almennt teljast ómálefnaleg eru stéttarleg sjónarmið, pólitísk 

sjónarmið, fjárhagsleg sjónarmið, kynferði, litarháttur o.fl.29  

Meginreglan um skyldu stjórnvalda til að byggja á málefnalegum sjónarmiðum er 

tengd jafnræðisreglum stjórnsýsluréttar og felur m.a. í sér að stjórnvöld velji milli 

aðila á grundvelli lögmætra sjónarmiða.  

3.5 Jafnræðisreglan 
Jafnræðisreglan leiðir til þess að þegar stjórnvald hefur byggt ákvörðun á tilteknu 

sjónarmiði ber að leysa úr sambærilegu máli á grundvelli sama eða sömu 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
28 Forsætisráðuneytið (2007). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 29. 
29 Forsætisráðuneytið (2007). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 29 – 33. Sjá einnig Gammeltoft-
Hansen, Hans, Andersen, Jon, Engberg, Morten, Larsen, Kaj, Loiborg, Karsten og Olsen, Jens 
(2003). Forvaltningsret (2.útgáfa), bls. 328 og áfram. Svo koma þessi sjónarmið auðvitað mörg 
fram í jafnræðisreglunum okkar. 
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sjónarmiða þegar slíkt mál kemur til úrlausnar. Í jafnræðisreglunni felst ekki 

aðeins að leysa ber úr sambærilegum málum á sambærilegan hátt, heldur felst í 

henni einnig sú regla að úr ósambærilegum málum verði ekki leyst á sambærilegan 

hátt.30 Í Hrd. 23. október 2014 (141/2014) taldi Hæstiréttur ekki að um sambærileg 

mál væri að ræða og því ekki brot á jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar 

eða 11. gr. stjórnsýslulaga.  
S sem lokið hafði BS-námi í hjúkrunarfræðum var ljósmæðranemi í 
starfsnámi. S krafðist þess að sér yrði greitt samkvæmt öðru 
greiðslufyrirkomulagi, eins og því sem viðhaft var í verknámi 
hjúkrunarfræðinga í skurð- og svæfingarnámi. S hélt því fram að með því að 
greiða ljósmæðranemum í starfsnámi einungis fyrir hluta námstímans en 
nemum í skurð- og svæfingarhjúkrun fyrir allan námstímann væri 
ljósmæðranemum mismunað með ólögmætum hætti. Hæstiréttur sagði 
varðandi þetta að í 20. gr. laga nr. 40/2007 um heilbrigðisþjónustu kæmi 
fram að LSH væri aðalsjúkrahús landsins og háskólasjúkrahús. Í 1. tölulið 1. 
mgr. fælist að lögbundið hlutverk LSH sem aðalsjúkrahúss landsins væri að 
veita þjónustu sem meðal annars krefðist þekkingar á sviði skurð- og 
svæfingarhjúkrunar. Markmiðið sem að var stefnt með því að veita skurð- og 
svæfingarhjúkrunarfræðinemum önnur kjör en ljósmæðranemum væri að 
stuðla að því að fyrir hendi væri nægilegur mannafli til að sinna störfum á því 
sviði sem LSH er skylt samkvæmt framansögðu. Val á ljósmæðranemum 
væri í höndum Háskóla Íslands, en starfsnám í skurð- og svæfingarhjúkrun 
væri á hinn bóginn á hendi Landspítala. Það nám væri 74 eininga 
diplómanám og þar af væru 20 einingar í starfsnámi, en nám í 
ljósmóðurfræðum væri 120 eininga meistaranám, þar af 60 einingar í 
starfsnámi. Starfsnám þessara starfsstétta var því ekki sambærilegt. Af 
þessum sökum féllst Hæstiréttur ekki á að LSH hefði mismunað S með 
ólögmætum hætti og brotið gegn jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar 
eða 11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 við ákvörðun um laun S. 

3.6 Réttmætar væntingar  
Í stjórnsýslurétti er að finna nokkur almenn sjónarmið sem stjórnvöldum er heimilt 

að líta til. Meðal þessara sjónarmiða eru réttmætar væntingar málsaðila. 31 

Stjórnvöldum kann að vera skylt á grundvelli almennra reglna stjórnsýsluréttar, 

bæði skráðra sem og óskráðra, að gæta að tilteknum málsmeðferðar- og 

formsatriðum. Í samræmi við þetta þurfa stjórnvöld að gæta sérstaklega að 

hagsmunum þeirra sem slík breyting hefur áhrif á. Séu slíkar breytingar verulega 

íþyngjandi fyrir borgara verða stjórnvöld almennt að kynna breytinguna fyrir fram 

með skýrum og glöggum hætti og með nægjanlegum fyrirvara þannig að aðilar 

sem málið snertir hafi tækifæri til að gera viðeigandi ráðstafanir og bregðast við. 

Borgararnir hafa réttmætar væntingar um að njóta ákveðinnar fyrirgreiðslu eða 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
30 Forsætisráðuneytið (2007). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 36-37.	
  
31 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 365. 
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réttinda í samræmi við þekkta og gildandi stjórnsýsluframkvæmd. Úthlutun 

sveitarfélags á lóð felur bæði í sér stjórnvaldsákvörðun og gerning á sviði 

einkaréttar, þ.e úthlutun lóðar til leigu er stjórnvaldsákvörðun en ráðstöfun 

heimilda eigenda fasteignar er gerningur á sviði einkaréttar. Þetta tvíþætta eðli 

úthlutunar lóða hefur þó takmarkað gildi þar sem sveitarfélög eru oftast einnig 

bundin af meginreglum stjórnsýsluréttar við ráðstöfun einkaréttarlegra réttinda. 

Hér má benda á Hrd. 11. nóvember 2010 (151/2010) og Hrd. 12. maí 2011 

(473/2010). Í fyrri dómnum voru málavextirnir þeir að Reykjavíkurborg hafði 

úthlutað H atvinnuhúsalóð. Í kjölfar efnahagshrunins vildi H rifta samningnum við 

Reykjavíkurborg og að Reykjavíkurborg endurgreiddi sér tilgreinda fjárhæð. 

Reykjavíkurborg hafði á þessum tíma tekið fyrir skil á atvinnulóðum og féllst ekki 

á riftun. Af þessum sökum krafðist H viðurkenningar á skaðabótaskyldu 

Reykjavíkurborgar með því að hafa mismunað H og brotið á rétti hans í 

málsmeðferð sinni. Hæstiréttur sagði um þetta að ganga yrði út frá því að hafi 

stjórnsýsluframkvæmd lengi tíðkast og verið almennt kunn, geti stjórnvald ekki 

breytt henni svo að íþyngjandi sé gagnvart almenningi á þeim grunni einum að 

málefnalegar ástæður búi þar að baki. Taka yrði slíka ákvörðun á formlegan hátt 

og kynna hana þannig að þeir, sem breytingin varðar, geti gætt hagsmuna sinna. Í 

málinu þótti lítið sem ekkert liggja fyrir um úthlutun atvinnuhúsalóða í Reykjavík 

og var ekki unnt að líta svo á að H hafi leitt í ljós að það hafi verið venjuhelguð og 

alkunn framkvæmd að Reykjavíkurborg tæki við skilum á atvinnuhúsalóðum gegn 

endurgreiðslu gjalda og þurfti H því að bera hallann af því. 

Þrátt fyrir að stjórnvöld kunni að hafa vakið hjá aðila réttmætar væntingar 

þá leiðir það eitt og sér ekki til þess að stjórnvöldum beri að verða við kröfu hans. 

Þetta kemur m.a. fram í Hrd. 12. júní 2014 (774/2013). 
S sem var leigutaki lóðar úr jörð í Mosfellsbæ fram til dánardags hafði óskað 
eftir því við landbúnaðarráðuneytið að hann fengi að framselja réttindi sín 
sem hann hafði samkvæmt leigusamningi um lóðina til dætra sinna Á og B. 
Á árunum 2002-2009 átti V, sem var tengdasonur S, í miklum samskiptum 
fyrir hönd erfingjanna Á, B og Í við landbúnaðarráðuneyti, fjármálaráðuneyti 
og Landbúnaðarháskóla Íslands þar sem hann leitaði eftir kaupum á lóðinni. 
V hélt því fram að þessi samskipti hefðu vakið hjá honum réttmætar 
væntingar um að lóðin yrði seld sér. Alþingi hafði veitt fjórum sinnum 
heimild til sölu hluta jarðarinnar og var lagaheimildarinnar aflað af 
landbúnaðarráðuneytinu í tilefni af beiðni Á, B og Í um kaup á landspildunni. 
Einnig lágu fyrir bréf þar sem fram komu yfirlýsingar beggja ráðuneyta um 
að fullnægjandi heimildir væru til staðar til að unnt væri að taka ákvörðun 
um sölu lóðarinnar og að skilyrði 3. mgr. 38. gr. jarðalaga nr. 81/2004 stæði 
því ekki í vegi. Að lokum var V kynnt sú afstaða ráðuneytanna að ekkert 
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væri því til fyrirstöðu að gengið yrði frá sölunni til hans. Sjávárútvegs- og 
landbúnaðarráðuneytið synjaði aftur á móti beiðni V um kaup á leigulandinu. 
Héraðsdómur sagði að þrátt fyrir að samskipti V við stjórnvöld hefðu verið 
þess eðlis að vekja hjá honum réttmætar væntingar um sölu lóðarinnar gæti 
það eitt og sér ekki leitt til þess að íslenska ríkinu bæri að verða við kröfu 
hans um að gefa út afsal fyrir landspildunni þeim til handa, enda byggðist sú 
krafa á því að skuldbindandi samningur hefði stofnast milli aðila um sölu á 
lóðinni. Samkvæmt 1. gr. fasteignalaga nr. 40/2002 var skilyrðið fyrir því að 
unnt væri að krefjast þess að afsal yrði gefið út fyrir fasteign gegn greiðslu 
kaupverðs að á hefði komist skuldbindandi samningur milli aðila um kaup á 
fasteign. Ennfremur var samningur um kaup á fasteign aðeins bindandi þegar 
skriflegt tilboð hefði verið samþykkt af móttakanda þess með undirskrift, 
samkvæmt 1. mgr. 7. gr. sömu laga. Samkvæmt þessu var ekki séð að á 
grundvelli þess að Landbúnaðarháskóli Íslands hafði látið meta verðmæti 
umræddrar lóðar hefði komið fram skriflegt kaup- eða sölutilboð sem hefði 
síðan verið samþykkt með undirskrift. Af þessari ástæðu staðfesti Hæstiréttur 
niðurstöðu héraðsdóms um sýknu íslenska ríkisins.  

3.7 Réttindi opinberra starfsmanna 
Réttindi og skyldur starfsmanns ráðast af samspili ráðningarsamnings, 

kjarasamnings auk þeirra reglna sem löggjafinn hefur sett um tiltekin atriði á því 

sviði. Vægi þessara réttarheimilda er svo mismunandi eftir því hver 

vinnuveitandinn er. Almenn fyrirmæli löggjafans hafa mun meira vægi við 

umfjöllun um réttarstöðu starfsmanna í þjónustu hins opinbera heldur en þeirra 

sem starfa á almenna vinnumarkaðnum. Um réttarstöðu starfsmanna í þjónustu 

hins opinbera gilda lög nr. 70/1996. Til viðbótar þeim setja reglur stjórnsýsluréttar, 

skráðar og óskráðar, verulegt mark á réttarstöðu þeirra þar sem gengið er út frá því 

að stjórnvöld séu í veigamiklum atriðum bundin af þeim við töku ýmissa 

ákvarðana varðandi réttindi þeirra og skyldur. Laun og réttindi almennra 

ríkisstarfsmanna ráðast svo að miklu leyti af kjarasamningum. Ýmis ákvæði laga 

um opinbera starfsmenn miða að því að tryggja betur réttarstöðu almennra 

ríkisstarfsmanna en tíðkast á almenna vinnumarkaðinum.32 Þegar stjórnsýslulögin 

voru sett kom skýrt fram í athugasemdum sem fylgdu frumvarpinu að gengið væri 

út frá því að ýmsar ákvarðanir sem varða réttindi og skyldur opinberra starfsmanna 

teldust stjórnvaldsákvörðun sem myndu falla undir gildissvið laganna. 33 

Samkvæmt þessu ber stjórnvöldum að fylgja ákvæðum stjórnsýslulaga við 

ráðningu og lausn opinberra starfsmanna frá störfum. Við setningu 

starfsmannalaganna virðist hafa verið byggt á því að almennt bæri að haga 

ákvörðunartöku um réttindi og skyldur ríkisstarfsmanna í samræmi við það sem að 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
32 Ásmundur Helgason (2005). Eru sérstakar reglur um réttarstöðu ríkisstarfsmanna til gagns eða 
óþurftar?. bls. 11-14. 
33 Alþingistíðindi. Þingskjal 505-313. mál, 116. löggjafarþing (1992). 
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ofan er rakið. Þessu til stuðnings má benda á að í athugasemdum við 6. gr. 

frumvarpsins sagði t.d. að almennt yrði að telja að veitingarvaldshafi hefði heimild 

til að veita hverjum þeim manni sem uppfyllti skilyrði 6. gr. starf að gættum 

grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins. Einnig segir í athugasemdum við 20. gr. 

frumvarpsins, sem fjallar um heimild til að setja skorður við aukastörfum 

ríkisstarfsmanna, að við ákvörðunartökuna beri forstöðumanni að gæta reglna 

stjórnsýsluréttarins.34 Ekki er alltaf ljóst, miðað við dómaframkvæmd Hæstaréttar, 

hvort réttindi opinberra starfsmanna fari eftir stjórnsýslureglum, 

ráðningarsamningum eða kjarasamningum. Athyglisvert er í þessu sambandi að 

skoða Hrd. 1. október 2009 (53/2009). 
H réð sig til starfa hjá Fullorðinsfræðslu fatlaðra sem síðar varð F. Í 
ráðningarsamningi aðila var vísað til kjarasamnings KÍ um launagreiðslur og 
önnur starfskjör, um rétt til launa í veikindum og fleiri atriði. Þá var einnig 
vísað til kjarasamnings KÍ vegna uppsagnarfrests og fram kom í 
ráðningarsamningi að um réttindi og skyldur starfsmanns færi eftir lögum um 
réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, án nánari lagatilvísunar. Vorið 2002 
hafði orðið breyting á rekstrarformi stofnunarinnar, sem þá hét 
Fullorðinsfræðsla fyrir fatlaða. Breytingin fólst í því að stofnunin varð 
sjálfseignarstofnun í stað ríkistofnunar en með þjónustusamning við 
menntamálaráðuneytið. Árekstur kom upp á milli H og samkennara og 
sviðstjóra hjá F í kennslustund fyrir framan nemendur og samkennara. H taldi 
að þarna hefði átt sér stað ofbeldi gagnvart sér og nemendum og hafði hún 
samband við Vinnueftirlitið vegna þessa atburðar og óskaði aðstoðar. Sama 
dag óskaði framkvæmdastjóri og deildarstjóri F eftir fundi með H þar sem H 
sagði frá því að hún hefði haft samband við Vinnueftirlitið vegna málsins. 
Deildarstjóri fullyrti við H að hún væri veik gegn mótmælum hennar. 
Nokkrum dögum síðar tilkynnti framkvæmdastjóri H að hún ætti ekki að 
mæta til vinnu að svo stöddu og var H í framhaldi sett á veikindalaun sem 
hún fékk greitt frá 7. desember 2005 til 7. desember 2006 en þá var henni 
tilkynnt að veikindaréttur hennar hjá F væri tæmdur og hún fengi ekki frekari 
greiðslur. Ekki var um það deilt í málinu að um réttindi og skyldur 
starfsmannsins færi að lögum um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, 
eins og tekið var fram í ráðningarsamningnum, enda var vinnuveitandinn þá 
ríkisstofnun. H krafðist þess að viðurkennt yrði að henni hefði með 
ólögmætum hætti verið skipað í veikindafjarvistir frá starfi. H byggði á því 
að sú ákvörðun F að setja hana á veikindalaun væri stjórnvaldsákvörðun þar 
sem F væri stjórnvald í skilningi stjórnsýslulaga og að brotið hefði verið á H 
með því að gæta ekki að meginreglum sem um slíkar ákvarðanir gilda. 
Héraðsdómur taldi að F gæti ekki fallið undir skilgreiningu 1. gr. 
stjórnsýslulaga þar sem um sjálfseignarstofnun væri að ræða og féllst því 
ekki á málsástæðu H sem byggðust á að réttur hennar samkvæmt 
stjórnsýslulögum hafði ekki verið virtur. F benti á að rétt hafði verið staðið 
að málum gagnvart H miðað við tiltekna grein í kjarasamningi KÍ. 
Niðurstaða héraðsdóms var að F hefði með greiðslu veikindalauna sem voru í 
samræmi við ýtrasta rétt starfsmanns samkvæmt kjarasamningi sem giltu um 
samningssamband aðila, uppfyllt launagreiðslu sína gagnvart H. Hæstiréttur 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
34 Alþingistíðindi. Þingskjal 650-372. mál, 120. löggjafarþing (1995-1996).	
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staðfesti niðurstöðu héraðsdóms. Einn af þremur dómurum Hæstaréttar 
skilaði inn sératkvæði þar sem rakið var að sjálfseignarstofnunin F hefði 
gengið inn í samkomulag forvera hans, Fullorðinsfræðslu Fatlaðra og 
Kennarasamband Íslands, um að lágmarkskjör starfsmanna færu eftir 
kjarasamningi KÍ annars vegar og þjónustusamningi menntamálaráðuneytis 
og Landsamtakanna Þroskahjálpar og Öryrkjabandalags Íslands um rekstur 
fullorðinsfræðslu fyrir fatlaða hins vegar. Starfsemi F félli undir lög nr. 
59/1992 um málefni fatlaðra og lyti eftirliti félagsmálaráðuneytisins og í ljósi 
þessa var fallist á með H að F bæri að fara að stjórnsýslulögum nr. 37/1993.  

Hér var niðurstaða meirihluta Hæstaréttar að vegna þess að um var að ræða 

sjálfseignarstofnun var ekki um stjórnvaldsákvörðun að ræða og stjórnsýslulögin 

gætu þá ekki átt við þó svo að viðurkennt væri að um réttarsamband aðila giltu 

m.a. lög um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna.  

 Í Hrd. 24. september 2009 (24/2009) taldi Hæstiréttur að breyting á launum 

starfsmanns, sem voru lakari en þau sem fram komu í ráðningasamningi 

starfsmanns, hefði verið ákvörðun sem tekin var á grundvelli vinnuréttar og að 

ekki hafi verið um stjórnvaldsákvörðun að ræða. Ættu stjórnsýslulögin því ekki 

við um þá ákvörðun.  

L höfðaði mál gegn íslenska ríkinu (Í) og krafðist leiðréttingu launa til 
samræmis við ráðningarsamning hans við Flugmálastjórn (F). L byggði 
málatilbúnað sinn á að greiðsluskylda F hafi verið viðurkennd í úrskurði 
samgönguráðuneytisins þar sem fallist var á kröfu L um leiðréttingu launa til 
samræmis við ráðningarsamning hans við F. L, sem var flugumferðarstjóri, 
hafði gert ráðningarsamning 8. janúar 1996 við F og var starfsheiti hans þar 
tilgreint sem varðstjóri. Í bréfi Flugstoða ohf. til starfsmannaskrifstofu 
fjármálaráðuneytisins kom fram að þrátt fyrir starfsheitið varðstjóri hafi starf 
L ávallt verið starf almenns flugumferðastjóra og að hann hafi hvorki sinnt 
starfi varðstjóra né öðrum stjórnunarstörfum hjá Flugmálastjórn Íslands eða 
Flugstoðum ohf. Þessu til skýringar var vísað til þess að samkvæmt eldri 
kjarasamningum höfðu flugumferðarstjórar fengið starfsheitið varðstjóri eftir 
10 ára starf án þess að því fylgdu breytingar á störfum eða ábyrgð og var 
starfsheitið því eingöngu til launa. Í kjarasamningi sem tók gildi 1. desember 
1995 var fellt út ákvæðið um að menn fengju starfsheitið varðstjóri vegna 
starfsaldurs og féll L í launaflokk sem varðstjóri/flugumferðarstjóri með 13 
ára starfsaldur. L fór fram á leiðréttingu við vinnuveitanda sinn, að honum 
yrði greiddur sá mismunur á launum sem honum hafði verið greidd frá 1. 
desember 1997 og þeirra sem honum hefði borið að fá greidd samkvæmt 
starfssamningi en F hafnaði því. Hæstiréttur benti á að L hefði getað borið 
röðun í launaflokk undir samstarfsnefnd samkvæmt kjarasamningi og eftir 
atvikum Félagsdóm en gerði ekki. Heldur fór hann fram á það við F, tæpum 
sjö árum síðar, þar sem F hafi staðfest röðun í launaflokk sem fengin var á 
grundvelli vinnuréttar en ekki stjórnsýsluréttar vegna þess að ákvæði laga um 
kjarasamninga opinberra starfsmanna eru reist á þeirri meginreglu að 
kjarasamningar séu gerðir á forsendum samningaréttar og feli ekki í sér 
einhliða ákvarðanir um réttindi og skyldur launþegans. Þessi niðurstaða 
flugmálastjóra gat því ekki talist stjórnsýsluákvörðun samkvæmt 2. mgr. 1. 
gr. stjórnsýslulaga sem kæra mætti til æðra stjórnvalds samkvæmt 1. mgr. 26. 
gr. laganna og 49. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna 
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ríkisins. Samkvæmt þessu taldi Hæstiréttur að ráðuneytið hefði með réttu átt 
að vísa kæru L frá þar sem kæruheimild hafi ekki verið fyrir hendi og gæti L 
því ekki byggt á þeim úrskurði.  

Í Hrd. 18. september 2008 (430/2007) var það hins vegar niðurstaða Hæstaréttar 

að tilfærsla starfsmanns Landspítalans í starfi hafi verið stjórnvaldsákvörðun og að 

stjórnsýslulögin giltu um þá ákvörðun. 

X starfaði sem hjúkrunarfræðingur hjá L og í ráðningarsamningi X hjá L 
sagði að um réttindi og skyldur starfsmanns færi eftir lögum um réttindi og 
skyldur starfsmanna ríkisins, auk kjarasamnings Félags íslenskra hjúkrunar-
fræðinga. Einnig kom þar fram að starfsmanni bæri að fara að löglegum 
fyrirmælum yfirmanna, þ.m.t. að starfa á fleiri en einni deild innan LSH. Í 
máli þessu var deilt um þá ákvörðun L að færa X sem starfaði hjá L af deild 
Z yfir á deild Þ í kjölfar atviks sem átti sér stað milli X og annars 
hjúkrunarfræðings, Y, á heimili X. L gaf þá skýringu á umræddum flutningi 
að ágreiningur tveggja hjúkrunarfræðinga truflaði starfsemina þar og að 
engin önnur ráð hafi verið fyrir hendi. X krafðist þess m.a. að þessi ákvörðun 
sviðsstjóra yrði ógilt og byggði kröfu sína á að flutningurinn hefði verið 
ólögmætur þar sem ákvörðunin hafi verið stjórnvaldsákvörðun sem byggð 
hefði verið á ómálefnalegum forsendum, auk þess sem að 
reglum stjórnsýslulaga hefði ekki verið fylgt við ákvarðanatökuna. L reisti 
sýknukröfu sína á því að ákvörðun um tilflutning X í starfi hefði verið tekin á 
grundvelli stjórnunarréttar vinnuveitanda, með vísan til 19. gr. laga nr. 
70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins og ráðningarsamnings 
aðilanna og hefði því ekki verið stjórnvaldsákvörðun. Hæstiréttur taldi með 
vísan til þess að umrædd ákvörðun hafi varðað mikilvæg réttindi X auk þess 
sem að flutningurinn hafði áhrif á réttarstöðu hennar að öðru leyti, að 
umrædd ákvörðun hefði verið stjórnvaldsákvörðun og að L hafi því borið að 
virða andmælarétt X. Hæstiréttur féllst ekki á að málefnalegar ástæður hafi 
réttlætt brottflutning X af deild Z því að fram hafi komið að Y hafi verið 
reiðubúinn að flytja sig til í starfi. Niðurstaða Hæstaréttar var því að X hefði 
ekki verið gefinn kostur á að gæta lögbundins andmælaréttar síns áður en 
umrædd ákvörðun var tekin og fól hún því í sér brot gegn stjórnsýslulögum.  

Í Hrd. 23. október 2014 (172/2014) var alfarið byggt á því að uppsögn á 

opinberum starfsmanni hefði verið brot á grunnreglum stjórnsýsluréttar. 

Þ hafði verið sagt upp starfi hjá embætti skattrannsóknarstjóra ríkisins (S). 
Fram kom í rökstuðningi fyrir uppsögninni að uppsögnin væri vegna 
fyrirhugaðrar skerðingar á fjárheimildum til embættisins. Forstöðumaður S 
komst að þeirri niðurstöðu að vegna fyrirhugaðs niðurskurðar væri 
nauðsynlegt að fækka starfsmönnum til að ná fram hagræðingu í rekstri. 
Fram kom í dóminum að forstöðumenn hefðu rúmar heimildir til að taka 
slíkar ákvarðanir en slík ákvörðun yrði að vera í samræmi við lög og 
grunnreglur stjórnsýsluréttar. Stjórnvöld yrðu ávallt að reisa matskenndar 
ákvarðanir á málefnalegum sjónarmiðum og gæta að meðalhófsreglu 
stjórnsýsluréttar. Fallist var á með S að ákvörðunin hefði bæði byggst á 
málefnalegum sjónarmiðum og gætt hefði verið meðalhófs og var uppsögnin 
því í samræmi við lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 
70/1996. Hins vegar hefði legið fyrir, um mánuði áður en uppsagnarfrestur Þ 
var liðinn, að umrædd skerðing var dregin til baka og af þeim sökum brast 
hinn lögmæti grundvöllur sem ákvörðunin var reist á. S bar því bótaábyrgð á 
því tjóni sem Þ varð fyrir vegna hinnar ólögmætu uppsagnar. 
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Í Hrd. 23. október 2014 (141/2014), sem einnig er reifaður stuttlega í kafla 5.4, 

vék Hæstiréttur frá innihaldi ráðningarsamnings og taldi að vitneskja starfsmanns 

um aðstæður og fyrirkomulag starfsnáms hafi orðið til þess að hún gæti ekki reist 

kröfu sína á innihaldi ráðningarsamningsins.  

S var ljósmæðranemi í starfsnámi. Á þeim tíma var greitt samkvæmt 
grunntaxta kjarasamnings hjúkrunarfræðinga fyrir 19 vikna vinnu. Jafnframt 
voru ljósmæðranemar í starfsnámi ráðnir í tímavinnu. Þrátt fyrir þetta gerði 
LSH ráðningarsamning við S m.a. með þeim launakjörum að hún skyldi fá 
greitt fyrir 80% starfshlutfall samkvæmt launaflokki 661.021 í kjarasamningi 
hjúkrunarfræðinga. Á ráðningarsamninginn var svo handritað: „Sjá 
meðfylgjandi bréf um fyrirvara við undirritun og efni ráðningasamnings.“ Í 
umræddu bréfi kom fram að S gerði fyrirvara þar sem hún setti fram kröfur 
um að sér yrði greitt samkvæmt hærri launaflokksröðun í verknámi og fengi 
greitt fyrir þær vikur af verknámi sem gert hefði verið ráð fyrir að yrðu 
launalausar. S hélt því svo fram að laun hennar hefðu verið skert frá því, sem 
samið hefði verið um. Héraðsdómur leit svo á að það hefði verið LSH í lófa 
lagið að útfæra efni ráðningarsamningsins með öðrum hætti en gert var ef 
ætlunin hefði verið að semja um önnur kjör en þau sem ákvörðuð voru í 
ráðningarsamningnum. Héraðsdómur féllst á það með S að hún ætti rétt á 
greiðslu launa samkvæmt ákvæðum ráðningarsamningsins. Héraðsdómur 
taldi vitneskju S um aðstæður og fyrirkomulag starfsnáms ekki geta orðið til 
þess að ekki hafi verið staðið við gerðan ráðningarsamning né heldur 
fyrirvari S við efni hans. Niðurstaða Hæstaréttar var önnur. Hæstiréttur taldi 
að það sem S hafi verið fullljóst að kjör hennar væru ekki í samræmi við þau 
ákvæði ráðningarsamningsins gæti hún ekki reist kröfu sína á því að LSH 
hafi skuldbundið sig með ráðningarsamningum til að greiða henni laun 
samkvæmt honum.  

3.7.1 Starfslokasamningar 

Dómar Hæstaréttar Íslands þar sem reynt hefur á heimildir forstöðumanna til að 

gera samning um starfslok eru nokkuð misvísandi. Umboðsmaður Alþingis tók 

þetta til athugunar í UA 29. nóvember 2007 (4962/2007). Ástæða þess að 

umboðsmaður Alþingis ákvað að beina sjónum sínum að svonefndum 

starfslokasamningum við starfsmenn ríkisins var fyrst og fremst sú að ekki var séð 

að fyrir hendi væru neinar lagareglur eða aðrar samræmdar reglur um í hvaða 

tilvikum gætið komið til slíkra samninga, hvert efni þeirra gæti verið og þar með 

hvernig gæta ætti jafnræðis og samræmis milli ríkisstarfsmanna. Umboðsmaður 

vísaði í Hrd. 2003, bls. 115 (343/2002) sem reifaður er í kafla 3.3.1 þar sem 

hafnað var að ríkinu bæri að efna greiðsluskyldur samnings sem skólameistari 

hafði gert við kennara um starfslok því til sérstakrar heimildar í fjárlögum eða 

fjáraukalögum hefði þurft að koma til. Til samanburðar vísaði umboðsmaður til 

Hrd. 12. október 2006 (503/2005) þar sem talið var að samningur sem forstjóri 

Lánasýslu ríkisins gerði við starfsmann vegna starfsloka væri skuldbindandi þar 
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sem m.a. var vísað til þess að samkvæmt 8. gr. laga nr. 43/1990, um Lánasýslu 

ríkisins, stjórni forstjóri rekstri Lánasýslu ríkisins og ráði starfsfólk. Hann sæi því 

um uppsagnir starfsfólks og gerð starfslokasamninga á borð við þennan. Tekið var 

fram að samkvæmt 1. mgr. 10. gr. laganna hefði Lánasýslan fimm sérgreinda 

tekjuliði og skyldu launatekjur starfsmanna m.a. greiðast af þessum tekjum 

stofnunarinnar. Umboðsmaður rakti svo að í þessum tveimur dómum hefði 

niðurstaðan verið með mismunandi hætti um heimildir forstöðumanna 

ríkisstofnana til að gera starfslokasamninga svo skuldbindandi væri. 

Umboðsmaður tók fram að í síðara tilvikinu reyndi sérstaklega á sérlög um 

viðkomandi stofnun og víðtækari fjárheimildir hennar en almennt gerðist um 

stofnanir ríkisins. Í UA 19. desember 1989 (53/1988), UA 2. maí 1994 (927/1993) 

og UA 15. apríl 2005 (4187/2004) var lögð áhersla á að með lögum hefðu verið 

settar reglur um hvernig standa skuli að starfslokum starfsmanna ríkisins og að 

frávik frá þeim kynnu að leiða í sér frávik frá þeim réttaröryggisreglum sem gilda 

um störf stjórnsýslunnar, eins og jafnræðisreglum. Umboðsmaður ritaði bréf til 

fjármálaráðherra til að afla upplýsinga um hvernig staðið væri að gerð 

starfslokasamninga við starfsmenn ríkisins. Í svari fjármálaráðuneytisins kom fram 

að ekki væri unnt, án sérstakrar lagaheimildar, að gera starfslokasamninga við 

ríkisstarfsmenn. Samkvæmt þessu stendur ekki heimild til þess í lögum að 

forstöðumenn ríkisstofnana geri starfslokasamninga og geta forstöðumenn þannig 

t.d. ekki gert slíka samninga eingöngu á grundvelli stjórnunarheimilda sinna. 

Vísaði svo umboðsmaður í afstöðu Hæstaréttar í Hrd. 12. október 2006 (503/2005) 

þar sem talið var að ákvæði sérlaga um viðkomandi stofnun og víðtækari 

fjárheimildir en það sem almennt á við um ríkisstofnanir leiddu til þess að 

stofnuninni var gert að efna fjárgreiðslur samkvæmt starfslokasamningi. 

Umboðsmaður benti á það að leiða starfslok ríkismanna til lykta með samningi í 

stað þess að taka ákvarðanir um þau að loknum undirbúningi í samræmi við lög og 

reglur stjórnsýsluréttarins viki frá réttaröryggi. Reglurnar væru líka til að koma í 

veg fyrir að ákvarðanir um starfslok réðust af geðþótta eða persónulegum 

sjónarmiðum forstöðumanna. Umboðsmaður lagði áherslu á að ef 

fjármálaráðuneytið teldi að það hefði ekki vald til að koma á samræmi um 

framkvæmd ríkisins um starfslok væri ástæða til að leitað yrði eftir afstöðu 

Alþingis til málsins svo að ríkisstarfsmenn byggju að þessu leyti við jafnræði. 
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 3.8 Opinber innkaup  
Fram kemur í 103. gr. laga um opinber innkaup nr. 84/2007 að stjórnsýslulögin 

gilda ekki um opinber innkaup. Undantekning er í 2. kafla laganna um sérstakt 

hæfi aðila sem tekur ákvörðun um innkaup. Opinberu innkaupalögin nr. 84/2007 

skiptast í fjóra þætti. Í fyrsta þættinum eru almenn ákvæði, þar á meðal 

orðskýringar, umfjöllun um gildissvið þeirra og þar kveðið á um jafnræði 

fyrirtækja. Þessar reglur eiga við um öll opinber innkaup án tillits til fjárhæðar, 

fyrirkomulags og tilgangs. Í öðrum þætti er fjallað um innkaup undir 

viðmiðunarfjárhæðum EES. Í þriðja þættinum er fjallað um innkaup yfir 

viðmiðunarfjárhæðum EES og er þar innleitt sérstaklega regluverk EES-

samningsins um opinber innkaup. Í fjórða þætti eru svo ákvæði um stjórnsýslu, 

meðferð kærumála, skaðabætur og fleira. 

Samkvæmt 3. gr. opinberra innkaupalaga falla þrír flokkar aðila undir 

reglur um opinber innkaup. Það eru í fyrsta lagi ríkið og stofnanir þess, í öðru lagi 

sveitarfélög og stofnanir þeirra og að lokum aðrir opinberir aðilar.  

Það sem helst getur valdið vafa er hvaða aðilar, aðrir en ríkið og 

sveitarfélög, falla undir gildissvið innkaupalaganna. Lögð er áhersla á að aðili sé 

með einhverjum hætti háður ríki eða sveitarfélögum, annaðhvort vegna 

stjórnunartengsla eða fjármögnunar.35  

Efnisreglur stjórnsýsluréttar skiptast í tvennt. Annars vegar er um að ræða 

almennar efnisreglur sem eiga við um alla opinbera stjórnsýslu og hins vegar er 

um að ræða sérstakar efnisreglur sem aðeins eiga við um ákveðin svið innan 

stjórnsýslunnar. 36  Opinberu innkaupalögin falla undir sérstöku efnisregluna. 

Meginreglur stjórnsýsluréttar falla undir almennar efnisreglur og gilda því um 

innkaup opinberra aðila og samninga sem þeir gera. Þetta er í samræmi við það 

sem fram kemur í frumvarpi því sem varð að opinberu innkaupalögunum en þar 

segir að eðlilegt sé við skýringu reglna um opinber innkaup að beita ólögfestum 

meginreglum stjórnsýsluréttar. 37 

Jafnræði bjóðenda er rauður þráður í gegnum innkaupalögin sem sjá má af 1. 

og 14. gr. laganna, sbr. einnig 2. gr. tilskipunar Evrópuþingsins og -ráðsins 

2004/18/EB frá 31. mars 2004 um samræmingu reglna um útboð og gerð opinberra 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
35 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 25. 
36 Forsætisráðuneytið (2007). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 17.	
  
37 Alþingistíðindi.	
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verksamninga, vörusamninga og þjónustusamninga sem lögum um opinber 

innkaup var ætlað að innleiða. Í 1. mgr. 14. gr. laganna segir að gæta skuli 

jafnræðis og gagnsæis við opinber innkaup. Óheimilt sé að mismuna fyrirtækjum á 

grundvelli þjóðernis eða af öðrum sambærilegum ástæðum. Í Hrd. 23. maí 2013 

(26/2013) hélt I ehf. því fram að við framkvæmd útboðs hefðu jafnræðisreglur 

verið brotnar og að aðilum hafi verið mismunað þar sem veitt hafði verið eftirgjöf 

á skilyrðum útboðsins gagnvart einum en ekki öðrum bjóðendum í útboðinu við 

mat á tilboðum þeirra. I ehf. hélt því fram að H ehf. hefði ekki uppfyllt 

hæfisskilyrði í útboðslýsingu og að R hefði brotið gegn lögum nr. 84/2007 um 

opinber innkaup við val á tilboði H ehf. Samkvæmt 71. gr. laga um opinber 

innkaup skal við ákvörðun kaupanda um gerð samnings eingöngu líta til gildra 

tilboða sem fullnægi kröfum um fjárhagslega stöðu og faglega og tæknilega getu 

og önnur atriði, sbr. 49.-54. gr. Niðurstaða Hæstaréttar var að þar sem fram hefði 

komið að H ehf. hefði yfir þeim vagnfjölda að ráða sem tilskilinn var í útboðinu og 

ekki þótti nauðsynlegt að sýna fram á að fyrirtækið gæti fullnægt ákvæðum 

útboðsins var rétt að meta tilboð H ehf. þannig að það uppfyllti skilmála útboðsins 

og að jafnræðis hefði verið gætt við matið. 

Í tíð eldri laga um opinber innkaup nr. 94/2001 var vafi á því hvort ákvarðanir í 

opinberum innkaupum teldust stjórnvaldsákvarðanir, sbr. UA 31. desember 2003 

(3712/2003) sem reifaður er í kafla 2.1. og UA 8. júlí 2005 (4095/2004). Í UA 8. 

júlí 2005 (4095/2004) taldi umboðsmaður, andstætt því sem fram kom í UA 31. 

desember 2003 (3712/2003), ekki tilefni til þess að finna að þeirri afstöðu 

kærunefndar útboðsmála að Ríkiskaupum hefði verið skylt að leiðbeina um 

kærufrest í samræmi við 2. tl. 2. mgr. 20. gr. stjórnsýslulaga enda væri ekki litið 

svo á að ákvörðun Ríkiskaupa um val á tilboði í tilteknu útboði hefði verið 

ákvörðun um „rétt eða skyldur“ í merkingu 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga.  

Í 5. mgr. 79. gr. núgildandi laga um opinber innkaup kemur fram að um 

meðferð mála fyrir kærunefnd útboðsmála fari samkvæmt stjórnsýslulögum. Af 

þessu ákvæði verður ekki dregin sú ályktun að ákvarðanir kaupenda á sviði 

opinberra innkaupa lúti stjórnsýslulögum. Gengið var út frá því við samningu 

frumvarps að núgildandi lögum að stjórnsýslulögin tækju ekki til opinberra 

innkaupa að frátöldum reglum II. kafla laganna, sbr. 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. 

Hins vegar voru í frumvarpi sem varð að núgildandi lögum ýmis ákvæði sem 

þjónuðu svipuðum markmiðum og tiltekin ákvæði stjórnsýslulaga, t.d. ákvæði um 
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jafnræði, upplýsingaskyldu og rökstuðning ákvarðana. Ekki þótti ástæða til þess að 

almenn stjórnsýslulög giltu um þetta svið því að í ákvæðum tilskipunarinnar og 

reglum eftirlitstilskipana EB væri kveðið á með tæmandi hætti um réttindi 

fyrirtækja gagnvart kaupanda á sviði opinberra innkaupa og því ekkert rúm fyrir 

almennar reglur stjórnsýslulaga. Þetta á við þó svo að við skýringu reglna um 

opinber innkaup kunni að vera litið til stjórnsýslulaga og ólögfestra reglna 

stjórnsýsluréttar.38  

3.8.1 Samningar sem falla undir reglur um opinber innkaup  

Með samningi í skilningi laga um opinber innkaup er átt við skriflegan samning 

um fjárhagslegt endurgjald sem opinberir aðilar gera við eitt eða fleiri fyrirtæki og 

hefur að markmiði framkvæmd verks, sölu vara eða veitingu þjónustu. Opinber 

innkaup taka því samkvæmt þessu til öflunar einhvers andlags fyrir fjárhagslegt 

endurgjald. Hins vegar fellur sala eigna hins opinbera fyrir utan opinber innkaup. 

Þetta kom skýrt fram í úrskurði kærunefndar útboðsmála 26. janúar 2005 

(47/2004) þar sem fjallað var um sölu á skipi í eigu ríkisins. Þar sagði í forsendum 

kærunefndar: 
Samkvæmt orðalagi 2. mgr. 4. gr. falla kaup á eignum ríkisins ekki undir 
hugtakið vörukaup. Þá er einsýnt að hvorki er um verkaup né þjónustukaup í 
skilningi laganna að ræða. Fellur salan því ekki undir lög um opinber 
innkaup. Það mati breytir engu í þessu sambandi að mati kærunefndar 
útboðsmála, að lýst var yfir í auglýsingarferlinu að skipinu gæti fylgt 
leiguskuldbinding.  

Hér ber hafa í huga að hið fjárhagslega endurgjald sem innt er af hendi af 

opinberum aðila getur verið í öðru formi en peningum.39  

Undir innkaupahugtak innkaupalaganna falla samningar opinberra aðila við 

eitt eða fleiri fyrirtæki og falla því ekki verkefni sem opinber aðili ákveður að 

annast sjálfur undir hugtakið. 40  Þetta kemur fram í úrskurði kærunefndar 

útboðsmála 4. júní 2002 (9/2002) þar sem brúarsmíði Vegagerðarinnar var kærð 

en Vegagerðin notaði eigin vinnuflokka og tæki við byggingu brúarinnar. Rökin 

fyrir kærunni var að skylt hefði verið að bjóða brúarsmíðina út. Í málinu var 

óumdeilt að Vegagerðin var kaupandi í skilningi laga um opinber innkaup og 

umrætt verk var yfir viðmiðunarfjárhæðum. Hins vegar var talið að vegagerð, 

þjónusta og viðhald vega félli undir lögmælt hlutverk Vegagerðarinnar og var því 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
38 Alþingistíðindi. Þingskjal 287-277. mál, 133. löggjafarþing (2006-2007). 
39 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 31. 
40 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 31.	
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ekki fallist á að Vegagerðinni hefði verið skylt að bjóða verkið út í stað þess að 

sinna því sjálf.  

Þessi úrskurður kærunefndar útboðsmála gefur til kynna að ef opinber aðili 

sér um þjónustu eða verk, sem er mjög óvenjulegt eða fjarlægt hlutverki hans, eru 

líkur á því að skylt sé að bjóða innkaupin út. Sama á við um málamyndagerninga 

sem eru gerðir til þess að að komast fram hjá reglum um opinber innkaup, sbr. 

dóm Evrópudómstólsins, mál C-29/04, ECR [2005] I-9705. 

Sveitarfélagið M hafði samið við fyrirtæki um förgun úrgangs í bænum. 
Bærinn átti alla hluti í fyrirtækinu og taldi því heimilt að gera samninginn án 
útboðs. Í raun var fyrirtækið aðskilið bænum og 49% í eigu einkaaðila. Látið 
var líta út við undirritun samningsins að bærinn ætti allt hlutaféð til að 
komast fram hjá reglum um útboð. Dómstóllinn taldi að um 
málamyndagerning hafi verið að ræða og að sveitarfélaginu hefði verið þetta 
óheimilt.  

Í 5. gr. innkaupalaganna41 er kveðið á um að lögin gilda á sviði varnarmála, 

samkvæmt 123. gr. EES-samningsins,42 sé ekki kveðið á um annað í lögum. Gæta 

verður að því að 123. gr. meginmáls EES-samningsins er undantekningarákvæði 

sem almennt ber að skýra þröngt. Meta verður hvert tilvik fyrir sig um hvort falla 

megi frá almennum innkaupareglum á grundvelli 5. gr. innkaupalaganna og geta 

innkaup á stöðluðum vörum almennt séð ekki réttlæt frávik frá innkaupareglum.43  

Mikilvægt er að það fari ekki á milli mála hvers konar samningi er stefnt 

að með opinberum innkaupum því viðmiðunarfjárhæðir eru breytilegar eftir því 

um hvers konar samning er að ræða. Greint er á milli mismunandi tegunda 

samninga í 4. gr. innkaupalaganna, fyrst og fremst með hliðsjón af því hvert sé 

andlag innkaupanna.44 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
41 „5. gr. OIL gerir ráð fyrir því að í sérlögum kunni að verða settar heimildir í lög til að víkja frá 
innkaupareglum, að einhverju eða öllu leyti, með vísan til þeirra hagsmuna sem nánar greinir í 123. 
gr. meginmáls EES-samningsins, slíkar reglur hafa enn ekki verið settar í íslensk lög“. Kemur fram 
í Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 38. 
42 Ekkert í samningi þessum skal hindra samningsaðila í að gera ráðstafanir sem hann; a) telur 
nauðsynlegt til að girða fyrir uppljóstrun upplýsinga andstætt mikilvægum öryggismálum sínum; b) 
sem snerta framleiðslu á eða viðskipti með vopn, skotfæri og hergögn eða aðrar framleiðsluvörur, 
nauðsynlegar til varnar, eða varða rannsóknir, þróun eða framleiðslu,nauðsynlega til varna, enda 
raski þessar ráðstafanir ekki samkeppnisskilyrðum hvað varðar framleiðsluvörur sem eru ekki 
sérstaklega ætlaðar til hernaðar; c) sem hann telur nauðsynlegar vegna eigin öryggis þegar 
alvarlegar innanlandserjur ógna lögum og reglu, stríð geisar eða alvarleg spenna ríkir í 
alþjóðamálum, sem leitt getur til styrjaldar, eða til að uppfylla skyldu sem hann hefur tekið á sig til 
að gæta friðar og alþjóðaöryggis. 
43 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 37. 
44 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 31-32. 
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3.8.2 Verksamningar 

Í lögum um opinber innkaup nr. 84/2007 eru taldir upp í 4. gr. laganna hvaða 

tegundir samninga lögin taka til. Lögin taka til verksamninga samkvæmt 1. mgr. 4. 

gr. og eru þeir svo skilgreindir í 2. mgr. 4. gr. Þar segir að til verksamninga teljist 

samningar sem hafa að markmiði að framkvæma þau verk sem annars vegar 

greinir í I. viðauka tilskipunarinnar45 og hins vegar þau verk sem svara eiga til 

krafna sem kaupandi hefur sett fram. Með verki í skilningi laganna er átt við 

afrakstur mannvirkjagerða eða verkfræðilegra aðferða sem geta, sem slíkar, þjónað 

efnahagslegu eða tæknilegu hlutverki. Í frumvarpi laga um opinber innkaup nr. 

84/2007 er ekki að finna neina reglu um það hvernig skuli afmarka vöru- og 

þjónustusamninga frá verksamningum. Hafa ber í huga, sbr. dóm 

Evrópudómstólsins, mál C-331/92, ECR [1994] I-1329, að sé verkþáttur samnings 

óverulegur eða tilviljunarkenndur telst samningur ekki verksamningur í skilningi 

tilskipana Evrópusambandsins.  

Eins og fram hefur komið getur skipt máli hvort viðkomandi samningur 

teljist til verksamnings, vörusamnings eða þjónustusamnings þar sem mismunandi 

viðmiðunarfjárhæðir eru eftir því um hvaða tegund samnings er að ræða. Í 

úrskurði kærunefndar útboðsmála 18. maí 2005 (13/2005) deildu aðilar um hvort 

fyrirhuguð samningsgerð Reykjavíkurborgar við Vegmerkingar ehf. um 

yfirborðsmerkingar gatna í Reykjavík bryti í bága við lög um opinber innkaup. 

Kostnaðaráætlun verksins var yfir viðmiðunarfjárhæð þjónustusamninga en undir 

viðmiðunarfjárhæð verksamninga og því þurfti að skera úr um hvort merking vega 

teldist vera hluti af þjónustu við vegagerð eða ákveðinn, verklegur þáttur við 

vegagerð. Að mati kærunefndar þótti ekki óvarlegt að líta svo á að 

yfirborðsmerkingar á vegum teldust til órjúfanlegra þátta vegagerðar. Lagaskylda 

stæði til að merkja vegi sérstaklega og vegir væru ekki tilbúnir í þéttbýli fyrr en 

vegmerking lægi fyrir. Nefndin taldi að einkenni fyrirhugaðs samnings væru með 

þeim hætti að hann félli frekar undir hugtakið verksamningur en 

þjónustusamningur og þar sem fjárhæð samningsins náði ekki viðmiðunarfjárhæð 

taldi kærunefndin samninginn vera lögmætan. 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
45 Tilskipun Evrópuþingsins og ráðsins 2004/18/EB um samræmingu reglna um útboð og gerð 
opinberra verksamninga, vörusamninga og þjónustusamninga frá 31. mars 2004, eins og hún var 
tekin upp í EES-samninginn með ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 68/2006 sem birt 
var 7. september 2006 í EES-viðbæti við Stjórnartíðindi Evrópusambandsins nr. 44/2006. 
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3.8.3 Vörusamningar 

Samkvæmt 3. mgr. 4. gr. innkaupalaga teljast til vörusamninga aðrir samningar en 

þeir sem um ræðir um í 2. mgr. 4. gr. sem hafa að markmiði kaup, leigu eða 

fjármögnunarleigu, með eða án kaupréttar, á vörum. Í athugasemdum við 4. gr. 

frumvarps er varð að lögum nr. 94/2001 um opinber innkaup, sem er að 

meginstefnu sambærileg 4. gr. núgildandi laga um opinber innkaup, sagði að 

tiltekin innkaup gætu í senn bæði varðað vöru, þjónustu og verk. Sú 

leiðbeiningaregla var sett við afmörkun á þjónustusamningum gagnvart 

vörusamningum að líta bæri til þess þáttar sem varðar hærri fjárhæð. Ennfremur 

sagði í fyrrgreindu frumvarpi að ef samningur félli undir skilgreiningu 3. mgr. 4. 

gr. á verksamningi telst hann verksamningur þótt í honum felist einnig kaup á 

þjónustu. Samkvæmt þessu væri því engin þörf á að líta til þess hvort þjónustu- 

eða verkhluti samnings er hærri nema ef eins og fram hefur komið að verkþáttur 

samnings er óverulegur eða tilviljunarkenndur, telst samningurinn þá ekki 

verksamningur í skilningi tilskipana Evrópubandalagsins. 46 Í athugasemdum við 

4. gr. frumvarps er varð að núgildandi innkaupalögum segir að sérleyfissamningar 

um verk falli ekki lengur undir hugtakið verksamningur, líkt og gerði í áður 

gildandi innkaupalögum.  

 Þegar litið er til dómaframkvæmda Evrópudómstólsins má gera ráð fyrir að 

undir vöru falli hvers kyns framleiðsla sem metin er til fjár og getur orðið andlag 

viðskipta. Samkvæmt þessu eru t.d. rafmagn og úrgangur vörur en útsending á 

sjónvarpsefni hins vegar þjónusta.47 

3.8.4 Þjónustusamningar 

Samkvæmt 4. mgr. 4. gr. laga um opinber innkaup teljast til þjónustusamninga, 

samningar sem ekki teljast vera verk- eða vörusamningar og hafa að markmiði 

veitingu þjónustu. Ef samningur nær bæði til kaupa á vöru og þjónustu skal hann 

teljast þjónustusamningur ef sá þáttur samningsins sem lýtur að þjónustu nemur 

hærri fjárhæð en vöruþátturinn. Þjónustusamningar eru gjarnan sambland af 

yfirtöku á þjónustu, sem verkkaupi hafði sinnt fram til þessa, og verksamningi sem 

fylgir eða er forsenda þess að hægt sé að framkvæma þjónustuna. 

Þjónustusamningar lúta einnig ákvæðum 30. gr. laga um fjárreiður ríkisins nr. 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
46 Alþingistíðindi. Þingskjal 1442-670. mál, 126. löggjafarþing (2000-2001).  
47 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 33.	
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88/1997 og reglugerðar samkvæmt henni þar sem fjallað er sérstaklega um 

þjónustusamninga til langs tíma á vegum ríkisins. Með þjónustusamningum er átt 

við skriflegan viðskiptasamning milli ráðuneytis eða ríkisstofnunar sem verkkaupa 

og einhvers verksala um tiltekna þjónustu. Bæði getur verið um að ræða 

stoðþjónustu sem verkkaupi þarf vegna sinnar eigin starfsemi, svo sem rekstur á 

tölvukerfi, eða þjónustu sem ríkinu er ætlað að veita almenningi eða fyrirtækjum. 

Mörkin milli þjónustusamninga og ýmissa annarra samninga, sem gerðir eru um 

viðskipti, eru oft og tíðum óskýr. Til að koma á þjónustusamningi geta þrjár 

mismunandi leiðir komið til greina: með almennu útboði, lokuðu útboði eða með 

samningskaupum.  

3.8.5 Rammasamningar 

Samkvæmt lögum um opinber innkaup eru rammasamningar þeir samningar sem 

einn eða fleiri kaupendur skuldbinda sig til að gera við eitt eða fleiri fyrirtæki í 

þeim tilgangi að slá föstum skilmálum einstakra samninga sem gerðir verða á 

tilteknu tímabili, einkum að því er varðar verð og fyrirhugað magn, ef við á, sbr. 

16. tl. 2. gr. laganna.  

 Ríkiskaup gera samkvæmt 3. mgr. 85. gr. rammasamninga fyrir hönd 

ríkisins en ráðherra getur heimilað einstökum ríkisstofnunum að annast eigin 

innkaup sem eru yfir viðmiðunarfjárhæðum. 

 Í 1. mgr. 30. gr. innkaupalaganna er heimild veitt til innkaupa yfir 

viðmiðunarfjárhæðum 20. gr. innkaupalaganna á grundvelli rammasamnings. 

Greinin felur í sér þá grunnhugsun að rammasamningar séu gerðir að undangengnu 

almennu eða lokuðu útboði og því sé hægt að líta svo á að fullnægt hafi verið 

útboðsskyldu við gerð einstakra samninga á grundvelli þeirra.48 Rammasamninga 

má gera að undangengnu hvaða útboðsferli sem er um kaup á vöru, þjónustu eða 

verkum að fullnægðum þeim skilyrðum sem við eiga. Algengast er að gera 

rammasamning eftir almennt útboð.49 Samkvæmt 34. gr. innkaupalaganna skal val 

á samningsaðilum í rammasamningsútboði grundvallast á forsendum fyrir vali 

tilboðs, sbr. 72. gr.50 en nánar er kveðið á um slíka samninga í 34. gr. sömu laga. Í 

2. málslið 1. mgr. 34. gr. segir að í rammasamningi sé heimilt að ákveða að 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
48 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 53. 
49 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 53. 
50 Samkvæmt 1. mgr. 72. gr. skal við val á tilboði skal gengið út frá hagkvæmasta boði. 
Hagkvæmasta tilboð er það boð sem er lægst að fjárhæð eða það boð sem fullnægir þörfum 
kaupanda best samkvæmt þeim forsendum sem settar hafa verið fram í útboðsgögnum, sbr. 45. gr. 
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kaupendur séu ekki skuldbundnir til að skipta eingöngu við aðila rammasamnings 

við þau innkaup sem samningur tekur til, enda séu slík frávik tilgreind í 

útboðsgögnum. Rammasamningshafar hafa ekki frjálsar hendur um það hvort 

keypt er inn á grundvelli rammasamnings eða skipt sé við aðra aðila. Opinberir 

aðilar sem eru aðilar að rammasamningi verða að kaupa inn á grundvelli 

rammasamningsins og geta því t.d. ekki farið í sjálfstætt útboð vegna vöru eða 

þjónustu sem fellur undir gildandi rammasamninginn á sömu vöru eða þjónustu. 

Kaupendur geta hins vegar áskilið sér rétt til að kaupa af öðrum en aðilum að 

rammasamningi sé slíkan áskilnað að finna í útboðsgögnum. Þetta kemur m.a. 

fram í úrskurði kærunefndar útboðsmála 5. mars 2012 (35/2011) þar sem S ehf. 

óskaði eftir því að rammasamningsútboð B yrði fellt úr gildi einkum vegna þess að 

í gildi væri bindandi rammasamningur á því málefnasviði sem hið kærða útboð tók 

til og að Ríkiskaupum væri ekki heimilt að lögum að bjóða á nýjan leik út á því 

sviði á meðan að sá samningur væri í gildi. S ehf. var aðili að rammasamningi A 

um viðhald á fasteignum í eigu ríkisins sem tók til þjónustu verktaka í 

viðhaldsþjónustu, endurnýjun og viðbótum á fasteignum í eigu ríkisins á sviði 

nánar tiltekinna iðngreina á landinu öllu. Ríkiskaup auglýsti svo 

rammasamningsútboð B, um þjónustu verktaka í iðnaði utan suðvesturhornsins. Í 

útboðsgögnum var tiltekið að einungis væri óskað eftir tilboðum frá þeim aðilum 

sem stæðu utan núverandi rammasamnings sem gerður hafði verið á grundvelli 

rammasamningsútboðs A. Í útboðsgögnum var vísað til rammasamningsútboðs A 

og að vegna dræmrar þátttöku verktaka utan suðvesturhornsins í því útboði hefði 

verið ákveðið að bjóða út á nýjan leik viðhaldsþjónustu fyrir ríkið á því svæði og 

væri því rammasamningsútboð B viðauki við núverandi samning. Hvergi var að 

finna í gildandi rammasamningi heimild samkvæmt ákvæði 2. málsliðar 1. mgr. 

34. gr. laga nr. 84/2007 þar sem mælt er fyrir um að í rammasamningi sé heimilt 

að ákveða að kaupendur séu ekki skuldbundnir til að skipta eingöngu við aðila 

rammasamnings við þau innkaup sem samningur tekur til, enda séu slík frávik 

tilgreind í útboðsgögnum. Með vísan til þessa felldi kærunefnd útboðsmála úr gildi 

ákvörðun Ríkiskaupa um að bjóða á nýjan leik út þjónustu verktaka í 

viðhaldsþjónustu, endurnýjun og viðbótum á fasteignum í eigu ríkisins, með 

rammasamningsútboði B. 

 Kveðið er á um í 3. mgr. 34. gr. innkaupalaganna að gildistími 

rammasamnings megi ekki vera lengri en fjögur ár nema í undantekningartilvikum 
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sem helgast af málefnalegum ástæðum. Rammasamningsútboð er skylt að auglýsa 

með áberandi hætti þannig að öll áhugasöm fyrirtæki geti tekið þátt í útboði sbr. 1. 

mgr. 55. gr. innkaupalaganna. Kaupandi skal tilkynna til þátttakenda eins fljótt og 

unnt er ákvarðanir um gerð samnings og val á tilboði. Í tilkynningu skal koma 

fram eftir því sem við á, rökstuðningur fyrir þeirri ákvörðun að gera ekki 

rammasamning, taka engu tilboði eða hefja að nýju útboð og skal hann veittur 

skriflega sbr. 1. mgr. 75. gr. innkaupalaganna. 

3.8.6 Samningskaup 

Samkvæmt 30. gr. laga nr. 84/2007 er það meginregla að innkaup yfir 

viðmiðunarfjárhæðum skuli fara fram á grundvelli almenns útboðs eða lokaðs 

útboðs. Heimild til samningskaupa samkvæmt 31.-33. gr. laganna fela í sér 

undantekningu frá þeirri meginreglu og kemur fram í athugasemdum við V. kafla 

greinargerðar með frumvarpi til laga nr. 84/2007 að þessar heimildir skuli alla 

jafnan skýra með þrengjandi lögskýringu. Í úrskurði kærunefndar útboðsmála 19. 

september 2003 (23/2003) kærðu Samtök verslunarinnar þá ákvörðun Ríkiskaupa 

að hafna öllum tilboðum í rammasamningsútboði um tiltekin lyfjakaup og krafðist 

þess að ákvörðun Ríkiskaupa um samningskaup yrði felld úr gildi og að samið yrði 

um kaup á umræddu lyfi á grundvelli tilboða sem þegar lágu fyrir. Fyrir lá að 

Ríkiskaupum var ekki unnt að ganga að því tilboði sem þeir hugðust taka í útboði 

þar sem B í Noregi neitaði að tryggja nægilegt magn lyfja. Einnig var grunur á því 

að B hefði haft ólögmætt verðsamráð eða misnotað markaðsráðandi stöðu sína. 

Nefndin taldi að sá grunur hefði ekki verið staðfestur með nægjanlegum hætti 

þannig að tilboðið teldist óaðgengilegt í skilningi 1. mgr. 19. gr. þágildandi laga 

nr. 94/2001. 

 Samningskaup samkvæmt 33. gr. innkaupalaganna fela í sér veigamikla 

undantekningu frá meginreglu innkaupalaganna enda verður staðan sú að 

verkkaupi getur sjálfur valið til hvaða fyrirtækis eða fyrirtækja hann leitar vegna 

samningagerðar um tiltekið verk og önnur fyrirtæki eru ekki upplýst um málið 

með auglýsingu. Í athugasemdum við 33. gr. frumvarps sem varð að lögum nr. 

84/2007 er vísað til athugasemda frumvarps þágildandi laga nr. 94/2001. Í 

athugasemdum við 19. gr. þágildandi laga sem fjallaði um samningskaup að 

undangenginni útboðslýsingu, kom fram að ákvæðin heimiluðu frávik frá 

meginreglu um almennt eða lokað útboð. Þar kom einnig fram að þessi frávik 



	
  

38	
  
	
  

væru tæmandi talin og því bæri að skýra heimildir til samningskaupa þrengjandi í 

samræmi við almennar reglur. Sérstaklega ætti þetta við um heimildir til 

samningskaupa án undangenginnar auglýsingar samkvæmt 20. gr., sbr. núgildandi 

33. gr. laga nr. 84/2007. Í Hrd. 20. mars 2014 (639/2013) voru málavextir þeir að 

S auglýsti útboð vegna aksturs almenningsvagna. B ehf. var meðal þeirra sem 

buðu og áttu lægsta tilboðið og var það samþykkt. B ehf. hugðist ekki standa við 

tilboð sitt og rifti S samningnum við B ehf. af þeim sökum. Þegar S rifti 

samningnum voru rúmar fimm vikur þar til akstur skyldi hefjast. S var skylt 

samkvæmt 30. gr. innlaupalaga að láta fara fram að nýju almennt eða lokað útboð 

á Evrópska efnahagssvæðinu nema við ættu ákvæði 31. - 33. gr. laganna. S mat 

það svo að ekki væri nægur tími til að bjóða verkið út að nýju og gekk til 

samningskaupa við Hópbíla hf. með vísan til c-liðar 1. mgr. 33. gr. laga nr. 

84/2007. Þótt fallist væri á með S að vanefnd B ehf. hefði getað talist 

ófyrirsjáanlegur atburður í skilningi lagaákvæðisins og líkur væru til að ekki hefði 

verið unnt að standa við tímafresti í nýju útboði þótti ljóst að vanefndin gæti ekki 

talist neyðarástand í skilningi c-liðar 1. mgr. 33. gr. umræddra laga og var S því 

óheimilt að ganga til samningskaupa þar sem öllum skilyrðum lagaákvæðisins var 

ekki fullnægt. 

3.8.7 Skylda til að taka tilboði 

Í almennu útboði51 hefur kaupandi rýmri heimildir til að taka hvaða tilboði sem er 

eða jafnvel hafna öllum tilboðum. Í lokuðu útboði52 er kaupanda einungis heimilt 

að taka hagstæðasta tilboði eða hafna þeim öllum. Draga má þá ályktun að 

almennt sé gert ráð fyrir því að unnt sé að hafna öllum tilboðum í útboðum og ekki 

virðist vera gerður greinarmunur á því hvort um sé að ræða lokað eða almennt 

útboð. Gera verður kröfu til þess að við val á tilboði eða höfnun þess sé byggt á 

forsendum sem tilboðsgjafa hafi mátt vera ljósar af útboðslýsingu, sbr. 2. mgr. 45. 

gr. lagna nr. 84/2007, þar sem segir að í útboðsgögnum skuli tilgreina forsendur 

fyrir vali tilboðs með eins nákvæmum hætti og framast sé unnt. Megintilgangur 

laga um opinber innkaup er að tryggja jafnræði bjóðenda við opinber innkaup og 

stuðla að virkri samkeppni og hagkvæmni í opinberum rekstri. Þá segir í 14. gr. 

laganna að við opinber innkaup skuli kaupandi gæta jafnræðis bjóðenda. Ljóst er 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
51 Í almennum útboðum er ótilteknum fjölda gefinn kostur á með auglýsingu að gera tilboð.  
52 Í lokuðum útboðum er aðeins tilteknum aðilum einum gefinn kostur á að gera tilboð með forvali, 
þ.e. kaupandi velur þá sem fá að taka þátt í lokuðu útboði.	
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að þessum markmiðum er stefnt í hættu ef kaupandi hefur ótakmarkaða heimild til 

að ógilda útboð eftir að bjóðendur leggja fram tilboð sín. Því verður að gera kröfu 

um að ógilding útboðs styðjist við veigamikil og málefnaleg rök hverju sinni, sbr. 

1. mgr. 75. gr. laga nr. 84/2007, þar sem kveðið er á um að kaupandi verði að veita 

rökstuðning ef hann ákveður að hafna öllum tilboðum eða láta nýtt útboð fara 

fram. Ef kaupandi byggir ekki ákvörðun sína um að hafna öllum boðum á 

málefnalegum ástæðum getur það leitt til skaðabótaskyldu kaupanda, sbr. Hrd. 17. 

nóvember 2005 (182/2005).  
Málavextir voru þeir að Vegagerðin efndi til forvals á Evrópska 
efnahagssvæðinu vegna gerðar jarðganga. Í og N höfðu samstarf um þátttöku 
í forvalinu og voru meðal annarra valdir til að gera tilboð í verkið og kom 
lægsta tilboðið frá þeim. Bjóðendum í verkið var síðan tilkynnt með bréfi að 
öllum boðum væri hafnað með vísan til ákvæðis í útboðslýsingu sem var 
svohljóðandi: „Verkkaupi áskilur sér rétt til að taka hverju því tilboði sem 
hann telur sér hagkvæmast, eða hafna öllum. Ef hagkvæmasta tilboð er ekki 
jafnframt það lægsta, mun verkkaupi skýra afstöðu sína.“ Sagði svo í bréfinu 
að öllum boðum í það væri hafnað vegna þensluástands í þjóðfélaginu og að 
stofnunin fengi ekki nægilegt fé til framkvæmdanna. Niðurstaða Hæstaréttar 
var að þó svo að ákvæði 13. gr. og 14. gr. laga nr. 65/1993 um framkvæmd 
útboða og 52. gr. og 53. gr. þágildandi laga nr. 94/2001 fælu í sér að 
verkkaupa geti verið heimilt að hafna öllum tilboðum þá væri ekki hægt að 
neyta þeirrar heimildar nema málefnalegar og rökstuddar ástæður væru fyrir 
því. Fyrrgreint ákvæði í útboðslýsingu gátu ekki veitt rýmri heimild til að 
hafna öllum tilboðum í það verk. Af þessum ástæðum var viðurkennd 
skaðabótaskylda Vegagerðarinnar við Í og N vegna missis á hagnaði, sem 
þeir kynnu að hafa notið hefði ekki komið til umræddrar ákvörðunar. 

Samkvæmt meginreglum samninga- og útboðsréttar er tilboð skuldbindandi og er 

tilboðsgjafi því skuldbundinn til að standa við tilboð sitt, sbr. Hrd. 20. mars 2014 

(639/2013).  
Samtök sunnlenskra sveitarfélaga (S) auglýstu útboð vegna aksturs 
almenningsvagna innan sveitarfélagsins. B&F ehf., sem áttu lægsta tilboðið í 
útboðinu, héldu því fram að tilboðið væri samkvæmt 1. mgr. 32. gr. laga nr. 
7/1936 um samningsgerð, umboð og ógilda löggerninga óskuldbindandi fyrir 
þá vegna þess að það hafði orðið, vegna misritunar eða mistaka við gerð 
þess, annars efnis en vilji þeirra hefði staðið til, því gleymst hefði að tiltaka 
upphæð í einn tilboðslið, tilboðslið 3. B&F héldu því einnig fram að tilboðið 
hefði verið óeðlilega lágt í skilningi 73. gr. laga nr. 84/2007 um opinber 
innkaup og af þeirri ástæðu hefði S verið óheimilt að taka því. Fyrir þessari 
staðhæfingu báru B&F sönnunarbyrði. Fenginn var starfsmaður sem sá um 
útboðsgögnin og þar með talið gerð tölvuteikniskjals sem var hluti þeirra. 
Samkvæmt honum var skjalið þannig stillt að slá hefði þurft inn tölu til að fá 
hana fram á skjalinu og var það sérstaklega stillt þannig að það sýndi ekki 
tölustafinn O. Miklu meira hefði þurft samkvæmt honum til að sýna 
tölustafinn núll heldur en aðeins að slá hann inn, fara þurfti inn í stillingar 
fyrir skjalið í Excel og haka við að sýna núll, væri það skrifað. Þessu gátu 
B&F ekki hnekkt og var því lagt til grundvallar að þeim hefði ekki tekist að 
sýna fram á að tilboð þeirra í útboðinu hefði, vegna misritunar eða annarra 
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mistaka, orðið annars efnis en til var ætlast og það óskuldbindandi fyrir þá, 
samkvæmt 1. mgr. 32. gr. laga nr. 7/1936. Varðandi þá fullyrðingu B&F að 
um óeðlilega lágt tilboð væri að ræða var tekið fram að í útboðsgögnum var 
tekið fram að ef bjóðandi fyllti ekki út einingarverð allra liða væri litið á það 
sem ákvörðun hans um að óútfylltir liðir væru innifaldir í öðrum 
kostnaðarliðum. Einnig kom fram að ekki væri óalgengt í útboðum að tilboð í 
tvo verkliði saman væri lægra en tilboð í einungis einn verklið. Þetta sæist oft 
í útboðum og væri ,,bara mat bjóðandans” sem ekki væri hægt að setja sig í 
spor og ekkert óeðlilegt við það. Einnig kom fram að hátt verð í tilboðslið 2 
hefði vegið á móti tilboðslið 3. Samkvæmt þessu var ekki sýnt fram á að um 
óeðlilega lágt tilboð væri að ræða í skilningi 73. gr. laga nr. 84/2007 sem 
væri óskuldbindandi fyrir B&F ehf. af þeirri ástæðu. Var af framangreindu 
lægsta tilboð B&F í útboðinu gilt og því skuldbindandi fyrir þá.  

3.8.8 Samningar sem falla ekki undir opinber innkaup  

Í a-f liðum 1. mgr. 6. gr. innkaupalaganna eru tilteknir hvaða samningar falla 

sérstaklega ekki undir gildissvið innkaupalaganna. Greinin svarar efnislega til 16. 

gr. útboðstilskipunarinnar. Samkvæmt greininni taka lögin ekki til 

þjónustusamninga sem varða kaup eða leigu, gegn hvers konar fjárhagslegu 

endurgjaldi, á jörð, byggingum sem þegar hafa verið reistar eða öðrum fasteignum 

eða réttindum yfir þeim. Samningar um fjármálaþjónustu sem gerðir eru fyrir, eftir 

eða samhliða samningnum um kaup eða leigu á fasteign falla þó undir gildissvið 

laganna, sbr. a-lið. Samkvæmt b-lið 6. gr. eru kaup, þróun og framleiðsla á 

dagskrárefni fyrir útvarp og sjónvarp eða samningar um útsendingartíma 

undanskilin lögunum. Sama á við um gerðardóma og sáttameðferðir, sbr. c-lið 6. 

gr. Fjármálaþjónusta í tengslum við útgáfu, sölu, kaup eða aðilaskipti að 

verðbréfum eða öðrum sambærilegum gögnum og þjónustu seðlabanka falla ekki 

undir gildissvið laganna, sbr. d-lið 6. gr. Lögin gilda ekki um vinnusamninga og 

rannsóknir og þróun á þjónustu, að frátöldum samningum þar sem kaupendur bera 

allan kostnað af þjónustunni og hafa einkarétt á að njóta góðs af árangrinum í 

starfsemi sinni, sbr. e-f lið 6. gr. laganna. Í 2. mgr. 6. gr. innkaupalaganna er svo 

tekið fram að ráðherra getur með reglugerð ákveðið að ríkisstofnanir og 

ríkisfyrirtæki hagi innkaupum sínum samkvæmt lögum þessum einnig við gerð 

þeirra samninga sem greinir í 1. mgr. 

 Í 7.-12. gr. innkaupalaganna eru svo taldir upp samningar sem lögin taka 

ekki til, um er að ræða leynilega samninga og samninga sem krefjast sérstakra 

öryggisráðstafana, samningar sem gerðir eru á grundvelli milliríkjasamninga, 

sérleyfissamningar um þjónustu og samningar sem gerðir eru á grundvelli 

einkaréttar. Um sérleyfissamninga gilda sérstakar reglur. Þessir samningar 
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einkennast af því að fyrirtæki fær ekki greitt fjárhagslegt endurgjald frá hinu 

opinbera heldur hefur það tekjur beint af því verki sem það vinnur eða þeirri 

þjónustu sem það innir af hendi.53 Dæmi um sérleyfi eru jarðgöng sem einkaaðili 

byggir fyrir hið opinbera og með því fyrirkomulagi að greiðslan fyrir verkið er 

heimild til að innheimta veggjald af notendum ganganna. Samkvæmt 19. gr. 

innkaupalaganna eru sérleyfissamningar um verk ekki útboðsskyldir séu þeir undir 

viðmiðunarfjárhæðum EES. Kaupanda ber þó að gæta jafnræðis meðal 

væntanlegra bjóðenda við innkaup á framkvæmdum sem háðar eru sérleyfum. 

Þegar áætluð fjárhæð er jöfn eða fer yfir viðmiðunarfjárhæð EES gildir 80. gr. 

innkaupalaganna sem segir að fylgja skuli í slíkum tilvikum ákvæðum 56.-65. gr. 

útboðstilskipunarinnar.54 Kaupandi skal þá m.a. tilkynna fyrirætlun sína um gerð 

opinbers sérleyfissamnings um verk með auglýsingu í stjórnartíðindum EES.55 

3.9 Sala á eignum ríkisins 
Samkvæmt 40. gr. stjórnarskrárinnar er óheimilt að selja eða láta af hendi 

fasteignir ríkisins nema lagaheimild komi til. Engin almenn löggjöf er til um sölu 

ríkiseigna.56 Samþykktar voru í október 1993 af ríkisstjórninni verklagsreglur um 

framkvæmd einkavæðingar, þær skyldu koma til endurskoðunar árið 1996 og eru 

enn í gildi. Þessar verklagsreglur ná til allra fyrirtækja sem ríkissjóður selur eða 

hyggst selja. Í byrjun árs 1992 var sett á fót ráðherranefnd um einkavæðingu sem 

átti að hafa yfirumsjón með einkavæðingu ríkisfyrirtækja. Í nefndinni voru 

forsætisráðherra, fjármálaráðherra og iðnaðar- og viðskiptaráðherra. Sett var á 

laggirnar sama ár, sérstök framkvæmdanefnd til þess að annast daglega umsjón 

fyrir hönd ráðherranefndarinnar.57 Samkvæmt verklagsreglunum er framkvæmd 

einkavæðingar ekki á einni hendi og valdmörk á milli ráðherranefndar, 

framkvæmdanefndar og einstakra ráðuneyta er óljós. Samkvæmt 10. gr. reglnanna 

er viðkomandi ráðuneyti veitt heimild til að samþykkja frávik frá reglunum ef 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
53 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 31. 
54 Tilskipun Evrópuþingsins og -ráðsins 2004/18/EB um samræmingu reglna um útboð og gerð 
opinberra verksamninga. 
55 Ríkiskaup (2008). Handbók um opinber innkaup, bls. 36-37. 
56 Í 29. gr. laga um fjárreiður ríkisins, nr. 88/1997, er kveðið á um að ríkisaðilar í A-hluta skuli 
hverju sinni afla heimilda í lögum til að kaupa, selja, skipta eða leigja til langs tíma, (i) fasteignir, 
(ii) eignarhluta í félögum, (iii) skip og flugvélar, (iv) söfn og safnahluti sem hafa að geyma 
menningarverðmæti og (v) aðrar eignir sem verulegt verðgildi hafa og falla ekki undir 1-4. tl. 
þessarar málsgreinar. 
57 Forsætisráðuneytið (2012). Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja 
í eigu ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum, bls. 6. 
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sérstakar aðstæður eru fyrir hendi. 58  Um störf framkvæmdanefndar um 

einkavæðingu gilda almennar reglur II. kafla stjórnsýslulaga um sérstakt hæfi, sbr. 

UA 27. september 2005 (4495/2005). Einnig gilda upplýsingalögin um starfsemi 

nefndarinnar, sbr. t.d. UA 20. desember 2012 (7276/2012) og úrskurð 

úrskurðarnefndar upplýsingamála 1. mars 2004 (A-169/2004) sem fjallar um 

útboð á hlut ríkisins í Íslenskum aðalverktökum. Samkvæmt niðurstöðum í skýrslu 

starfshóps um endurskoðun verklagsreglna um útboð og sölu fyrirtækja frá mars 

2007 var ekki þörf á að breyta lögum eða lögfesta sérstaklega meginreglur um sölu 

ríkiseigna. Starfshópurinn gerði hins vegar tillögur að breytingum á 

verklagsreglum um útboð og sölu ríkisfyrirtækja frá 1996. Í UA 31. desember 

2010 (5520/2008) kom fram að umboðsmaður Alþingis hafði sent fyrirspurnarbréf 

til forsætisráðherra 3. desember 2008 þar sem hann óskaði m.a. eftir að verða 

upplýstur um hvort það væri afstaða forsætisráðuneytisins að ekki stæðu efni til 

þess að setja nánari ákvæði í lög um sölu ríkisins á eignarhlutum í þeim 

fyrirtækjum og félögum sem það ætti eða ætti eftir að eignast. Frá því að 

framangreind bréfaskipti áttu sér stað hafði ríkið eignast eignarhluti í fyrirtækjum, 

þ.á.m. fjármálafyrirtækjum, og hafði umboðsmanni Alþingis borist ábendingar og 

kvartanir um ráðstöfun stjórnvalda á eignarhlutum sínum í þeim. Af því tilefni 

óskaði umboðsmaður eftir því hvort það væri enn afstaða ráðuneytisins að ekki 

stæðu efni til þess að svo stöddu að setja nánari ákvæði í lög um sölu ríkisins á 

eignarhlutum í fyrirtækjum þess, eins og um málsmeðferð, sölufyrirkomulag og 

skilyrði gagnvart kaupendum, endurskoða verklagsreglur um einkavæðingu 

ríkisfyrirtækja eða fylgja eftir tillögum áðurnefnds starfshóps um endurskoðun 

þeirra. Umboðsmaður lauk athugun sinni á þessu málefni með bréfi til 

forsætisráðherra 8. júlí 2014 og mun hann gera nánari grein fyrir því í skýrslu sinni 

til Alþingis fyrir árið 2014. 

 Þann 3. janúar 2013 tóku gildi lög nr. 155/2012, um sölumeðferð 

eignarhluta ríkisins í fjármálafyrirtækjum. Í þeim kemur fram í 3. gr. hvaða 

meginreglur skulu gilda við sölumeðferð eignarhluta ríkisins í 

fjármálafyrirtækjum. Samkvæmt 3. gr. skal leggja áherslu á opið söluferli, 

gagnsæi, hlutlægni og hagkvæmni. Gæta skal að skilyrði þau sem tilboðsgjöfum 

eru sett séu sanngjörn og að þeir njóti jafnræðis. Þá skal við sölu kappkosta við að 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
58 Forsætisráðuneytið (2012). Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja 
í eigu ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum, bls. 7-8. 
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efla virka og eðlilega samkeppni á fjármálamarkaði. Í 4. gr. laganna er svo mælt 

fyrir um hver skuli sjá um sölumeðferð eignarhluta í fjármálafyrirtækjum fyrir 

hönd ríkisins og er það Bankasýsla ríkisins sem annast sölumeðferð eignarhluta 

fjármálafyrirtækja fyrir hönd ríkisins í samræmi við ákvörðun ráðherra. 

 Í reglugerð um ráðstöfun eigna ríkisins, nr. 206/2003 sem sett var með stoð 

í 51. gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins, sbr., 2. mgr. 70. gr. og 85. gr. laga 

nr. 94/2001 um opinber innkaup er mælt fyrir um að Ríkiskaup ráðstafi eignum 

ríkisins sem ákveðið hefur verið að selja, sbr. þó 7. gr. sem mælir fyrir um að sala 

á eignarhlutum ríkisins í fyrirtækjum fari eftir ákvörðun fjármálaráðherra og þess 

ráðherra sem fer með eignarhlutann. Ljóst er samkvæmt þessu að Ríkiskaupum er 

ekki ætlað að annast sölu á eignarhlutum ríkisins í fyrirtækjum. Ríkiskaup annast 

þó sölu á t.d. fasteignum, skipum og flugvélum í eigu ríkisins.59 Ólíklegt er að 

ráðherra væri heimilt, án atbeina Alþingis, að ráðstafa ríkisfyrirtæki sem starfar á 

grundvelli sérstakra laga eða eignum þess ef því væri með því gert ókleift að starfa 

áfram.60 

 Ýmis lög hafa þýðingu við ráðstöfun á eignarhlutum, þá gilda t.d. reglur 

stjórnsýsluréttar bæði skráðar og óskráðar um framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu61 og hlýtur jafnræðisreglan sérstaklega að koma til álita í þessu 

sambandi.62 Einnig verður við sölu á eignum ríkisins að líta til samkeppnislaga því 

salan má ekki takmarka samkeppni.63 Í Hrd. 8. maí 2008 (379/2007) var talið að 

brotið hefði verið á jafnræðisreglu stjórnsýslulaga þegar íslenska ríkið tók tilboði 

og gerði í kjölfarið kaupsamning við eignarhaldsfélag sem var m.a. í eigu 

stjórnarformanns þess fyrirtækis sem íslenska ríkið var að selja. 

Málavextir voru þeir að auglýst var til sölu í lokuðu útboði eignarhlutur 
íslenska ríkisins í Íslenskum aðalverktökum hf. og söluna annaðist 
framkvæmdanefnd um einkavæðingu. Á fundi framkvæmdanefndar var svo 
greint frá því að starfsmenn og stjórnendur Íslenskra aðalverktaka hf, þar á 
meðal JS, væru með tilboð í undirbúningi og gætu þ.a.l. ekki komið að 
kynningu á sölunni, til að tryggja jafnræði. Fjögur tilboð bárust, þar á meðal 
eitt í sameiningu frá JB Byggingafélaginu ehf. og Trésmiðju Snorra 
Hjaltasonar ehf. (JB&TS). Íslenska ríkið fól Verðbréfastofunni hf. að leggja 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
59 Forsætisráðuneytið (2012). Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja 
í eigu ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum, bls. 8. 
60 Ríkisendurskoðun (1994). Sala á fyrirtækjum í eigu ríkisins 1991-1994, bls. 23. 
61 Forsætisráðuneytið (2012). Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja 
í eigu ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum, bls. 8. 
62 Ríkisendurskoðun (1994). Sala á fyrirtækjum í eigu ríkisins 1991-1994, bls. 24. 
63 Ríkisendurskoðun (1994). Sala á fyrirtækjum í eigu ríkisins 1991-1994, bls. 23. 
63 Forsætisráðuneytið (2012). Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja 
í eigu ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum, bls. 9.	
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mat á tilboðin og var það niðurstaða hennar að tilboð frá Eignarhaldsfélaginu 
AV (AV) væri hagstæðast og gekk íslenska ríkið til samninga og undirritaði í 
kjölfarið kaupsamning. JB&TS höfðuðu málið og reistu kröfur sínar á því að 
salan hefði verið ólögmæt m.a. vegna þess að gengið hafi verið gegn 
jafnræðisreglu 11. gr. stjórnsýslulaga. Upplýsingagjöf um Íslenska 
aðalverktaka hf. hafi verið alls ófullnægjandi til þeirra sem lýstu áhuga á að 
bjóða í eignarhlut ríkisins í félaginu. Stjórnendur félagsins hafi hins vegar 
búið yfir þekkingu á stöðu þess langt umfram aðra bjóðendur og nýtt sér hana 
til að ná fram markmiðum sínum. Vegna þekkingar á innviðum félagsins 
hefðu AV verið í einstakri stöðu til að ákveða verðtilboð og fjármagna kaup 
sín. Stjórnendurnir hefðu verið fruminnherjar í merkingu laga nr. 13/1996 um 
verðbréfaviðskipti og íslenska ríkinu því óheimilt að taka við tilboði frá 
slíkum bjóðendum. Íslenska ríkið hafnaði þessari málsástæðu og byggði á því 
að sala á hlutafé þess í Íslenskum aðalverktökum hf. hefði farið fram í 
samræmi við verklagsreglur um útboð og sölu ríkisfyrirtækja og þágildandi 
lög nr. 13/1996 um verðbréfaviðskipti. Hæstiréttur sagði að óumdeilt væri að 
stjórnendur Íslenskra aðalverktaka hf. hefðu verið fruminnherjar í 
merkingu laga um verðbréfaviðskipti. Í þágildandi lögum um 
verðbréfaviðskipti sagði að fruminnherjar skyldu ganga úr skugga um það 
áður en þeir ættu viðskipti með verðbréf félags, sem þeir væru fruminnherjar 
í, að ekki lægju fyrir trúnaðarupplýsingar innan félagsins og skyldu þeir 
tilkynna aðila sem útnefndur hefði verið um fyrirhuguð viðskipti sín 
jafnóðum og viðskiptin færu fram. Gögn málsins þóttu ekki bera með sér að 
stjórnendur Íslenskra aðalverktaka hf. hefðu gengið úr skugga um að 
trúnaðarupplýsingar væru ekki fyrir hendi áður en þeir áttu viðskipti með 
umrædd verðbréf. Samkvæmt þessu þótti ekki ráðið að virtar hefðu verið þær 
ríku skyldur, sem lagðar voru á fruminnherja samkvæmt lögum um 
verðbréfaviðskipti vegna viðskipta þeirra með verðbréf. Íslenska ríkið hafði 
tekið við tilboði Eignarhaldsfélagsins AV ehf. og síðan samið við það félag 
þrátt fyrir þennan annmarka. Hæstiréttur taldi að samkvæmt ofansögðu hefði 
jafnræði þeirra sem tóku þátt í útboðinu ekki verið virt og því var fallist á það 
með JB&TS að framkvæmd útboðs íslenska ríkisins á eignarhlut í Íslenskum 
aðalverktökum hf. hefði verið ólögmæt. 

Við sölu eigna ríkisins sem ekki falla undir opinber innkaup eru þær lagareglur 

sem gilda um söluna stundum skýrðar með tilliti til laga um opinber innkaup. Í UA 

15. nóvember 2002 (3163/2001) sagði umboðsmaður að þróunin væri sú að slík 

viðskipti skyldu í sem mestum mæli fara fram opinberlega, t.d. með útboðum eða 

öflun tilboða, þannig að jafnræðis sé gætt á milli þeirra sem óska að eiga slík 

viðskipti við opinbera aðila. Þá geti þeir á grundvelli fyrirfram þekktra reglna um 

málsmeðferð gert sér grein fyrir á hvaða sjónarmiðum ákvörðun um tiltekin 

viðskipti er byggð. Ef ekki eru fyrir hendi sérstakar lagareglur um sölu eigna 

ríkisins gildir um ákvarðanir stjórnvalda og undirbúning og framkvæmd sölu 

almennar reglur stjórnsýsluréttar. Um þá kaupsamninga sem kunna að vera gerðir 

til fullnustu aðilaskipta gilda hins vegar reglur hlutaðeigandi aðilaskipta, svo sem 

reglur um fasteignakaup ef um slík viðskipti er að ræða. Í samræmi við þetta ber 

stjórnvöldum að gæta þess að málefnaleg sjónarmið liggi til grundvallar 
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ákvörðunum sem teknar eru. Það eitt að ekki sé til staðar sérstök lagaheimild til að 

setja skilyrði fyrir sölu eigna ríkisins útilokar ekki að slík skilyrði verði sett. Í 

þessum tilvikum þurfa skilyrðin að vera málefnaleg og í eðlilegu samhengi við það 

markmið sem stefnt er að með sölunni og innan marka meðalhófsreglna sem settar 

eru stjórnvöldum um val á milli úrræða. Þetta kemur fram í UA 13. júní 2007 

(4629/2006).  
A kvartaði yfir því skilyrði að þátttakandi skyldi hafa alþjóðlegt lánshæfismat 
sem sett hafði verið af hálfu stjórnvalda við þátttöku í forvali til útboðs um 
kaup á útlánasafni og yfirtöku á helstu skuldum Lánasjóðs landbúnaðarins. A 
taldi þetta brjóta gegn meðalhófsreglu stjórnsýslulaga. Umboðsmaður rakti 
að í lögum nr. 68/2005 um afnám laga nr. 68/1987 um Lánasjóð 
landbúnaðarins væri kveðið á um að starfsemi sjóðsins yrði hætt og 
landbúnaðarráðherra veitt heimild til sölu eigna og skulda sjóðsins. Í 
athugasemd við frumvarp er varð að lögum nr. 68/2005 kom fram að 
mikilvægt væri að mat færi fram á hugsanlegum kaupanda vegna þess að stór 
hluti skuldbindinga sjóðsins væri í formi óuppgerðra skuldabréfa með 
einfaldri ábyrgð ríkissjóðs. Ekki voru til staðar fyrir utan þetta lagaákvæði 
sérstakar lagareglur um sölu þeirra eigna ríkisins sem hér um ræddi eða um 
sölu ríkisins á eignum af þessu tagi almennt og þar með ekki heldur um 
heimildir stjórnvalda til að setja skilyrði sem hugsanlegir kaupendur þyrftu 
að uppfylla. Umboðsmaður benti á að umrædd skilyrði hefðu það markmið 
að meta fjárhagsstöðu þeirra sem gæti haft þýðingu um tilkomu nýs skuldara 
á skuldbindingum lánasjóðsins sem voru með ríkisábyrgð og haft áhrif á 
lánakjör þeirra sem þegar voru með lán hjá sjóðnum. Umboðsmaður taldi að 
umrætt skilyrði hefði verið eðlilegt og málefnalegt og að ekki hefði verið 
gengið lengra en heimilt hefði verið við afmörkun þess hóps sem gert hefði 
verið kleift að taka þátt í forvalinu.  
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4. Sáttir stjórnvalda 
Löggjafinn hefur með lagaheimild veitt stjórnvöldum í ýmsum tilvikum meðval 

um hvort stjórnsýsluframkvæmd verði framkvæmd með samningi eða annarri 

athöfn. Sem dæmi má nefna 1. ml. 2. mgr. 16. gr. samkeppnislaga nr. 44/2005 þar 

sem segir að aðgerðir Samkeppniseftirlitsins geta falið í sér hverjar þær ráðstafanir 

sem eru nauðsynlegar til að efla samkeppni, stöðva brot eða til að bregðast við 

athöfnum opinberra aðila sem kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni. Í 1.ml. 17. 

gr. f. segir svo að hafi fyrirtæki eða samtök fyrirtækja gerst brotleg við ákvæði 

laganna eða ákvarðanir Samkeppniseftirlitsins er Samkeppniseftirlitinu heimilt að 

ljúka málinu með sátt. Svo segir í 3. ml. sömu greinar að sátt sé bindandi fyrir 

málsaðila þegar hann hefur samþykkt og staðfest efni hennar með undirskrift sinni. 

Í athugasemd við 1. gr. frumvarps að lögum nr. 52/2007 um breytingu á 

samkeppnislögum nr. 44/2005 sem varð að 17. gr. f samkeppnislaga kom fram að 

mikill tími og fjármagn færi í að uppfylla kröfur stjórnsýsluréttarins um 

undirbúning og birtingu stjórnvaldsákvarðana. Samkeppniseftirlitið hafði fyrir 

gildistöku breytingalaganna nýtt sér heimild samkvæmt þágildandi rétti til að ljúka 

málum með sátt með góðum árangri. Með því að lögfesta þessa heimild til að ljúka 

málum með sátt myndi það stuðla að auknu gegnsæi og styrkja núgildandi 

heimildir stofnunarinnar. Þar kom einnig fram að sættir væru ekki einhliða 

ákvarðanir stjórnvalds þar sem það skilyrði er sett fram að þær séu samþykktar af 

málsaðilum. 64  Í úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála 30. ágúst 2013 

(03/2013) reyndi á túlkun 17. gr. f. samkeppnislaga. 
Félagið N kærði sátt sem Samkeppniseftirlitið hafði gert við félagið S og 
taldi N m.a. að Samkeppniseftirlitinu hefði verið óheimilt að ljúka málinu 
með sátt án samþykkis félagsins og krafðist þess að lagt yrði fyrir 
Samkeppniseftirlitið að ljúka málsmeðferðinni eða til vara að sáttin yrði felld 
úr gildi. N taldi ljóst að Samkeppniseftirlitið sótti lagaheimild sína til að ljúka 
málum S með sátt til 17. gr. f og 22. gr. reglna um málsmeðferð 
Samkeppniseftirlitsins nr. 880/2005. N taldi að af texta 17. gr. f. 
samkeppnislaga mætti með beinni orðskýringu ráða að forsenda þess að hægt 
væri að ljúka máli með sátt væri að fyrir lægju brot gegn ákvæðum 
samkeppnislaga eða ákvörðun Samkeppniseftirlitsins. Hvergi kom fram í 
hinni kærðu ákvörðun gegn hvaða ákvæðum samkeppnislaga eða 
ákvörðunum Samkeppniseftirlitsins brotið hefði verið. N taldi einnig að 
nauðsynlegt hefði verið að N sjálft hefði samþykkti sáttargerðina. Af þessari 
ástæðu taldi N að hin kærða ákvörðun væri haldin ógildingarannmarka. Í 
niðurstöðu áfrýjunarnefndarinnar sagði varðandi „samþykki málsaðila“ sem 
fram kemur 1. mgr. 17. gr. f að skýra yrði það með hliðsjón af samhenginu, 
tilgangi ákvæðisins og eðli máls. Með sáttinni tekur sá sem til rannsóknar er 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
64 Alþingistíðindi. Þingskjal 788-522. mál, 133. löggjafarþing (2006-2007). 
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á sig samkeppnislegar skyldur gagnvart því stjórnvaldi sem hefur mál hans til 
rannsóknar. Ekki væri um einkaréttarlegt mál að ræða á milli N og S. Einnig 
þótti áfrýjunarnefndinni það augljóst af lokasetningu 1. mgr. 17. gr. f. að hún 
vísaði til málsaðilans sem gengst undir sáttina, en ekki annarra sem tengjast 
málinu. Áfrýjunarnefndin fjallaði svo um þá staðhæfingu N að S hefði borið 
að viðurkenna brot sitt svo unnt væri að ljúka málinu með sátt. Nefndin sagði 
að ekki væri séð að það þjónaði einhverjum sjálfstæðum 
samkeppnisréttarlegum tilgangi að málsaðilinn viðurkenndi brot sitt með 
berum orðum eða á annan hátt. Áfrýjunarnefndin gat því samkvæmt þessu 
ekki séð nein tilefni til að fallast á kröfur N. 

Fjármálaeftirlitið hefur heimild til að ljúka máli með sátt samkvæmt 142. gr. laga 

um verðbréfaviðskipti nr. 108/2007. Í athugasemd við 142. gr. frumvarps er varð 

að lögum nr. 108/2007 er sambærileg athugasemd og er við 17. gr. f 

samkeppnislaga. Þar segir að svo unnt sé að ljúka málum með sátt verði samþykki 

málsaðila að liggja fyrir. Sáttir eru því ekki einhliða ákvarðanir stjórnvalds heldur 

koma málsaðilar einnig að þeim. Lagt sé til að kveðið verði skýrt á um að þær séu 

bindandi fyrir aðila þegar hann hefur samþykkt sáttina og staðfest með undirskrift 

sinni. Að auki er tekið fram að Fjármálaeftirlitinu sé ekki heimilt að ljúka máli 

með sátt ef um meiriháttar brot er að ræða sem refsiviðurlög liggi við.  

 Með vísan til þess sem fram kemur bæði í athugasemdum frumvarps 

samkeppnislaga og laga um verðbréfaviðskipti um að sátt sé ekki einhliða 

ákvörðun stjórnvalds og verði aðeins bindandi þegar aðili hefur samþykkt hana 

með undirskrift sinni er ljóst að um samning er að ræða á milli stjórnvalds og 

lögaðila. Hins vegar er það á gráu svæði hvort um er að ræða einkaréttarlega 

samninga eða stjórnvaldssamninga þar sem bæði reglur allsherjarréttar og 

einkaréttar eiga við um þessa tegund samninga. Í sátt Samkeppniseftirlitsins og 

fyrirtækja getur verið kveðið á um að Samkeppniseftirlitið leggi á sektir. 

Stjórnvaldssektir eru lögbundin stjórnsýsluviðurlög sem stjórnvöld geta með 

stjórnvaldsákvörðun lagt á einstaklinga eða lögaðila. Stjórnsýsluviðurlög teljast 

ekki til refsinga, í skilningi V. kafla almennra hegningarlaga nr. 19/1940. Hins 

vegar hefur Mannréttindadómstóll Evrópu talið að álagning ákveðinna 

stjórnsýsluviðurlaga teljist viðurlög við refsiverðu broti í skilningi 1. mgr. 6. gr. 

Mannréttindasáttmála Evrópu.65  

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
65 Ragna Björk Ragnarsdóttir (2008). Viðurlög við samkeppnisbrotum, bls. 60-65. 
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5. Valdmörk stjórnvalda  
Á Íslandi er það almennt löggjafinn sem ákveður með lögum, hvaða stjórnvald 

skuli hafa á hendi stjórnsýslu og eru oftast á sama tíma festar ýmsar fleiri 

stjórnkerfisreglur um hlutaðeigandi stjórnvald, t.d. undir hvaða ráðherra 

stjórnvaldið heyrir, hvar það skuli vera starfrækt o.fl.66  

Ef stjórnvald tekur ákvörðun sem er ekki á þess valdsviði, þ.e. stjórnvald 

tekur ákvörðun sem það hefur ekki vald til að taka ákvörðun um, er um að ræða 

„valdþurrð“, en ef stjórnvald fer inn á verksvið löggjafans er talað um að slíkar 

ákvarðanir „skorta lagastoð “. Í Hrd. 2002, bls. 678 (355/2001) hafði Tollstjórinn 

lagt hald á 483 flöskur af Mirin Sweetened Sake vegna hugsanlegs brots á 

áfengislögum. Alkóhólinnihald vörunnar var 8% og hafði verið flutt til landsins í 

fjölda ára í því skyni að selja til matargerðar og hafði verið tollflokkuð sem sósur. 

Þessar aðgerðir Tollstjórans byggðust ekki á því að brotið hefði verið gegn 

ákvæðum tollalaga og var rannsóknarvald tollgæslunnar takmarkað við tollabrot 

samkvæmt skýrum ákvæðum tollalaga. Með þessu var talið að Tollgæslan hefði 

farið út fyrir valdmörk sín með haldlagningu og upptöku á umræddri vöru.  

Þegar valdbært stjórnvald tekur ákvörðun um að framselja öðrum aðila að 

fara með stjórnsýsluvald sitt á ákveðnu sviði er um að ræða valdframsal. Greint er 

á milli ytra og innra valdframsals. Um innra valdframsal er að ræða þegar ráðherra 

framselur vald sitt til starfsmanna ráðuneytisins síns til að taka ákvarðanir. Um 

ytra valdframsal er að ræða þegar ráðherra ákveður að framselja vald sitt út fyrir 

ráðuneytið til annars stjórnvalds eða einkaaðila.67  

Telja verður að víðtækari heimildir séu til þess að framselja vald til að 

veita opinbera þjónustu heldur en vald til þess að taka stjórnvaldsákvarðanir. 

Almennt er talið óheimilt að framselja vald til þess að taka stjórnvaldsákvörðun 

nema með skýrri lagaheimild.68 Sé ekki á annan veg mælt fyrir um í lögum, getur 

einungis það stjórnvald sem er bært að lögum framselt vald sitt69, sbr. UA 8. 

janúar 1998 (1926/1996) og UA 30. október 1991 (80/1989). Í UA 30. október 

1991 (80/1989) var deilt um það hvort framkvæmdastjórn hafi verið heimilt að 

framselja vald til undirnefnda til ákvarðanatöku á ákveðnu sviði. Umboðsmaður 

rakti hvort framkvæmdastjórn hefði haft heimild til að stofna undirnefnd til að 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
66 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 450. 
67 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 463. 
68 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 466. 
69 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 464. 
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vinna að einstökum málum. Í 5. mgr. 5. gr. þágildandi laga nr. 79/1985 um 

skipulag ferðamála sagði að Ferðamálaráði væri heimilt að skipa undirnefndir til 

þess að vinna að einstökum málaflokkum. Umboðsmaður taldi þessa athöfn 

framkvæmdastjórnar því vera í andstöðu við ótvírætt orðalag 5. mgr. 5 gr. laganna 

og að lögskýringagögn bentu til þess að það væri eingöngu á valdi Ferðamálaráðs 

að framselja vald sitt til undirnefndar. Þetta væri í samræmi við 

grundvallarsjónarmið stjórnsýsluréttar að eingöngu stjórnvald sjálft geti framselt 

vald sitt að ákveðnum skilyrðum uppfylltum.  

Um það stjórnvald sem fær vald framselt gildir meginreglan að almennt er 

óheimilt að framselja það á ný nema til þess sé til staðar lagaheimild. 

Undantekning frá þessu er þegar ráðherra framselur vald til lægra setts stjórnvalds 

og hann fer með yfirstjórn yfir.70  

Af lögmætisreglunni leiðir að stjórnvöld geta ekki vikið frá fyrirmælum 

laga nema slíkt sé heimilað í lögum. Hafi stjórnvaldi verið falið með lögum vald til 

að hafa tiltekin verkefni á sinni hendi er almennt ekki heimilt að framselja það 

öðrum nema með skýrri lagaheimild. Þó svo að stjórnvaldi geti verið heimilt í 

undantekningartilvikum að framselja stjórnsýsluvald án beinnar lagaheimildar og 

þá sérstaklega ef um er að ræða framsal valds innan sömu stofnunar eða embættis 

eða frá æðra stjórnvaldi til lægra setts stjórnvalds, þá á sú undantekning ekki við 

þegar um er að ræða framsal stjórnsýsluvalds til einkaréttarlegra aðila. Óheimilt er 

að framselja stjórnsýsluvald til að taka lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir frá 

stjórnvaldi til einkaréttarlegra aðila, sbr. UA 7. nóvember 2011 (6620/2011).  
A kvartaði yfir því að í máli hennar hefði Söfnunarsjóður lífeyrisréttinda 
framselt vald til ákvörðunar um örorkutap hennar til trúnaðarlæknis sjóðsins 
með ólögmætum hætti þar sem sjóðurinn sjálfur átti samkvæmt lögum nr. 
155/1998 að taka slíkar ákvarðanir. Samkvæmt 4. gr. 11. gr. laga nr. 
155/1998 skyldi örorkutap sjóðsfélaga ákvarðað að fengnu áliti 
trúnaðarlæknis. Umboðsmaður taldi það ákvæði ekki fela í sér heimild til 
handa sjóðnum til að fela trúnaðarlækni sjóðsins að taka ákvörðun um 
örorkutap sjóðsfélaga. Slíkt ytra valdframsal til einkaaðila þyrfti samkvæmt 
almennum reglum stjórnsýsluréttar að byggjast á skýrri lagaheimild. 

5.1. Heimild til valdframsals 
Ytra valdframsal er ávallt gert á grundvelli lagaheimildar og er annað hvort kveðið 

á um hlutverk einkaaðila í reglugerð eða öðrum stjórnvaldsfyrirmælum. Í 30. gr. 

laga nr. 88/1997, um fjárreiður ríkisins, er stjórnvöldum, þ.e. ráðherra og A-hluta 

ríkisstofnunum, veitt heimild til að gera samninga við aðrar ríkisstofnanir, 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
70 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 465-466. 
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sveitarfélög eða einkaaðila um að sinna verkefnum sem heyra undir ráðuneyti eða 

A-hluta stofnun að ákveðnum skilyrðum uppfylltum. Hvorki er nánar útskýrt í 

lögunum né í athugasemd við 30. gr. frumvarps þess er varð að lögum nr. 88/1997 

um fjárreiður ríkisins hvað sé átt við með „rekstrarverkefnum“. Hins vegar er hægt 

að ætla að í ákvæðinu felist heimild fyrir ráðherra og A-hluta stofnanir til að semja 

við einkaaðila annars vegar um rækslu verkefna sem aðallega hvíla á 

einkaréttarlegum grundvelli og eru liður í því að stjórnvald geti rækt lögbundið 

hlutverk sitt og hins vegar heimild til að semja við einkaaðila um að þeir reki 

þjónustustarfsemi sem fellur undir hlutaðeigandi stjórnvald.71 Stjórnvöldum er 

heimilt að fela einkaaðilum að annast þjónustustarfsemi við borgarana, mæli ekki 

sérstakar ástæður gegn því t.d. eins og þegar unnið er með viðkvæmar upplýsingar 

og ekki hvílir lögboðin þagnarskylda á starfsmönnum einkaaðilans.72 

5.1.1 Valdframsal til einkaaðila með samningi  

Um kaup á þjónustu samkvæmt samningi gilda lög og reglur um opinber innkaup 

og þarf því undirbúningur fyrir gerð þjónustusamnings að vera í samræmi við lög 

um opinber innkaup nr. 84/2007. Í sérlögum eru að finna ákvæði sem heimila 

ríkisaðilum að gera samning um rekstrarverkefni. Sem dæmi má nefna lög um 

framhaldsskóla nr. 80/1996, sem kveða á um að í þeim tilvikum sem einkaskóli 

nýtur opinbers framlags skuli gerður verksamningur á milli menntamálaráðherra 

og rekstraraðila skólans, um fjárveitingu, stjórnun og eigur eftir því sem við á. 

Þessir samningar lúta einnig ákvæðum 30. gr. fjárreiðulaga og reglugerðar 

samkvæmt henni. Í 30. gr. fjárreiðulaga er sérstaklega tekið fram að ekki er heimilt 

að fela einkaaðilum að annast stjórnsýsluverkefni eða að taka ákvarðanir um 

réttindi og skyldur manna nema lagaheimild sé fyrir því. Eins og fram hefur komið 

gilda stjórnsýslulögin um ákvarðanir stjórnvalda um réttindi og skyldur manna, 

bæði einstaklinga og lögaðila. Þó svo að stjórnsýslulögin taki ekki til 

þjónustustarfsemi ríkisins þá getur verið álitamál hvort þau taki til ákvarðana sem 

teknar eru í tengslum við þjónustuna. Dæmi um þetta er að stjórnsýslulögin taka 

ekki til kennslu í skólum landsins en hins vegar myndi ákvörðun um að víkja 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
71 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 476-477. 
72 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 469. 
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nemanda úr skóla í fleiri en einn dag teljast til stjórnvaldsákvörðunar sem fellur 

undir 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga.73 

Til að koma á þjónustusamningi geta þrjár mismunandi leiðir komið til 

greina: með almennu útboði, lokuðu útboði eða með samningskaupum. 

Samningskaup er þegar kaupandi ræðir við seljendur samkvæmt fyrirfram ákveðnu 

ferli sem þeim hefur áður verið kynnt, og semur við einn eða fleiri þeirra. 

Samningskaup heyra til undantekninga vegna þess að lög um opinber innkaup 

setja ýmis skilyrði fyrir því að ríkisaðilar fari þessa leið.74 

5.2 Réttaráhrif framsals 
Vegna þess að einkaaðilar eru almennt ekki bundnir af allsherjarréttarlegum 

reglum eru eftirlits- og stjórnunarheimildir hins opinbera minni þegar einkaaðila er 

falið opinbert vald.75  

Sá aðili sem fær stjórnsýsluvald framselt með valdframsali hefur sömu 

skyldur og heimildir gagnvart borgurunum og stjórnvaldið sem framseldi valdið. 

Það stjórnvald sem framselur vald sitt getur ávallt afturkallað valdframsalið, annað 

hvort í heild eða með innköllun ákveðins máls. Hið bæra stjórnvald ber, þrátt fyrir 

valdframsalið, lagalega ábyrgð á meðferð stjórnsýsluvaldsins,76 sbr. UA 4. júní 

1999 (2202/1997) og UA 5. febrúar 2002 (3245/2001). Í UA 4. júní 1999 

(2202/1997) taldi umboðsmaður að framsal veitingarvaldshafa á 

undirbúningsathöfnunum leysti ekki menntamálaráðuneytið undan ábyrgð á því að 

þær væru í samræmi við lög.  
A kvartaði yfir því að fram hjá sér hefði verið gengið við veitingu starfs 
skólastjóra Listadansskóla Íslands. Skólanefnd Listadansskólans annaðist nær 
allan undirbúning að veitingu starfsins og veitti hún menntamálaráðherra 
umsögn sem tók síðan endanlega ákvörðun. Ólíkar reglur eru um auglýsingu 
lausra starfa hjá ríkinu eftir því hvort um er að ræða embættistöðu eða annað 
starf í þjónustu ríkisins. Svohljóðandi auglýsing birtist í Lögbirtingablaðinu; 
Staða skólastjóra Listdansskóla Íslands er laus til umsóknar. Ráðið verður í 
stöðuna til fjögurra ára frá og með 1. júní 1997..... Samkvæmt 3. gr. reglna 
nr. 638/1991 um Listadansskóla Íslands skyldi skólastjóri Listdanssólans 
ráðinn af ráðherra til fjögurra ára og og var auglýsingin orðuð í samræmi við 
það. Tímabundin ráðning er þó ekki í samræmi við þá meginreglu að ráðning 
í starf skuli vera ótímabundin og er almennt óheimil til lengri tíma en tveggja 
ára samfellt. Því hafi ekki verið í samræmi við lög að ráða skólastjóra 
Listdansskólans til fjögurra ára eins og fyrirhugað var að gera samkvæmt 
auglýsingunni um starfið. Nauðsynlegt hefði verið við upphaf undirbúnings 

	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
73 Fjármálaráðuneytið (2005). Þjónustusamningar, handbók, bls. 23-24.	
  
74 Fjármálaráðuneytið (2005). Þjónustusamningar, handbók, bls. 64. 
75 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 466.	
  	
  
76 Páll Hreinsson (2005). Valdmörk stjórnvalda, bls. 464. 
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að veitingu starfsins að leiða í ljós á hvaða lagagrundvelli ákvörðunin yrði 
tekin. Leiða má þá meginreglu af 5. gr. laga nr. 70/1996 að sá sem tekur 
ákvörðun um veitingu starfs, sem í þessu tilviki var menntamálaráðherra, ber 
ábyrgð á því að málsmeðferð og undirbúningur að veitingu starfsins sé í 
samræmi við lög. Samkvæmt þessu hefði menntamálaráðuneytinu borið að 
leita eftir úrskurði fjármálaráðherra um það hvort starfið teldist vera embætti 
eða almennt starf áður en það var auglýst. 

Í UA 5. febrúar 2002 (3245/2001) kvartaði A yfir skipun utanríkisráðherra í 

embætti framkvæmdastjóra Þróunarsamvinnustofnunar Íslands. Ráðherra hafði 

falið stjórn stofnunarinnar að annast undirbúning ákvörðunarinnar og gera tillögu 

til hans um niðurstöðu. Umboðsmaður sagði að þó svo ráðherra fæli stjórn 

stofnunarinnar að fjalla um umsóknirnar, upplýsa málið og gera síðan tillögu til 

ráðherra um niðurstöðu leysti það ekki ráðherra undan þeim skyldum sem á 

honum hvíldu sem handhafa veitingarvalds í málinu.  

Við meðferð frumvarps til fjárreiðulaga var mikil áhersla lögð á að horft 

væri til réttaröryggissjónarmiða við framsal opinbers vald til einkaaðila. 77 

Umboðsmaður Alþingis hefur einnig lagt mikla áherslu á réttaröryggissjónarmið 

við gerð og framkvæmd þjónustusamninga, sbr. t.d. UA 10. júní 2008 (4552/2005), 

(4593/2005), (4888/2006) og (5044/2007). 

Enginn vafi leikur á því að stjórnsýslulögin eiga við þegar stjórnvöld taka 

stjórnvaldsákvarðanir. Einnig er ljóst að þau gilda ekki um starfsemi fyrirtækja 

sem eru í einkaeigu og lúta reglum einkaréttar. Hins vegar er það ekki eins skýrt 

þegar opinber verkefni eru færð yfir til einkaaðila. Skýra ber ákvæði 2. mgr. 30. 

gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins á þann hátt að þau taka almennt til 

stjórnsýslu, þ.m.t. þjónustustarfsemi og gilda því meginreglur stjórnsýsluréttar um 

þá þjónustustarfsemi sem verktaki tekur að sér að sinna fyrir stjórnvald. Hins 

vegar er athyglisvert að skoða UA 10. júní 2008 (4552/2005), (4593/2005), 

(4888/2006) og (5044/2007), þar sem umboðsmaður Alþingis gerði athugun á 

réttarstöðu aldraðra og stjórnsýslu málefna þeirra vegna erinda og kvartana sem 

honum hafði borist um þessi atriði. Umboðsmaður tók m.a. til athugunar hvaða 

lágmarkskröfur þessir einstaklingar eiga að uppfylla samkvæmt lögum til aðstoðar 

og þjónustu af hálfu hins opinbera. Einkaaðila er ekki skylt að fylgja 

stjórnsýslureglum nema slíkt leiði af lögum eða um það sé samið og þá að 

fullnægjandi lagaheimild standi til slíkrar samningsgerðar. Umboðsmaður veitti 

því athygli að í samningum ríkis og sveitarfélaga af þessu tagi við einstaklinga 
	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  	
  
77 Alþingistíðindi. Þingskjal 103-100. mál, 121. löggjafarþing (1996). 
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væri sjaldan vikið að því hvaða leið notendur þjónustunnar gætu farið ef þeir væru 

ósáttir við þær ákvarðanir sem einkaaðilinn tók, t.d. um þjónustu eða inntak 

hennar. Ljóst er að hinar almennu stjórnsýslureglur eiga við um ákvarðanir og 

framkvæmd þjónustu öldrunarstofnana sem reknar eru af ríkinu gagnvart 

vistmönnum. Annað virðist gilda þegar um er að ræða einkaaðila. Þá rækja 

einstakar stofnanir eða heimili þjónustu sína við vistmenn að meginstefnu til eftir 

eigin ákvörðunum stjórnenda stofnanna eða heimilanna innan ramma mjög 

almennra lagaákvæða og reglna. Umboðsmaður taldi að það þyrfti að liggja skýrt 

fyrir hvort ríki og sveitarfélög væru eingöngu að veita frjálsum félagasamtökum 

eða einstaklingum styrki til að halda uppi tiltekinni starfsemi á eigin vegum eða 

hvort um væri að ræða samninga við slíka aðila um að taka að sér að veita 

þjónustu sem opinberum aðilum væri lögum samkvæmt skylt að bjóða upp á. 

Samningar sem gerðir eru með heimild í lögum og fela í sér að einkaaðilar 

fari með lögbundin verkefni stjórnvalds girða ekki fyrir að önnur ákvæði en þau 

sem um greinir í 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga geti átt við um samninginn. Þetta 

kemur fram í Hrd. 1999, bls. 1551 (318/1998) þar sem deilt var um uppsögn A og 

S á samningi sem þau höfðu gert við Barnaverndarstofu um meðferðaheimili fyrir 

börn sem ekki gátu búið með fjölskyldum sínum og ekki töldust fósturhæf. A og S 

sögðu upp samningi sínum við Barnaverndarstofu eftir að Barnaverndarstofa hafði 

látið í ljós í viðræðum sínum að hún myndi ella segja samningnum upp fyrir sitt 

leyti. Með þessu töldu A og S sig ekki hafa fengið réttláta meðferð hjá 

Barnaverndarstofu. Ráðuneytið hélt því hins vegar fram að samningurinn væri 

einkaréttarlegs eðlis og að um hann giltu því ákvæði samninga- og kröfuréttar en 

ekki ekki ákvæði stjórnsýslaga. Um þetta sagði Hæstiréttur: 

Þegar gætt er að þessu er ekki unnt að líta þannig á samninginn að hann hafi 
verið þess eðlis að ákvæði 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 girði 
fyrir að önnur ákvæði laganna en þar greini geti átt við um hann. Bar því 
stefnda eftir þörfum að gæta ákvæða stjórnsýslulaga og almennra reglna 
stjórnsýsluréttar í lögskiptum sínum við áfrýjendur vegna samningsins. 

Ef stjórnvald framselur vald til einkaaðila til að framkvæma þjónustu sem 

stjórnvaldinu er lögum samkvæmt skylt að veita er gjaldtaka vegna þjónustunnar 

undirorpin almennum reglum hins opinbera. Þetta kemur skýrt fram í UA 9. 

september 2009 (5002/2007).  
A kvartaði yfir innheimtu gjalda fyrir dvöl á sjúkrahóteli Landspítalans en 
þjónustusamningur á milli Landsspítalans og Fosshótela ehf. var reistur á 
grundvelli 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins. Umboðsmaður dró 
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þá ályktun að efni samningsins hefði verið fólgið í þjónustu sem ýmist væri 
kveðið á um í lögum að ríkið skyldi veita og standa undir kostnaði af eða 
væru liðir í því að ríkisaðili gæti rækt hlutverk sitt. Í íslenskum lögum væri 
meginreglan sú að sjúkratryggðir einstaklingar ættu rétt til sjúkrahúsvistar 
hér á landi og að sú þjónusta væri greidd af sjúkratryggingum nema ef 
sérstök lagaheimild væri fyrir hendi til að leggja á þá gjöld vegna hennar. 
Ekki væri gerður almennur greinarmunur á þeirri heilbrigðisþjónustu sem 
veitt væri á sjúkrahúsum og þeim kostnaði sem hlytist annars af dvöl 
sjúklinga. Umboðsmaður taldi það skipta máli að hið sama gilti að jafnaði 
einnig um aðra þá heilbrigðisþjónustu sem stjórnvöldum væri falið að veita 
samkvæmt lögum. Umboðsmaður lagði áherslu á það að sjúkrahótelið væri 
vettvangur þar sem Landspítalinn hefði valið að veita lögbundna 
heilbrigðisþjónustu til tiltekins hóps sjúklinga sem dveldust þar á grundvelli 
læknisfræðilegs mats á þörf þeirra fyrir slíkri þjónustu. Fram kæmi í 
þjónustusamningnum að sjúkrahótelið veitti þjónustu til einstaklinga sem 
þurfa heilsu sinnar vegna eða aðstandenda vegna á skammtímaúrræði að 
halda. Oftast skemur en fjórar vikur og eru til rannsóknar eða meðferðar og 
geta því eigi dvalist í heimahúsum vegna fjarlægðar eða heimilisaðstæðna. 
Ekki yrði samkvæmt þessu önnur ályktun dregin en að sjúklingum sem þar 
dveldust væri það nauðsynlegt til að njóta þeirrar lögmæltu 
heilbrigðisþjónustu sem Landspítalanum væri lögum skylt að veita. 
Niðurstaða umboðsmanns var því að efnisákvæði þjónustusamnings 
Landspítalans við Fosshótel ehf. og lagagrundvöllurinn sem hann var reistur 
á væri í órjúfanlegum tengslum við þá lögskyldu og opinberu 
heilbrigðisþjónustu sem þar væri veitt að gjaldtaka fyrir gistingu á 
sjúkrahótelinu yrði eins og atvikum væri háttað að teljast undirorpin 
almennum reglum um gjaldtöku hins opinbera. 
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6. Niðurstöður 
Almennt fellur gerð einkaréttarlegra samninga stjórnvalda við einkaaðila fyrir utan 

gildissvið stjórnsýslulaga. Hins vegar er ekki alveg fullkomlega ljóst hvort svo sé í 

raun og veru og má í því samhengi benda annars vegar á Hrd. 1999, bls. 1551 

(318/1998) þar sem Hæstiréttur sagði; „Þegar gætt er að þessu er ekki unnt að líta 

þannig á samninginn að hann hafi verið þess eðlis að ákvæði 3. mgr. 1. gr. 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993 girði fyrir að önnur ákvæði laganna en þar greini geti 

átt við um hann.“ Og hins vegar álit umboðsmanns Alþingis frá 7. apríl 2008 

(4917/2007) þar sem umboðsmaður sagði að almennt fellur gerð einkaréttarlegra 

samninga sem stjórnvöld gera við einkaaðila utan við gildissvið stjórnsýslulaga.  

 Þrátt fyrir að almennt sé talið að stjórnsýslulögin gildi ekki beint um 

einkaréttarlega samninga stjórnvalda þá gilda ákveðnar óskráðar meginreglur 

stjórnsýslurétta varðandi t.d. undirbúning og rannsókn máls. 

 Skipt getur máli hvort um er að ræða stjórnvaldssamning eða 

einkaréttarlegan samning því ólíkar reglur gilda um samningana. Skilin á milli 

stjórnvaldssamninga og einkaréttarlegra samninga eru ekki alltaf skýr og má þar 

sem dæmi benda á sættir stjórnvalda. Sættir stjórnvalda eru á nokkurs konar gráu 

svæði hvað það varðar og eru blanda af einkaréttarlegum samningi og 

stjórnvaldssamningi. 

 Ljóst er að ýmsar reglur, skráðar sem og óskráðar, takmarka frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar. Samkvæmt 40. og 41. gr. stjórnarskrárinnar þarf 

fjárheimild frá Alþingi að vera til staðar svo stjórnvald geti efnt samning um 

ráðstöfun eigna eða skatttekna ríkisins og eru þeir samningar sem eru án 

fullnægjandi fjárheimildar Alþingis almennt ekki taldir vera skuldbindandi fyrir 

ríkið. Þetta hefur verið staðfest í dómum Hæstaréttar.  

 Stjórnvaldi er ekki frjálst að setja inn þá samningsskilmála sem það óskar 

og er stjórnvaldi ekki heimilt að bæta við íþyngjandi skilyrðum í samninga nema 

með stoð í lögum. Stjórnvöldum er ekki heldur heimilt að setja skilmála inn í 

samninga þeirra við borgara sem eru andstæðir þjóðréttarlegum skuldbindingum 

Íslands.  

 Stjórnvaldi er ekki heimilt að setja inn trúnaðarákvæði í samninga sína um 

málefni sem ekki eru undanþegin upplýsingarskyldu 4. - 10. gr. upplýsingalaga nr. 

140/2012. Stjórnvaldi er skylt samkvæmt 1. mgr. 5. gr. laganna að veita 
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almenningi aðgang að fyrirliggjandi gögnum í heild eða að hluta varðandi tiltekið 

mál.  
 Réttmætisreglan er ein af þeim óskráðu meginreglum sem gildir um 

einkaréttarlegra samninga. Reglan leggur þá skyldu á stjórnvöld að þau byggi 

ákvarðanir um einkaréttarlega samninga á málefnalegum sjónarmiðum og kemur 

þetta m.a. fram í UA 19. febrúar 1998 (2264/1997). Meginreglan um málefnaleg 

sjónarmið er tengd jafnræðisreglum stjórnsýsluréttar sem einnig gildir um 

einkaréttarlega samninga stjórnvalda ásamt reglunni um réttmætar væntingar. 

Samkvæmt jafnræðisreglunni er stjórnvöldum ekki heimilt að mismuna aðilum 

sem eru í sambærilegri stöðu. Athafnir stjórnvalda geta leitt til þess að borgari 

hefur réttmætar væntingar til þess að við hann verði gerður samningur um ákveðið 

efni.  

 Ekki er alltaf ljóst þegar teknar eru ákvarðanir varðandi efni 

ráðningasamnings opinberra starfsmanna hvaða reglur gilda um þær ákvarðanir. Í 

sumum tilvikum er farið eftir kjarasamningum, í öðrum eftir reglum vinnuréttar 

eða stjórnsýsluréttar og í sumum tilvikum sérlögum. Samkvæmt dómaframkvæmd 

virðist skipta máli við ákvörðun á hvaða réttarreglu ákvörðun er byggð á, hvort um 

opinbera stofnun sé að ræða, hvað aðila mátti vera ljóst og hvort ákvörðun varði 

mikilvæg réttindi eða hafi áhrif á réttarstöðu aðila. Umboðsmaður beindi í áliti 

sínu til löggjafans að setja samræddar reglur um þessi atriði til að tryggja jafnræði 

starfsmanna ríkisins.  

 Um opinber innkaup gilda lög nr. 84/2007. Áður fyrr var vafi á því hvort 

ákvarðanir í opinberum innkaupum teldust stjórnvaldsákvarðanir en gengið var út 

frá því að stjórnsýslulögin tækju ekki til opinberra innkaupa að frátöldum reglum 

II. kafla laganna, sbr. 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. Stjórnsýslulögin gilda því ekki 

um ákvarðanir sem falla undir innkaupalögin fyrir utan II. kafla þeirra um sérstakt 

hæfi. Hins vegar gilda um allar athafnir stjórnvalda meginreglur stjórnsýsluréttar 

og gilda því meginreglur stjórnsýsluréttar um undirbúning og framkvæmd 

samningsgerðar um opinber innkaup sem og um aðra einkaréttarlega samninga 

stjórnvalda. Jafnræðisreglan er rauður þráður í gegnum innkaupalögin og er 

tilgangur laganna samkvæmt 1. gr. að tryggja jafnræði fyrirtækja við opinber 

innkaup. Undir innkaupalögin falla skriflegir samningar opinbers aðila um 

fjárhagslegt endurgjald sem kaupandi eða kaupendur gera við eitt eða fleiri 

fyrirtæki og falla því ekki verkefni sem opinber aðili ákveður að annast sjálfur 
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undir hugtakið. Skipt getur máli hvort samningur sem fellur undir opinber innkaup 

teljist þjónustu- eða verksamningur vegna mismunandi viðmiðunarfjárhæða. 

Mörkin milli þjónustusamninga og ýmissa annarra samninga, eru oft og tíðum 

óskýr og er við matið m.a. litið til hvort samningurinn hafi einkenni verk- eða 

þjónustusamnings. Ekki eru til nein almenn lög um hvernig sala á eignum ríkisins 

skuli fara fram og gilda lög um opinber innkaup ekki um það ferli þó svo að 

stjórnvöld hafi þau oft til hliðsjónar við sölu á eignum ríkisins. Settar hafa verið 

verklagsreglur um framkvæmd einkavæðingar um hvernig sala á eignum ríkisins 

skuli fara fram. Þessar reglur eru komnar til ára sinna og hefur Umboðsmaður 

Alþingis óskað eftir afstöðu forsætisráðuneytisins hvort það væri afstaða 

ráðuneytisins að ekki stæðu efni til þess að setja nánari ákvæði í lög um sölu 

ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum þess. Sett hafa verið lög um sölumeðferð 

eignarhluta ríkisins í fjármálafyrirtækjum þar sem fjallað er um sölumeðferð 

eignarhluta ríkisins í fjármálafyrirtækjum. Þar kemur einungis fram hvaða 

meginreglur skuli gilda við sölumeðferðina. Í reglugerð um ráðstöfun eigna 

ríkisins nr. 206/2003 er einungis kveðið á um að sala á eignarhlutum ríkisins í 

fyrirtækjum fari eftir ákvörðun fjármálaráðherra og þess ráðherra sem fer með 

eignarhlutann. Ef ekki eru fyrir hendi sérstakar lagareglur um sölu eigna ríkisins 

gildir um ákvarðanir stjórnvalda og undirbúning og framkvæmd sölu, almennar 

reglur stjórnsýsluréttar en um kaupsamninginn sjálfan gilda hins vegar reglur 

hlutaðeigandi aðilaskipta. Jafnræðisregla stjórnsýslulaga hefur sérstaka þýðingu 

við sölu á eignarhlutum ríkisins í fyrirtækum sbr. t.d. Hrd. 8. maí 2008 (379/2007) 

þar sem niðurstaða Hæstaréttar var að brotið hefði verið á jafnræðisreglu 

stjórnsýslulaga þegar íslenska ríkið seldi eignarhlut sinn í Íslenskum 

aðalverktökum hf. 

 Stjórnvöld hafa almennt víðtækar heimildir til að framselja vald með 

samningi til að veita opinbera þjónustu. Það leiðir af lögmætisreglunni að hafi 

stjórnvaldi verið falið vald með lögum til að fara með tiltekin verkefni hefur 

stjórnvald almennt ekki heimild til að framselja það nema því sé það heimilað í 

lögum. Stjórnvaldi er í öllum tilvikum óheimilt að framselja vald til að taka 

lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir til einkaréttarlegra aðila, sbr. UA 7. nóvember 

2012 (6620/2011). Sá aðili sem fær stjórnsýsluvald framselt með valdframsali 

hefur sömu skyldur og heimildir gagnvart borgurunum og stjórnvaldið sem 

framseldi valdið. Vafi getur leikið á því hvort stjórnsýslulögin eigi við þegar 
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opinber verkefni eru færð yfir til einkaaðila. Einkaaðila er ekki skylt að fylgja 

stjórnsýslureglum nema slíkt leiði af lögum eða um það sé samið. Samkvæmt 2. 

mgr. 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins gilda meginreglur 

stjórnsýsluréttar um þá þjónustustarfsemi sem verktaki tekur að sér að sinna fyrir 

stjórnvald. Hins vegar er athyglisvert í þessu sambandi að skoða Hrd. 1999, bls. 

1551 (318/1998) sem segir að samningar sem gerðir eru með heimild í lögum og 

fela í sér að einkaaðilar fari með lögbundin verkefni stjórnvalds girða ekki fyrir að 

önnur ákvæði en þau sem um greinir í 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga geti átt við um 

samninginn. 

 



	
  

59	
  
	
  

7. Lokaorð 
Í þessari ritgerð hefur verið fjallað um einkaréttarlega samninga stjórnvalda. 

Stuttlega var gerð grein fyrir gildissviði stjórnsýslulaga og stjórnvaldsákvörðun 

skilgreind. Sett var fram skilgreining á stjórnvaldssamningi og kom þar fram að 

skilin eru ekki alltaf skýr. Ýtarleg umfjöllun var um einkaréttarlega samninga 

stjórnvalda þar sem farið var yfir hvaða reglur gilda um þá, skráðar sem og 

óskráðar og hvernig þeim er beitt á mismunandi hátt. Í umfjölluninni um 

einkaréttarlega samninga var einnig gerð grein fyrir þeim reglum sem gilda um 

samninga sem falla undir opinber innkaup og um sölu ríkisins á eignum sínum. 

Fjallað var um sættir stjórnvalda sem eru á gráu svæði varðandi hvort um sé að 

ræða stjórnvaldssamning eða einkaréttarlegan samning stjórnvalda. Að lokum var 

fjallað um valdmörk stjórnvalda, hvenær þeim er heimilt að framselja vald með 

þjónustusamning og hvaða réttaráhrif það hefur.  

 Að mati höfundar hefur helstu efnistökum var gerð skil en rými var ekki til 

að fara dýpra í einstaka dóma auk erlendra heimilda. Þrátt fyrir það vonar 

höfundur að honum hafi tekist að gera skýrlega grein fyrir helstu efnistökum og að 

lesandi fái góða sýn á efni ritgerðarinnar. 
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