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Útdráttur 

Á Íslandi hafa sveitarfélögin verið grundvallareining í stjórnskipan landsins nánast frá uphafi. 

Sveitarfélög eru sjálfstæð frá ríkinu þar sem íbúar sveitarfélaga kjósa stjórnir þeirra í 

sveitarstjórnarkosningum. Starfsmenn sveitarfélaga eru talsvert margir og eru sveitarfélög 

einn stærsti vinnuveitandi hér á landi. Á Íslandi er vinnumarkaðnum gjarnan skipt í tvennt, 

almennan og opinberan vinnumarkað. Réttarstaða starfsmanna á þessum tveim mörkuðum er 

að sumu leyti ólík og er ástæða þess að mörgu leyti sú að ríkinu ber að taka mið af 

almannahagsmunum í störfum sínum en ekki einkahagsmunum. Hér á landi er rík hefð fyrir 

því að löggjafinn láti réttarstöðu ríkisstarfsmanna sig varða og sérstakar reglur og lög gilda 

um réttindi þeirra og skyldur. Hins vegar er ekki að finna nein lög né sérstakar reglur um 

réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga. Meginmarkmið þessarar ritgerðar var að fjalla um 

réttarstöðu starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga.  
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1 Inngangur 

Sveitarfélög eru hluti flestra ríkja, sem stjórnvald á afmörkuðum svæðum, borgum og bæjum. 

Sveitarfélög eru sjálfstæð frá ríkinu þar sem íbúar sveitarfélaga kjósa stjórnir þeirra í 

sveitarstjórnarkosningum. Það ráðuneyti sem fer með málefni sveitarfélaga er 

Innanríkisráðuneytið. Samkvæmt sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011 (hér eftir svsl.) skal 

ráðuneytið hafa eftirlit með því að sveitarstjórnir gegni skyldum sínum samkvæmt þeim 

lögum og öðrum löglegum fyrirmælum. Ráðuneytið skal jafnframt úrskurða um ýmis 

vafaatriði sem upp kunna að koma við framkvæmd sveitarstjórnarmálefna en það skerðir þó 

ekki rétt aðila til þess að höfða mál fyrir dómstólum. Starfsmenn sveitarfélaga eru gríðarlega 

margir á Íslandi og eru sveitarfélög einn stærsti vinnuveitandi hér á landi. Á Íslandi er 

vinnumarkaðnum gjarnan skipt í tvennt, almennan og opinberan vinnumarkað. Réttarstaða 

starfsmanna á þessum tveim mörkuðum er að sumu leyti ólík og er ástæða þess að mörgu leyti 

sú að ríkinu ber að taka mið af almannahagsmunum í störfum sínum en ekki 

einkahagsmunum. Hér á landi er rík hefð fyrir því að löggjafinn láti réttarstöðu 

ríkisstarfsmanna sig varða og sérstakar reglur og lög gilda um réttindi þeirra og skyldur. Hins 

vegar er ekki að finna nein lög né sérstakar reglur um réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga. Í 

frumvarpi sem varð að lögum um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996 (hér 

eftir stml.)1 er fjallað um embættismenn ríkisins. Þeir starfsmenn sem teljast til 

embættismanna eru annars vegar æðstu stjórnendur ríkisins, þar á meðal forstöðumenn 

stofnana og fyrirtækja þess, og hins vegar þeir sem sjá um að halda uppi lögum og reglu í 

þjóðfélaginu og sinna öryggisgæslu. Jafnframt segir í frumvarpinu að lagt sé til að réttarstaða 

embættismanna verði önnur en réttarstaða annarra ríkisstarfsmanna. Þannig njóta þeir nokkru 

meira öryggis í starfi, en á móti bera þeir aðrar og meiri skyldur.2 Þegar skilgreining 

embættismanna ríkisins í starfsmannalögum er skoðuð og borin saman við þá starfsmenn 

sveitarfélaga sem flokkast geta sem embættimenn sveitarfélaga, má gera ráð fyrir að um sé að 

ræða framkvæmdarstjóra sveitarfélags, sem jafnframt er æðsti starfsmaður sveitarfélagsins, og 

aðra starfsmenn í æðri stöðum, s.s. bæjarritari og sviðstjórar/deildarstjórar sveitarfélaga. 

Starfsmenn sem gegna því hlutverki að starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga eru oft þeir 

starfsmenn sem gegna æðstu stöðum sveitarfélagsins, fer það þó eftir stærð sveitarfélagsins 

hverjir teljast til æðstu starfsmanna þess. Í lögum er ekki að finna neina skilgreiningu um 

                                                
1 Starfsmannalög. 
2 Frumvarp til laga um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, þskj. 650, 372. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 
slóð: http://www.althingi.is/altext/120/s/0650.html. Sótt á vefinn 12. desember 2014. 
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embættismenn sveitarfélaga en í þessari ritgerð notast höfundur við orðið embættismenn 

þegar um er að ræða starfsmenn í æðstu stöðum sveitarfélaga. En nánar er fjallað um þetta 

efni í fjórða kafla ritgerðarinnar. 

Viðfangsefni þessarar lögfræðilegu ritgerðar er á sviði sveitarstjórnarréttar, stjórnsýsluréttar 

og starfsmannaréttar. Ætlunin er að fjalla um réttarstöðu starfsmanna sem starfa við 

stjórnsýslu sveitarfélaga. Meginmarkmið ritgerðarinnar er að fjalla um hvernig hinar ýmsu 

reglur sveitarstjórnarréttarins, stjórnsýsluréttarins og fleiri réttarreglna, skráðar og óskráðar, 

koma við sögu þegar upp kemur sú spurning hvernig réttarstöðu starfsmanna sem starfa við 

stjórnsýslu sveitarfélaga er háttað. Ritgerðin inniheldur fimm aðalkafla, í öðrum kafla 

ritgerðarinnar verður fjallað um sveitarfélög, stjórnkerfi sveitarfélaga og þann lagaramma sem 

sveitarfélögum ber skylda til að fara eftir. Í þriðja kafla er vikið að starfsmönnum 

sveitarfélaga og drepið á því hvernig réttarstaða þeirra almennt er hjá sveitarfélögum. Þá 

verður í fjórða kafla gerð grein fyrir þeim starfsmönnum sem starfa við stjórnsýslu 

sveitarfélaga og er þá um að ræða þá starfsmenn sem gegna æðstu stöðum sveitarfélaga 

annars vegar og framkvæmdastjóra sveitarfélaga hins vegar. Þungamiðju ritgerðarinnar er svo 

að finna í fimmta kafla en þá er ítarlega fjallað um réttarstöðu starfsmanna sem starfa við 

stjórnsýslu sveitarfélaga. Kaflanum er skipt upp í fernt, í fyrsta lagi verður vikið að því hver 

réttarstaða þessara starfsmanna er að lögum, í öðru lagi hvernig réttarstaða þeirra er að 

samningum og í þriðja lagi hvernig hún er að samþykktum. Í sjötta kafla er réttarstaða danskra 

starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga tekin til samanburðar við þá íslensku. Að 

lokum verða niðurstöður dregnar saman og lokaorð höfundar á stuttan og hnitmiðaðan hátt.  

Í ritgerð þessari er beitt hefðbundinni lögfræðilegri aðferð sem felst í því að greina dóma, 

úrskurði og álit, skoða þær réttarheimildir sem koma til álita og lögskýringargögn ásamt 

skrifum fræðimanna.  
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2 Sveitarfélög og verkefni þeirra 

Nánast frá upphafi byggðar hér á landi má segja að sveitarfélögin hafi verið grundvallareining 

í stjórnskipan landsins. Í Grágás, lögbók Íslendinga frá 12. öld má finna fyrstu rituðu 

heimildirnar um sveitarfélögin, eða ,,löghreppana” eins og þau hétu í þá daga. Uppruna 

sveitarfélaga á Íslandi má rekja aftur til þeirra lýðræðislegu hefða sem landnámsmenn þekktu 

til úr norrænni menningu frá sínum fyrri heimkynnum. Árið 1809 var sjálfstæði löghreppanna 

endanlega afnumið af Danakonungi en sveitarfélögin voru síðan endurreist með tilskipan frá 

Kristjáni IX. Danakonungi 4. maí 1872. Með því var lagður grunnur að þeirri 

sveitarfélagaskipan sem gilti fram undir síðustu aldamót. Árið 1905 voru svo fyrstu 

sveitarstjórnarlögin sett á Íslandi.3 Sveitarfélögin gegna þýðingarmiklu hlutverki í 

framkvæmd hins staðbundna lýðræðis og eru það stjórnvald sem stendur landsmönnum næst. 

Íbúar sveitarfélaga kjósa á fjögurra ára fresti fulltrúa sína í sveitarstjórn til að fara með stjórn 

og ákvarðanatöku sveitarfélagsins fyrir hönd sína.4 Frá og með 1. janúar 2013 eru 

sveitarfélögin á Íslandi 74 talsins.5 

Sveitarfélög á Íslandi ráða málefnum sínum sjálf á eigin ábyrgð, skv. 1. mgr. 1. gr. svsl. Í því 

felst þó ekki að sveitarfélögin lúti ekki löggjafarvaldi Alþingis. Sveitarfélögin eru bundin af 

lögum líkt og stjórnarskráin mælir fyrir um berum orðum og þá lúta þau eftirliti annarra 

stjórnvalda eftir því sem lög mæla fyrir um. Sérstaða sveitarfélaganna felst í þessum 

sjálfsstjórnarrétti um eigin málefni en hann er auk þess tryggður í 78. gr. stjórnarskrár 

lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir stjskr.), en þar segir:  

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

Tekjustofnar sveitarfélaga skulu ákveðnir með lögum, svo og réttur þeirra til að ákveða 
hvort og hvernig þeir eru nýttir. 

2. mgr. þessa ákvæðis hefur einnig mikla þýðingu en í raun hafa sveitarfélög ekki sjálfdæmi 

um hvaða tekjur þau innheimta en geta ákveðið hvort þau nýta tekjustofnana. Þau hafa þá 

sjálfsstjórn en þó ekki alveg. Má því ráða af þessu að sveitarfélögin séu bundin af þeim 

lagaramma sem Alþingi setur hverju sinni. Í 2. gr. svsl. er sjálfsstjórnarrétturinn sömuleiðis 

áréttaður en þar segir að engu málefni sem varðar sérstaklega hagsmuni sveitarfélags skuli 

                                                
3 Samband íslenskra sveitarfélaga. (e.d.). Upplýsingar um sveitarfélög. Sótt 1. október 2014 af 
http://www.samband.is/sveitarfelogin/upplysingar-um-sveitarfelog/.  
4 Sigurður Sverrisson og Magnús Karel Hannesson. (ritstjórar). (e.d). Sveitarstjórnir á Íslandi. Bls. 4.  
5 Samband íslenskra sveitarfélaga. (e.d.). Upplýsingar um sveitarfélög. Sótt 1. október 2014 af 
http://www.samband.is/sveitarfelogin/upplysingar-um-sveitarfelog/.  
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ráðið til lykta án umsagnar sveitarstjórnarinnar. Sveitarstjórnir fara með stjórn sveitarfélaga 

en þær eru kjörnar með lýðræðislegri kosningu af íbúum þeirra, skv. 2. mgr. 1. gr. svsl. 

Sveitarfélög eru lögaðilar og hver sá maður sem á lögheimili í sveitarfélagi telst íbúi þess, 

skv. 3. og 4. mgr. 1. gr. svsl.  

Verkefni sveitarfélaga eru afar fjölþætt en um starfsemi þeirra gilda sveitarstjórnarlög og 

almennar grundvallarreglur stjórnsýsluréttar, skráðar og óskráðar. Um flest verkefni 

sveitarfélaga gilda ákveðin sérlög og má þar t.a.m. nefna lög um grunnskóla nr. 91/2008, 

barnaverndarlög nr. 80/2002, lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 o.fl. Í flestum 

tilfellum er ekki meginmunur á framkvæmd sveitarfélaganna og annarra stjórnvalda á 

lögbundnum verkefnum. Hins vegar hafa sveitarfélög ákveðið svigrúm til þess að taka upp og 

annast verkefni á ólögbundnum grundvelli.6  

Í 7. gr. svsl. er kveðið á um almennar skyldur sveitarfélaga en þar segir: 

Skylt er sveitarfélögum að annast þau verkefni sem þeim eru falin í lögum. Ráðuneytið 
gefur árlega út leiðbeinandi yfirlit yfir lögmælt verkefni sveitarfélaga, flokkuð eftir því 
hvort verkefni eru skyldubundin eða ekki.  
Sveitarfélög skulu vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúanna eftir því sem fært 
þykir á hverjum tíma. 
Sveitarfélög geta tekið að sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra, enda sé það ekki 
falið öðrum til úrlausnar að lögum. 

Eins og fram kemur í framangreindu ákvæði liggur megináherslan á þeirri skyldu 

sveitarfélaga að fást við þau verkefni sem þeim eru falin með lögum. Einnig má sjá að 

sveitarfélögum er auk þess heimilt að taka að sér verkefni sem ekki er sérstaklega fjallað um í 

lögum, þessi verkefni eru jafnan kölluð ólögbundin verkefni. Eins og orðalag gefur til kynna 

þá teljast lögbundin verkefni þau verkefni sem sveitarfélögun hefur með sérlögum verið falið 

að sinna, eða veitt heimild til að sinna.7 Sem dæmi um ólögbundið verkefni má líta til 

úrskurðar innanríkisráðuneytisins: 

Úrskurður kærunefndar um stjórnsýslumál 22. apríl 2013 (IRR 11110186).  
Félagið G var stofnað árið 2006 með því markmiði að byggja golfvöll í landi Minni-Borgar 
í Grímsnes- og Grafningshreppi og keypti land þar. G var síðan tekið til gjaldþrotaskipta 
tveimur árum síðar og leysti Sparisjóðsbankinn hf. þá til sín umrætt land. Framkvæmdir 
voru þá komnar nokkuð á veg. Grímsnes- og Grafningshreppur keypti svo landið af 
Sparisjóðsbankanum hf. árið 2011. Sveitarstjórn Grímsnes- og Grafningshrepps ákvað að 
svo að halda byggingu golfvallarins áfram. GÖ og GKB mótmæltu þessari bókun 
sveitarstjórnar um að halda framkvæmd golfvallarins áfram og kröfðust þess að hún yrði 
afturkölluð. Hins vegar var samþykkt sveitarfélagsins ekki afturkölluð. Hin umdeilda 

                                                
6 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 163. 
7 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 164. 
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samþykkt var svo kærð til ráðuneytisins og jafnframt farið fram á að ráðuneytið frestaði 
réttaráhrifum hennar á meðan málið væri til meðferðar hjá þeim, en því var vísað frá þar 
sem það hefði ekki heimild til þess skv. sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 til að verða við 
slíkri beiðni. Í niðurstöðu ráðuneytisins segir: ,,Eins og atvikum er háttað í máli þessu telur 
ráðuneytið að ekki verði litið svo á að Grímsnes- og Grafningshreppur hafi tekið að sér 
sérstakt verkefni í skilningi 7. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998. Er sérstaklega bent á í því 
sambandi að ekki verður séð að með hinni kærðu ákvörðun hafi verið tekin ákvörðun um 
þátttöku sveitarfélagsins í atvinnurekstri svo sem haldið er fram af hálfu GÖ og GKB, 
heldur hafi hún fyrst og fremst beinst að nýtingu lands í eigu sveitarfélagsins miðað við 
þær aðstæður er uppi voru. Er því ekki fallist á með GÖ og GKB að hin kærða samþykkt 
Grímsnes- og Grafningshrepps hafi farið í bága við þágildandi 7. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 
45/1998.”  
 

Í þessum úrskurði má sjá að sveitarfélögum er heimilt að taka að sér verkefni sem þeim er 

ekki beint falið með lögum. Ráðuneytið hefur heldur ekki heimild til þess að endurskoða 

frjálst mat sveitarfélaga, sbr. 1. mgr. 78. gr. stjskr., en sveitarfélögin hafa töluvert svigrúm til 

ráðstöfunar fjármuna sinna og mats á því hvernig þeir eru best nýttir, svo lengi sem sú 

ráðstöfun er innan marka laga. Í frumvarpi sem varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993 (hér 

eftir ssl.) er kveðið á um að hið frjálsa mat sveitarstjórna sæti ekki endurskoðun ráðuneytisins 

vegna reglunnar um sjálfsstjórn sveitarfélaga, sbr. 1. mgr. 78. gr. stjskr. Aftur á móti sætir það 

endurskoðun ráðuneytisins ,,hvort ákvörðun er lögmæt, þ.e. hvort sveitarstjórn hafi gætt 

réttrar málsmeðferðar, hvort ákvörðun eigi sér stoð í lögum eða sé byggð á lögmætum 

sjónarmiðum.”8 Það sem felst í þessu er að þrátt fyrir að ráðuneytið fari með málefni 

sveitarfélagsins, sbr. 2. gr. svsl. þá er ekki litið á ráðuneytið sem æðra sett stjórnvald gagnvart 

sveitarfélögum sem leiðir til þess að það hefur ekki yfirstjórnunarheimildir í skilningi 

stjórnsýsluréttarins, ráðuneytið hefur því ekki heimild til þess að taka efnislega ákvörðun.9 

Hvorki í sveitarstjórnarlögum nr. 7/1905 né í sveitarstjórnarlögum nr. 12/1927 var ekki að 

finna heimild um ólögbundin eða lögbundin verkefni sveitarfélaga. Greinarmunur var gerður 

á ólögbundnum og lögbundnum verkefnum sveitarfélaga í fyrsta sinn í 10. gr. 

sveitarstjórnarlaga nr. 58/1961.10 Þar kom fram í A-lið ákvæðisins að sveitarfélagi væri skylt 

að annast þau hlutverk sem því væru falin í lögum eða á annan löglegan hátt, því næst voru 
                                                
8 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html. Sótt á vefinn 24. nóvember 2014. 
9 Sesselja Árnadóttir. (2007). Sveitarstjórnarlögin – ásamt skýringum og athugasemdum. Bls. 19. 
10 10. gr. svsl. nr. 58/1961. A. Skylt er sveitarfélagi að annast þau hlutverk, sem því eru falin í lögum eða á annan 
löglegan hátt, svo sem: a. fjárreiður og reikningshald sitt, þar á meðal greiðslu lögboðinna framlaga til 
almannatrygginga, o. s. frv., b. framfærslumál, e. barnavernd, d. vinnumiðlun, atvinnuleysistrygginga, 
byggingarsjóðs verkamanna e. fræðslumál, f. skipulags- og byggingarmál, g. hreinlætis- og heilbrigðismál, h. 
eldvarnir og önnur brunamál, i. lögreglumál, j. forðagæzlu og fjallskil, k. refa- eða meindýraeyðingu. 
B. Hlutverk sveitarfélaga er enn fremur það að vinna að sameiginlegum velferðarmálum meðlima sinna, svo 
sem: a. að sjá um vegagerð, gatnagerð, holræsagerð. hafnargerð, vatnsveituframkvæmdir, rafveituframkvæmdir, 
hitaveituframkvæmdir, leikvallagerð, íþróttavallagerð o. fl., b. að gera ráðstafanir til þess að koma í veg fyrir 
almennt atvinnuleysi eða bjargarskort, eftir því sem fært er á hverjum tíma. 
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talin upp nokkur lögbundin verkefni sveitarfélaga á Íslandi. Í B-lið ákvæðisins var kveðið á 

um að hlutverk sveitarfélaga væri enn fremur að vinna að sameiginlegum velferðarmálum 

meðlima sinna, m.a. íþrótta- og vallargerð, holræsagerð, hitaveituframkvæmdir, leikvallagerð 

o.fl., einnig var tekið fram að ráðstafanir þyrfti að gera til að koma í veg fyrir almennt 

atvinnuleysi eða bjargarskort eftir sem fært væri á hverjum tíma.11 Má draga þá ályktun af 

upptalningu í 10. gr. svsl nr. 58/1961 og 6. gr. svsl. nr. 8/198612 að heimild sveitarfélaga til að 

taka að sér ólögbundin verkefni sé skv. orðalagi 2. og 3. mgr. 7. gr. svsl. einskorðuð við þau 

verkefni sem varða sameiginlega hagsmuni íbúanna.13  

Þær ákvarðanir stjórnvalda sem leggja kvaðir á borgarana skulu ávallt eiga sér stoð í lögum 

skv. heimildarreglu lögmætisreglunnar (lagaáskilnaðarreglunni), en lögmætisreglan er 

undirstaða íslenskrar stjórnsýslu. Formregla lögmætisreglunnar felur í sér að ákvarðanir eða 

athafnir stjórnvalda mega ekki ganga á skjön við lög. Heimildaregla lögmætisreglunnar felur í 

sér að ákvarðanir eða athafnir stjórnvalds verða að eiga sér stoð í lögum.14 Í Hrd. 4. október 

2007 (634/2007) fjallar Hæstiréttur um lögmætisregluna og þýðingu hennar gagnvart 

stjórnvaldsákvörðunum á eftirfarandi hátt:  

Þýðingarmikill kjarni reglunnar er fólginn í því að stjórnvöld geta ekki íþyngt mönnum 
með ákvörðunum sínum nema hafa til þess viðhlítandi heimildir í lögum. Við skýringu á 

                                                
11 Trausti Fannar Valsson. (2007). Ólögbundin verkefni sveitarfélaga. Bls. 89-90. 
12 6. gr. svsl. nr. 8/1986. Skylt er sveitarfélögum að annast þau verkefni sem þeim eru falin í lögum. Sveitarfélög 
skulu vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúanna eftir því sem fært þykir á hverjum tíma. Sveitarfélög 
geta tekið að sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra, enda sé það ekki falið öðrum til úrlausnar að lögum. 
Verkefni þau, sem sýslunefndum eru nú falin með lögum, skulu falla til sveitarfélaga. Héraðsnefndir skulu 
myndaðar um lausn þeirra verkefna og annarra verkefna sem sveitarfélögin fela þeim eða þeim eru falin með 
lögum. Héraðsnefndir taka við eignum og skuldum sýslufélaga við gildistöku laga þessara nema sveitarfélög, 
sem aðild áttu að sýslufélagi, óski að yfirtaka þær. Kaupstaðir geta átt aðild að héraðsnefndum og heimilt er að 
sameina þær með samkomulagi viðkomandi sveitarstjórna. Um héraðsnefndir gilda ákvæði IX. kafla eftir því 
sem við getur átt. Sveitarfélög skulu hafa sjálfstæða tekjustofna og sjálfsforræði á gjaldskrá eigin fyrirtækja og 
stofnana til þess að mæta kostnaði við framkvæmd þeirra verkefna sem þau annast. Meðal verkefna sveitarfélaga 
eru: 1. Félagsmál, þar á meðal framfærslumál, aðstoð við aldraða og fatlaða, barnaverndarmál, varnir gegn 
notkun vímugjafa, rekstur dagvista fyrir börn, rekstur dvalarheimila aldraðra, rekstur heimilishjálpar, [varnir 
gegn slysum].1) 2. Atvinnumál, þar á meðal atvinnuleysisskráning, vinnumiðlun. 3. Menntamál, þar á meðal 
bygging og rekstur skóla, fullorðinsfræðsla, tónlistarfræðsla. 4. Húsnæðismál, þar á meðal bygging 
verkamannabústaða, bygging leiguíbúða sveitarfélaga, útrýming heilsuspillandi húsnæðis. 5. Skipulags- og 
byggingamál, þar á meðal gerð aðal- og svæðaskipulags, gerð deiliskipulags, framkvæmd byggingarlaga og 
byggingareftirlit. 6. Almannavarnir og öryggismál, þar á meðal eldvarnir og eldvarnaeftirlit, staðbundnar 
almannavarnir. 7. Hreinlætismál, þar á meðal sorphreinsun og sorpeyðing, holræsalagnir og skolpeyðing, 
heilbrigðiseftirlit, meindýraeyðing. 8. Heilsugæsla, þar á meðal rekstur heilsugæslustöðva, rekstur 
sjúkrastofnana. 9. Menningarmál, þar á meðal rekstur bókasafna, rekstur annarra safna, rekstur félagsheimila, 
stuðningur við áhugamannafélög um listir og listsköpun. 10. Íþróttir og útivera, þar á meðal bygging og rekstur 
íþróttavalla, bygging og rekstur íþróttahúsa, gerð aðstöðu fyrir vetraríþróttir og ýmsar aðrar greinar íþrótta, 
rekstur fólkvanga og annarra útivistarsvæða. 11. Landbúnaðarmál, þar á meðal umsjón með forðagæslu, eyðing 
refa, minka og vargfugls, fjallskilamál. 12. Bygging og viðhald mannvirkja, þar á meðal gatna, vega og torga, 
veitukerfa, hafna o.s.frv. 13. Ráðstafanir til þess að koma í veg fyrir almennt atvinnuleysi og bjargarskort. 
13 Trausti Fannar Valsson. (2007). Ólögbundin verkefni sveitarfélaga. Bls. 90. 
14 Páll Hreinsson. (1999). Starfsskilyrði stjórnvalda. Bls. 18. 
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valdheimildum stjórnvalda er almennt á því byggt að því tilfinnanlegri eða meira 
íþyngjandi sem stjórnvaldsákvörðun er þurfi að gera strangari kröfur til þess að lagaheimild 
sem ákvörðun er reist á sé skýr.  

Þau verkefni sem sveitarfélög taka upp á ólögfestum grunni skulu taka til íbúa þess en 

réttarskipandi ákvarðanir sveitarstjórna eru í grunninn bundnar við það sveitarfélag sem um 

ræðir. Af þessu leiðir að valdmörk stjórnvalda eru staðbundin en einnig má sjá það af 

ákvæðum sveitarstjórnarlaga. Sveitarfélög sinna margs konar starfsemi og hafa þau tekið upp 

ýmis verkefni sem þeim ber ekki beint að sinna, jafnframt veita þau margs konar styrki. Þegar 

styrkveitingar eiga sér stað ber sveitarfélögum að gæta jafnræðis en jafnræðisreglan er ein 

mikilvægasta meginregla íslenskrar stjórnskipunar og stjórnsýsluréttar, sbr. 65. gr. stjskr. og 

3. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995, og 11. gr. ssl. Þannig eiga styrkir að gagnast öllum 

íbúum sveitarfélagsins en ekki aðeins ákveðnum hópum, sveitarfélagið á að sjá til þess að það 

sé tryggt. Óneitanlega eru takmarkanir á aðgangi en þær takmarkanir verða að byggjast á 

málefnalegum sjónarmiðum.15 Til frekari stuðnings má skoða eftirfarandi álit samkeppnisráðs 

frá árinu 2001 en samkeppnissjónarmið eru veigamikil þegar litið er til takmarkana á 

ólögbundnum verkefnum: 

Álit samkeppnisráðs frá 27. júní 2001 (4/2001) 
Í þessu áliti snerist málið um styrkveitingar til tónlistarskóla og meinta mismunun í 
styrkveitingum sem skaðaði samkeppni á markaði fyrir tónlistarskóla. Í fyrsta lagi var um 
að ræða styrkveitingu á grundvelli laga nr. 75/1985 um fjárhagslegan stuðning við 
tónlistarskóla og í öðru lagi styrkveitingar Fræðslumiðstöðvar Reykjavíkur til ýmissa 
verkefna. Samkeppnisráð komst að þeirri niðurstöðu að styrkveitingar 
Fræðslumiðstöðvarinnar hefðu í raun ekki grundvallast á ómálefnalegum sjónarmiðum, 
jafnframt taldi samkeppnisráð að ekki hafi verið sýnt fram á að einum tónlistarskóla hafi 
verið veitt samkeppnislegt forskot með slíkum styrkveitingum fram yfir aðra tónlistarskóla. 
Aftur á móti taldi samkeppnisráð að framkvæmd þessarar styrkveitingar hafi verið 
aðfinnsluverð. Í máli Reykjavíkurborgar kom fram að litið væri til margra þátta við 
úthlutun styrkja, ekki hefðu verið settar formlegar reglur þar sem t.d. kæmu fram 
mælikvarðar sem miðað skyldi við við úthlutun styrkja. Taldi samkeppnisráð að þessi 
framkvæmd væri ógagnsæ og þetta fyrirkomulag til þess fallið að skapa samkeppnislegt 
ójafnræði á milli aðila í skilningi samkeppnislaga. Lá það ljóst fyrir að Reykjavíkurborg 
væri bæði skylt og rétt að hafa eftirlit með að fjárframlög til tónlistarskóla færu ekki úr 
böndunum, þó sé það ekki nauðsynlegt að útiloka ákveðna tónlistarskóla frá fjárhagslegum 
stuðningi til þess að hindra aukinn kostnað.  

Af framangreindu áliti samkeppnisráðs má sjá að meginreglan um málefnaleg sjónarmið þarf 

að vera skýr. Hugsanlega væri gott að vinna eftir ákveðnu verklagsferli þegar ákvörðun skal 

taka um úthlutun styrkja hjá sveitarfélögum. Slíkt ferli myndi auka gagnsæi ákvarðanatöku 

sveitarstjórna.  

                                                
15 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 183-185. 
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Þau lög sem gilda um sveitarfélög og verkefni þeirra eru eins og áður sagði sveitarstjórnarlög 

nr. 138/2011. Sveitarfélög á Íslandi eiga sér langa sögu og eru allmörg ár síðan fyrstu 

sveitarstjórnalögin voru sett hér á landi. Hér á eftir verður fjallað nánar um nýju 

sveitarstjórnarlögin ásamt sögu þeirra þar sem sögu sveitarstjórnar á Íslandi má rekja allt aftur 

til 12. aldar. Stjórnsýslulögin gegna einnig veigamiklu hlutverki þegar kemur að stjórnsýslu 

sveitarfélaga, en nánar verður vikið að þeim í kafla 2.2. 

2.1 Tilurð og saga sveitarstjórnarlaga 

Í lögbók Íslendinga, Grágás frá 12. öld, er fjallað um sveitarfélög eða ,,löghreppa” eins og þau 

voru kölluð. Í 41. kafla þáttar Grágásar um fjárleigur er kveðið á um löghreppar skuli vera í 

landinu. Þar er löghreppur skilgreindur sem svo að þar skyldu vera tuttugu bændur eða fleiri, 

sem gegndu þingfararkaupi. Eitt af þeim hlutverkum sem löghrepparnir önnuðust á þessum 

tíma var fátækraframfærsla og tryggingar með samábyrgð bænda. Í svokölluðum 

tíundarlögum sem sett voru árið 1097 af Gissuri Ísleifssyni biskupi, voru ákveðnir 

tekjustofnar sveitarfélaga. Hrepparnir sáu svo um innheimtu og skiptingu tíundarinnar og 

fengu hluta af henni til fátækraframfærslunnar. Þann 4. maí árið 1872 tók konungleg tilskipun 

gildi um sveitarstjórn á Íslandi en sú tilskipun varð í aðalatriðum grundvöllur 

sveitarstjórnarlöggjafar á Íslandi.16 Árið 1905 voru sveitarstjórnarlög nr. 43/1905 sett, en 

helstu breytingarnar sem gerðar voru frá ákvæðum sveitarstjórnarlaganna frá 1872 varðandi 

skipun og starfshætti sveitarstjórna, voru að tekin voru inn ákvæði um kosningarétt kvenna til 

sveitarstjórna. Árið 1927 voru staðfest ný sveitarstjórnarlög nr. 12/1927, og 

atvinnumálaráðherra var veitt heimild til þess að skipta hreppum, sameina þá eða breyta 

hreppamörkum, ef slík beiðni lá fyrir hjá viðkomandi hreppsnefnd og samþykki hjá 

viðkomandi sýslunefnd. Þann 29. mars árið 1961 voru staðfest lög nr. 58/1961, talsverðar 

breytingar voru gerðar á löggjöfinni með þessum lögum en hún leysti af hólmi sérlöggjöf fyrir 

hvern kaupstað ásamt heildarlöggjöf fyrir hreppana.17 Því næst komu svo sveitarstjórnarlög 

nr. 8/1986, nr. 45/1998 og nýjustu lögin eru sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 eins og áður hefur 

komið fram. 

Árið 2010 var ákveðið að endurskoða þágildandi sveitarstjórnarlög nr. 45/1998. Ástæðan fyrir 

því var í fyrst lagi að meta hvort sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 væru byggð upp með þeim 

hætti sem ákjósanlegt væri. Í öðru lagi að fjalla um kafla laganna og meta uppbyggingu þeirra 

                                                
16 Sesselja Árnadóttir. (2007). Sveitarstjórnarlögin – ásamt skýringum og athugasemdum. Bls. 11-12. 
17 Lýður Björnsson. (1979). Saga sveitarstjórnar á Íslandi – síðara bindi. Bls. 168-177. 
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og efni ásamt því að gera tillögur að nýjum ákvæðum eftir því sem talin var þörf á. Fimm 

manna starfshópur var stofnaður undir leiðsögn Trausta Fannars Valssonar, til þess að takast á 

við þetta verkefni.18 

Í frumvarpi því er fylgdi sveitarstjórnarlögunum komu fram þau meginsjónarmið að tryggja 

skyldi hina ríku sjálfsstjórn sveitarfélaga áfram hér á landi. Einnig að sömu eða sambærilegar 

reglur skyldu gilda um meginþætti í stjórnsýslu í öllum sveitarfélögum. Í raun var sú stefna 

mörkuð með sveitarstjórnarlögum nr. 8/1986, að aðeins eitt sveitarstjórnarstig væri hér á 

landi. Jafnframt þarf að hafa í huga að búa þurfi sveitarstjórnum skýrt og skilvirkt 

starfsumhverfi sem reiknar með þörfum sveitarstjórna til að gegna þeim hagsmunum sem 

staðbundnir eru en um leið skuli sveitarstjórnir vinna þannig að sem best samræmist 

hagsmunum bæði íbúanna og þjóðfélagsins. Undanfarin ár hefur sveitarfélögum fækkað 

töluvert og um leið hafa þau eflst, markmiðið er að þau eflist enn frekar og öðlist þá stöðu að 

geta staðið sjálf á eigin fótum bæði rekstrarlega og faglega.19  

Þann 17. september samþykkti Alþingi hin nýju sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 og tóku þau 

gildi 1. janúar 2012. Lögin fela í sér miklar breytingar á ýmsum atriðum eldri laga en helstu 

breytingarnar voru í fyrsta lagi að mikil áhersla yrði lögð á sjálfbærni og aga í fjármálum 

sveitarfélaga, t.d. með setningu fjármálareglna, ákvæði þar sem kveðið var á um bindandi 

gildi fjárhagsáætlana og krafa um að allar meiriháttar skuldbindingar skyldu sæta áliti óháðs 

aðila. Í öðru lagi fjallar heill kafli laganna um samráð við íbúa og aðkomu þeirra að málefnum 

sveitarfélaga. Nýmæli sem finnast í þessum kafla eru m.a. um skyldu sveitarstjórna til að 

upplýsa íbúa og um rétt íbúa til þess að krefjast almennrar atkvæðagreiðslu um einstök mál. Í 

þriðja lagi hefur verið aukin áhersla á gegnsæi, jafnræði og jafnrétti innan sveitarstjórna, 

t.a.m. um skyldu sveitarstjórna til að setja siðareglur, rétt framboða til þess að tilnefna 

áheyrnarfulltrúa í byggðarráð og fastanefndir, þá eru breyttar reglur um kjör í nefndir sem 

stuðlar að jafnara hlutfalli kynjanna og rétt sveitarstjórnarmanna til að fá upplýsingar um 

samstarfsverkefni. Í fjórða og síðasta lagi styrkist stjórnskipuleg staða sveitarfélaga töluvert, 

t.a.m. vegna ákvæða um kostnaðarmat lagafrumvarpa og stjórnvaldsfyrirmæla sem hægt er að 

sjá fyrir að hafi fjárhagsleg áhrif á sveitarfélögin, skyldu ráðherra sveitarstjórnarmála að gæta 

hagsmuna sveitarfélaga og skyldu ráðuneyta og stofnana til að eiga samráð við 

landshlutasamtök um stefnumótun eða ákvarðanir sem varða viðkomandi landssvæði 
                                                
18 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 3. október 2014. 
19 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 5. október 2014. 
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sérstaklega. Einnig er vísað í fyrsta sinn beint til Evrópusáttmála um sjálfsstjórn sveitarfélaga 

í lögum en sáttmálinn var fullgiltur af Íslands hálfu árið 1991.20  

Eins og sjá má hafa sveitarstjórnarlögin tekið umtalsverðum breytingum frá því þau voru fyrst 

sett og segja má að þau hafi breyst í takt við þjóðfélagsandann hverju sinni. Sveitarfélög eru 

opinber stjórnvöld og þurfa þar af leiðandi að lúta að stjórnsýslulögum þegar kemur að 

ákvörðunartöku. Hér fyrir neðan verður nánar fjallað um stjórnsýslulög nr. 37/1993 og 

hvernig þau tengjast stjórnsýslu sveitarfélaga.  

2.2 Stjórnsýsla ríkis og sveitarfélaga 

Árið 1992 lagði forsætisráðherra frumvarp fyrir Alþingi til stjórnsýslulaga, með þessu 

frumvarpi var lagt til að reglur um málsmeðferð hjá stjórnvöldum yrðu lögfestar í þeim 

tilgangi að tryggja sem best réttaröryggi fyrir borgarana í skiptum þeirra við hið opinbera, 

hvort sem það væri ríki eða sveitarfélög. Var frumvarpið samþykkt samhljóða af Alþingi og 

varð að lögum nr. 37/1993. Aðdragandi að lagasetningunni var orðinn töluvert langur og náði 

aftur til ársins 1980 en þá var fyrst samþykkt þingsályktun um undirbúning stjórnsýslulaga.21  

Stjórnsýslulög nr. 37/1993 gilda um alla opinbera stjórnsýslu, ekki skiptir máli hvort hún er í 

höndum ríkis, sveitarfélaga, sérstakra stofnana, sjálfstæðra stjórnsýslunefnda eða annarra 

aðila á þeirra vegum. Lögin gilda þó aðeins ef teknar eru ákvarðanir um rétt eða skyldu 

manna, þ.e. stjórnvaldsákvarðanir.22 Stjórnvaldsákvörðun er þegar stjórnvald kveður einhliða 

á um rétt og/eða skyldu tiltekins aðila í ákveðnu máli í skjóli stjórnsýsluvalds. Ákvarðanir 

sem einkaréttaraðilar gera falla því ekki undir lögin og heldur ekki þær ákvarðanir stjórnvalda 

sem ekki eru teknar í skjóli stjórnsýsluvalds. Ákvörðunin sjálf verður að beinast að ákveðnum 

aðila eða aðilum svo hún geti talist vera stjórnvaldsákvörðun. Þegar stjórnvöld beina 

fyrirmælum til óákveðins fjölda manna eða ótiltekins hóps sem felur í sér réttarreglu, er það 

ekki stjórnvaldsákvörðun heldur stjórnvaldsfyrirmæli. Skipun, setning og ráðning opinberra 

starfsmanna ásamt lausn þeirrra frá störfum og brottvikningu eru einnig taldar 

stjórnvaldsákvarðanir en stjórnsýslulögin ganga einnig út frá þessari skilgreiningu og falla því 

þessar ákvarðanir þeirra undir gildissvið þeirra.23  

                                                
20 Samband íslenskra sveitarfélaga. (e.d.). Verkefni sveitarfélaga. Sótt 30. október 2014 af 
http://www.samband.is/verkefnin/stjornsysla-sveitarfelaga/sveitarstjornarlog/. 
21 Bjarni Jónsson o.fl. (1998). Rekstur og stjórnun sveitarfélaga. Bls. 73-74. 
22 Páll Hreinsson. (1994). Stjórnsýslulögin – skýringarrit. Bls. 33-34. 
23 Páll Hreinsson. (1994). Stjórnsýslulögin – skýringarrit. Bls. 44-46. 
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Þó eru svið sem stjórnsýslulögin taka ekki til en má þar nefna þinglýsingar, sbr. 

þinglýsingarlög nr. 39/1978, aðfarargerðir, sbr. lög nr. 90/1989 um aðför, kyrrsetningar, 

lögbann o.fl. sbr. lög nr. 31/1990 o.fl. Í 2. málsl. 2. mgr. 2. gr. ssl. er gerð undantekning þar 

sem er kveðið á um sérstakt hæfi sveitarstjórnarmanna og annarra þeirra sem starfa við 

stjórnsýslu sveitarfélaga, skal þá fara eftir sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011, gildir því II. 

kafli ssl. ekki um hæfi starfsmanna sveitarfélaga.24  

Þegar stjórnsýslulög nr. 37/1993 voru sett voru í fyrsta sinn lögfestar almennar reglur um 

sérstakt hæfi fyrir þá starfsmenn sem unnu á vegum stjórnsýslu ríkisins. Þessar reglur gilda þó 

aðeins þegar um er að ræða afgreiðslu stjórnvaldsákvörðunar um rétt eða skyldu einstakra 

aðila,25 sbr. 2. mgr. 1. gr. ssl. Í 3. gr.26 laganna kemur fram sú meginregla að starfsmanni skuli 

víkja við meðferð og afgreiðslu máls vegna vanhæfis en þessi grein er sambærileg 20. gr.27 

svsl. Megintilgangur reglnanna er að þær stefna fyrst og fremst að því að draga úr hættu á að 

persónulegir hagsmunir starfsmanns hafi einhver áhrif á niðurstöðu máls í stjórnsýslu. Á 

Íslandi eru sveitarfélögin ekki mjög fjölmenn og þegar sveitarstjórn, nefnd eða starfsmaður 

sveitarfélags hefur til afgreiðslu ákveðið mál er ekki ólíklegt að það komi upp að tiltekinn 

sveitarstjórnarmaður, nefndarmaður eða starfsmaður sveitarfélags hafi einhverra hagsmuna að 

gæta við úrlausn málsins. Vitaskuld leiða ekki allir hagsmunir til vanhæfis í þessu tilliti en þá 

þarf líka að vera hægt að sýna fram á að tengsl viðkomandi við þá hagsmuni sem um er að 

ræða séu nógu ríkir.28 Umboðsmaður Alþingis fjallar um þetta í áliti frá 2005: 

UA 20. desember 2005 (4572/2005) 
Til umfjöllunar í þessu áliti var hvort sveitarstjórnarmaður væri vanhæfur til að taka þátt í 
meðferð og afgreiðslu máls um það hvort verða ætti við beiðni hennar um að sveitarstjórn 
félli frá fyrri afgreiðslu um að veita henni lausn frá störfum í sveitarstjórninni. 
Umboðsmaður sagði að þegar reglum um sérstakt hæfi sveitarstjórnarmanna væri beitt, yrði 
að hafa í huga þau markmið sem almennt byggju að baki reglum um sérstakt hæfi í 
stjórnsýslu og sagði hann m.a.: ,,að stuðla að því að ómálefnaleg sjónarmið hafi ekki áhrif á 
efni ákvarðana stjórnvalds annars vegar og hins vegar að almenningur og þeir sem hlut eiga 
að máli geti treyst því að stjórnvöld leysi úr málum á hlutlægan hátt.” Fleiri sjónarmið geta 
einnig haft þýðingu og sagði hann jafnframt: ,,Við beitingu hæfisreglna sveitarstjórnarlaga 
verður þannig meðal annars að hafa í huga það sjónarmið að ekki séu lagðar ónauðsynlegar 
hindranir við þátttöku sveitarstjórnarmanna í umfjöllun um mál, þar sem hlutaðeigandi telst 
fulltrúi almennra sjónarmiða eða hagsmuna. Sveitarstjórnarmenn eru kjörnir í leynilegum 
almennum kosningum íbúa viðkomandi sveitarfélags, sbr. 8. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 
45/1998 og lög um kosningar til sveitarstjórna nr. 5/1998. Einmitt slík almenn sjónarmið 
eða hagsmunir geta verið ástæðan fyrir kosningu fulltrúa í sveitarstjórn. Þá telst 

                                                
24 Páll Hreinsson. (1994). Stjórnsýslulögin – skýringarrit. Bls. 50-53. 
25 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 92. 
26 3. gr. Vanhæfisástæður.  
27 20. gr. Hæfi til þátttöku í meðferð og afgreiðslu einstakra mála. 
28 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 95-96. 
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sveitarstjórnarmaður einungis bundinn af lögum og sannfæringu sinni til einstakra mála, 
sbr. 1. mgr. 28. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998.  

Af þessu leiðir að þó að pólitískir flokksbræður í sveitarstjórn eða nefnd verði vanhæfir til 

meðferðar og afgreiðslu máls þá verða ekki endilega aðrir fulltrúar í sveitarstjórn eða nefnd 

það líka aðeins af þessari ástæðu.29  

Eins og áður sagði þá gilda stjórnsýslulögin þegar hið opinbera tekur ákvarðanir um rétt eða 

skyldu manna. Hins vegar taka lögin ekki til starfsemi sem heyrir undir löggjafarvaldið, þ.e. 

Alþingis og stofnana á vegum þess en það eru Ríkisendurskoðun og Umboðsmaður Alþingis, 

né til starfsemi dómstóla. Stjórnsýslulögin taka þá í raun og veru aðeins til 

framkvæmdavaldsins, þau embætti og stofnanir ríkis og sveitarfélaga. Þannig taka lögin til 

samskipta borgaranna við ráðuneyti og stofnanir ásamt sveitarfélögum og stofnunum sem 

starfa á vegum þeirra. Fyrirtæki í almennum atvinnurekstri sem eru í eigu ríkis eða 

sveitarfélaga falla utan gildissviðs þessara laga í flestum tilfellum, s.s. ÁTVR.30  

Lögfestar eru helstu grundvallarreglur í stjórnsýslulögum um meðferð mála hjá stjórnvöldum, 

þær eru: 

• Reglur um sérstakt hæfi starfsmanna. 

• Reglan um leiðbeiningarskyldu stjórnvalda. 

• Málshraðareglan hjá stjórnvöldum. 

• Rannsóknarreglan felur í sér að mál séu nægilega vel upplýst áður en ákvörðun er 

tekin í þeim. 

• Jafnræðisreglan felur í sér að þegar stjórnvald leysir mál skulu þau gæta samræmis 

og jafnræðis. 

• Meðalhófsreglan felur í sér að stjórnvöld skuli gæta hófs við meðferð valds sem þau 

hafa. 

• Andmælaréttur aðila máls. 

• Upplýsingaréttur aðila máls. 

• Reglan um birtingu ákvarðana stjórnvalda. 

• Reglur um breytingu, leiðréttingu og afturköllun á ákvörðunum stjórnvalda. 

• Reglan um stjórnsýslukærur. 

                                                
29 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 98. 
30 Bjarni Jónsson o.fl. (1998). Rekstur og stjórnun sveitarfélaga. Bls. 74. 
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• Reglan um stjórnsýslunefndir.31 

Uppbygging stjórnkerfisins er með þeim hætti að reynt er að stuðla að því að ákvarðanir 

stjórnvalda séu réttar og að hægt sé að fá þær endurskoðaðar hjá æðra settu stjórnvaldi, t.d. 

þegar ákvörðun sveitarstjórnar er skotið til ráðherra, er þetta nefnt stjórnsýslukæra. Ekki er 

hægt að fresta því að framfylgja ákvörðun lægra setts stjórnvalds nema að æðra setta 

stjórnvaldið ákveði það sérstaklega eða að sérstök lagaákvæði kveði á um það.32 Til frekari 

skýringar á framangreindu vísast í eftirfarandi úrskurð innanríkisráðuneytisins um 

stjórnsýslumál frá 2014 er varðaði m.a. tjáningafrelsi starfsmanns grunnskóla: 

Úrskurður innanríkisráðuneytisins um stjórnsýslumál 4. apríl 2014 (IRR 12100058) 
SÓ starfaði sem grunnskólakennari hjá Akureyrarkaupstað, var hann boðaður á fund með 
bréfi með skólastjóra, Brekkuskóla, fræðslustjóra og bæjarlögmanni Akureyrarkaupstaðar 
vegna tiltekinna skrifa sem hann hafði birt á bloggsíðu sinni. Á fundinum var SÓ tjáð að 
sveitarfélagið liti svo á að það samræmdist illa stöðu hans sem grunnskólakennara að ræða 
opinberlega um samkynhneigð og var í því sambandi vísað til tiltekinnar bloggfærslu þar 
sem rætt hefði verið um að samkynhneigð væri synd. SÓ var einnig tjáð að kæmi til þess að 
hann ræddi aftur opinberlega á meiðandi hátt um samkynhneigða gæti komið til þess að 
málið færi í áminningarferli. SÓ hætti ekki að blogga um skoðanir sínar á samkynhneigð 
annarra og var í kjölfarið afhent formlegt áminningarbréf en fékk hann kost á að nýta sér 
andmælarétt sinn. Nokkru síðar fékk SÓ afhent uppsagnarbréf frá Akureyrarkaupstað. SÓ 
kærði ákvörðun Akureyrarkaupstaðar til Innanríkisráðuneytisins. Taldi ráðuneytið ljóst að 
áminning SÓ hafi eingöngu byggst á því mati Akureyrarkaupstaðar að þau ummæli sem 
hann birti á bloggsíðu sinni væru almennt til þess fallin að vera meiðandi án þess þó að 
sveitarfélagið teldi líkur á að þau hefðu haft raunveruleg áhrif á störf hans sem 
grunnskólakennari. Slíkar almennar ástæður sem varða athafnir eða háttsemi 
grunnskólakennara utan starfs geta ekki talist nægilegur grundvöllur til þess að veita 
áminningu skv. 14.8 gr. þess kjarasamnings sem SÓ var aðili að. Var það því mat 
ráðuneytisins að áminning sú er Akureyrarkaupstaður veitti SÓ hafi ekki byggst á 
málefnalegum sjónarmiðum og sé af þeim orsökum ólögmæt.  

Í þessu máli nýtti SÓ sér andmælarétt sinn, hins vegar var úrlausn málsins ekki byggð á 

málefnalegum sjónarmiðum en hin kærða ákvörðun var ekki felld úr gildi. Ástæða þess var 

talin sú að það myndi jafngilda því að SÓ yrði aftur settur inn í starf sitt en það var ekki á 

valdsviði ráðuneytisins að mæla fyrir um slíkt. Ákvörðun Akureyrarkaupstaðar var aftur á 

móti talin ólögmæt. 

Allar ákvarðanir sem sveitarstjórnir taka þurfa að vera byggðar á málefnalegum sjónarmiðum. 

Líta skal til laga og reglna á viðkomandi sviði þegar komast skal að því hvað telst vera 

málefnaleg sjónarmið, þegar þeim sleppir skal líta til lögskýringagagna, markmiðs- og 

tilgangsákvæða laga og grunnreglna íslensks réttar. Þau sjónarmið sem teljast ómálefnaleg 

væri t.a.m. persónuleg sjónarmið stjórnsýsluhafa, stéttarleg sjónarmið, pólitísk sjónarmið, 
                                                
31 Páll Hreinsson. (1994). Stjórnsýslulögin – skýringarrit. Bls. 34-38. 
32 Bjarni Jónsson o.fl. (1998). Rekstur og stjórnun sveitarfélaga. Bls. 75. 
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kynferði og litarháttur. Í 11. gr. ssl. er tekið fram að óheimilt sé að mismuna aðilum við 

úrlausn mála á grundvelli sjónarmiða byggðra á stjórnmálaskoðunum. Þó hafa sveitarstjórnir 

víðtæka möguleika til að byggja ákvarðanatöku á pólitískum sjónarmiðum, svo lengi sem þau 

eru málefnaleg.33 

Ljóst er að sveitarfélögum ber skylda til að gæta að öllum sjónarmiðum við úrlausn mála og á 

það einna helst við þegar um réttindi og skyldur manna er að ræða. Starfsemi sveitarfélaganna 

er mikilvæg fyrir íbúa þeirra þar sem hún veitir íbúum þess ýmislega þjónustu og geta flestir 

verið sammála um mikilvægi sveitarstjórnarstigsins í stjórnkerfi landsins. Stjórnkerfi 

sveitarfélaga er byggt upp innan ramma sveitarstjórnalaga og er þar að finna grunnatriði 

uppbyggingar stjórnkerfisins. Einnig er að finna ákvæði í sérlögum sem fela í sér reglur um 

stjórnkerfi í ákveðnum málaflokkum.  

2.3 Stjórnkerfi sveitarfélaga 

Eitt af hlutverkum sveitarstjórnar í hverju sveitarfélagi er að ákveða hvernig stjórnkerfi 

sveitarfélagsins skal vera uppbyggt en sveitarstjórn fer með yfirstjórn sveitarfélags. Talsvert 

svigrúm er fyrir hendi til þess að ákveða þetta fyrirkomulag en nauðsynlegt er að allar 

ákvarðanir séu innan ramma laga. Í 9. gr. svsl. er fjallað um eitt þýðingarmesta stjórntæki 

sveitarstjórnar, gerð samþykktar um stjórn, stjórnsýslu og fundarsköp. Í samþykktinni kemur 

fram hvernig uppbygging alls stjórnkerfis sveitarfélagsins er háttað, s.s. störf nefnda, ráða og 

stjórna á vegum þess, hvar vald til töku ákvarðana liggur og hvaða meginreglur eiga að gilda 

um starfsmannamál sveitarfélagsins. Sveitarstjórn hvers bæjarfélags fyrir sig ákveður gerð 

samþykktarinnar. Það svigrúm sem sveitarstjórn hefur við uppbyggingu stjórnkerfis 

sveitarfélags ræðst af sveitarstjórnarlögum og öðrum lögum. Ýmis sjónarmið geta komið til 

þegar ákvörðun um uppbyggingu stjórnkerfis sveitarfélags er tekin, t.d. pólískar áherslur, 

kenningar á sviði stjórnunar og tillit til aðstæðna í sveitarfélagi.34 

Rík áhersla er lögð á lýðræði í stjórnkerfi sveitarfélaga en æðsta stjórn sveitarfélagsins, 

sveitarstjórnin er kosin í beinni kosningu af íbúum sveitarfélagsins. Dæmi um lýðræðislegt 

einkenni sveitarstjórnar er t.a.m. að allir fundir sveitarstjórnar eru auglýstir og opnir öllum og 

fundargerðir sveitarstjórnar eiga að vera aðgengilegar almenningi. Einnig eru fjölskipuð 

stjórnvöld, þ.e. nefndir, ráð og stjórnir sem fjalla um mál og taka ákvarðanir. Til þess að 

tryggja að jafnræði sé til staðar, sér sveitarstjórn um að kjósa fulltrúa í nefndir, ráð og stjórnir 
                                                
33 Jón Jónsson. (2003). Stjórnkerfi sveitarfélaga og reglur um málsmeðferð. Bls. 53-54. 
34 Jón Jónsson. (2003). Stjórnkerfi sveitarfélaga og reglur um málsmeðferð. Bls. 29. 
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en sú kosning endurspeglar skipan sveitarstjórnar. Starfslið sveitarfélagsins kemur svo 

samhliða nefndarkerfi sveitarstjórnar en hluti af því starfsliði eru oft yfirstjórnendur sem 

starfa með nefndum við að undirbúa fundi og mál innan nefnda, þannig styðja þau við 

starfsemi nefndanna. Þessir starfsmenn eru stundum kallaðir embættismenn sveitarfélagsins.35  

Það hlutverk sem nefndir, ráð og stjórnir sinna í stjórnkerfi sveitarfélaga er gífurlega mikið. Í 

1. mgr. 40. gr. svsl. er kveðið á um það að sveitarstjórn ákveði valdsvið nefnda, stjórna og 

ráða nema lög kveði á um annað. Einnig er sveitarstjórn heimilt að sameina nefndir skv. 3. 

mgr. 37. gr. svsl. þótt kveðið sé á í lögum um að kjósa skuli sérstaka nefnd til að fara með 

ákveðin verkefni. Sveitarstjórn kýs fulltrúa í nefndir og leysir þá frá störfum. Almennt séð er 

kjörtímabil nefnda það sama og sveitarstjórnar, fjögur ár. Nefndir sveitarfélaga sem kveðið er 

á um í samþykkt sveitarfélaga kallast fastanefndir og eru verkefni þeirra viðvarandi verkefni 

sveitarfélaga s.s. rekstur grunnskóla, félagsþjónusta og barnaverndarmál. Einnig geta ýmsar 

aðrar nefndir starfað innan sveitarfélagsins, skv. 39. gr. svsl. en þá er um að ræða nefndir sem 

sveitarstjórn kemur á eftir staðbundnum aðstæðum í hverju sveitarfélagi. Fjallað er um 

byggðarráð í 35. gr. svsl. Þar er kveðið á um að sveitarstjórn sé heimilt að ákveða í samþykkt 

að kosið skuli byggðarráð. Hins vegar gildir það ekki um sveitarstjórnir sem eru skipaðar 

fimm aðalfulltrúum, þá er ekki kosið sérstakt byggðarráð. Byggðarráð hefur heimild til að 

taka að meira eða minna leyti við starfi fastra nefnda, auk þess er byggðarráði heimil 

fullnaðarákvörðun mála sem ekki varða verulega fjárhag sveitarsjóðs eða stofnun hans, enda 

sé ekki ágreiningur innan ráðsins eða við framkvæmdastjóra um ákvörðun en meðan 

sveitarstjórn er í sumarleyfi fer byggðarráð með sömu heimildir og sveitarstjórn hefur ella, 

skv. 5. mgr. 35. gr. svsl. Samkvæmt þessu má sjá að byggðarráð gegnir talsvert mikilvægu 

hlutverki innan stjórnsýslu sveitarfélags.36  

Stjórnsýsla sveitarfélaganna er tvískipt, annars vegar nefndarkerfið með hinum pólitískt 

kjörnu nefndum sem fjallað var um hér að framan og á hinn bóginn embættismannakerfið sem 

samanstendur af starfsmönnum sveitarfélagsins. Sveitarstjórn sér um hvernig 

starfsmannahaldi sveitarfélagsins er háttað, en algengt er að skipurit séu gerð sem útskýra 

m.a. uppbyggingu deilda og stofnana sveitarfélagsins. Einungis hluti starfsmanna 

                                                
35 Jón Jónsson. (2003). Stjórnkerfi sveitarfélaga og reglur um málsmeðferð. Bls. 29-30. 
36 Berglind Bára Sigurjónsdóttir. (2006). Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti. Bls. 570-572. 
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sveitarfélaga hefur skyldu að gegna í stjórnkerfi þeirra en langstærsti hluti starfsmanna starfar 

við að veita þjónustu, s.s. í grunnskólum og leikskólum.37  

 

                                                
37 Berglind Bára Sigurjónsdóttir. (2006). Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti. Bls. 573. 
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3 Starfsmenn sveitarfélaga 

Sveitarfélög á Íslandi gegna þýðingarmiklu hlutverki á atvinnumarkaðnum og eru þau sem 

heild stærsti vinnuveitandi á landinu. Í kringum 60% af skatttekjum sveitarfélaganna fara í 

launagreiðslur til starfsmanna og ýmis launatengd gjöld.38 Samkvæmt Lögfræðiorðabók er 

skilgreiningin á opinberum starfsmanni, hver sá sem hefur með höndum stjórnsýslu á vegum 

hins opinbera, hvort heldur er hjá ríki eða sveitarfélagi.39 Töluverður munur er á umfangi 

starfsmannahalds sveitarfélaga. Það nær alveg frá því að vera einn oddviti sem sinnir 

framkvæmdastjórn sveitarfélags í hlutastarfi til þess að starfsmenn sveitarfélags telji mörg 

þúsund manns eins og hjá Reykjavíkurborg. Það er því ljóst að umgjörðin um starfslið 

sveitarfélaga er mjög misjöfn, hins vegar er ekki um að villast að sömu meginreglur gilda um 

starfsmannahald allra sveitarfélaga.40 Ekki gilda þó sömu reglur um starfsmenn ríkisins og 

einstakra sveitarfélaga.  

Sveitarstjórn ræður starfsmenn í æðstu stjórnunarstöður hjá sveitarfélagi skv. 56. gr. svsl. 

Stærð sveitarfélagsins og starfsmannahald skiptir máli, þar sem telja verður annars vegar að í 

fámennu sveitarfélagi væri skólastjóri talinn í einni af æðstu stjórnunarstöðunum. Hins vegar í 

sveitarfélagi þar sem margir grunnskólar eru reknir ætti það ekki við.41 Í eftirfarandi áliti 

umboðsmanns Alþingis er fjallað um ráðningu skólastjóra í sveitarfélagi en umboðsmanni 

þótti málsmeðferðin haldin verulegum annmarka: 

UA 25. september 2013 (7100/2012) 
A lagði fram kvörtun til umboðsmanns Alþingis vegna ákvörðunar bæjarstjórnar 
sveitarfélagsins X um ráðningu í starf skólastjóra í grunnskóla en A var ein af þeim sem 
sótti um starfið. Taldi umboðsmaður að það hefði mátt ráða af kvörtuninni að A teldi að 
hann hefði ekki komið til greina í starfið vegna tengsla við stjórnmálastarf í sveitarfélaginu. 
Sveitarfélagið hafði leitað til utanaðkomandi ráðningarhóps við undirbúning ráðningarinnar 
en sá hópur skilaði svo skólanefnd sveitarfélagsins sínum tillögum um ráðningu skólastjóra 
þar sem búið var að raða umsækjendum í hæfnisröð. Sex efstu umsækjendurnir í röðinni 
voru boðaðir í annað viðtal til ráðningarhópsins en A var sjöundi í röðinni. Þeir aðilar sem 
voru neðar á listunum komu ekki til greina í starfið. Tók umboðsmaður fram í þessu máli 
að bæjarstjórnin hefði falið ráðningarhópi sem settur var utanaðkomandi aðilum, að leggja 
mat á umsóknir og aðra þætti í ráðningarferlinu. Ekki hafði það verið í samræmi við 
lögbundið hlutverk bæjarstjórnarinnar og almennar reglur stjórnsýsluréttarins að 
ákvörðunarvald um hvaða umsækjendur yrðu boðaðir í viðtal væri alfarið í höndum 

                                                
38 Samband íslenskra sveitarfélaga. (e.d.). Kjara- og starfsmannamál. Sótt 7. október 2014 af 
http://www.samband.is/verkefnin/kjara--og-starfsmannamal/.  
39 Páll Sigurðsson. (ritstjóri). (2008). Lögfræðiorðabók með skýringum. Bls. 309. 
40 Jón Jónsson. (2003). Stjórnkerfi sveitarfélaga og reglur um málsmeðferð. Bls. 46. 
41 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 8. október 2014. 
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ráðningarhópsins án nokkurrar aðkomu bæjarstjórnarinnar. Taldi umboðsmaður að 
málsmeðferð sveitarfélagsins hefði verið haldin verulegum annmarka að þessu leyti.  

Í þessu máli var um valdframsal að ræða þar sem sveitarstjórn fól ráðningarhópi, sem 

skipaður var utanaðkomandi aðilum, að leggja mat á umsóknir og annast aðra þætti í 

ráðningarferlinu. Það þótti ekki hafa verið í samræmi við lögbundið hlutverk 

bæjarstjórnarinnar og almennar reglur stjórnsýsluréttarins að ákvörðunarvald um hvaða 

umsækjendur yrðu boðaðir í viðtal væri alfarið í höndum ráðningarhópsins. Ráðning í 

opinbert starf er stjórnvaldsákvörðun og gilda því um ráðningar málsmeðferðarreglur 

stjórnsýslulaga og óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttarins. Þó að heimilt sé og algengt að 

fela ráðningarskrifstofu að meta hæfi umsækjenda er það ávallt veitingarvaldshafa, þ.e. 

sveitarstjórn eða framkvæmdastjóri, að taka ákvörðun. Veitingarvaldshafi ber ábyrgð á hinu 

stjórnsýslulega mati og þeim málefnalegu sjónarmiðum sem líta ber til þegar um slíka 

ákvörðun er að ræða. 

Í áðurnefndri 56. gr. svsl. er einnig tekið fram að framkvæmdastjórinn ráði aðra starfsmenn 

sveitarfélagsins, hafi öðrum ekki verið falið það verkefni í samþykkt um stjórn 

sveitarfélagsins eða með almennum fyrirmælum. Í raun getur þá sveitarstjórn á grundvelli 

þessa ákvæðis fært ráðningarvaldið frá framkvæmdastjóranum til annarra starfsmanna innan 

stjórnsýslu sveitarfélagsins t.a.m. með samþykkt á sveitarstjórnarfundi eða jafnvel erindisbréfi 

um starfsmenn ákveðinna forstöðumanna í stjórnsýslunni.42  

Í 9. gr. svsl. er kveðið á um að sveitarstjórnir skuli gera sérstaka samþykkt um stjórn og 

stjórnsýslu sveitarfélagsins og um meðferð þeirra málefna sem sveitarfélagið annast. Þar skal 

einnig kveðið á um fundasköp sveitarstjórnarinnar og nefnda hennar. Í samþykkt um stjórn og 

stjórnsýslu ber sveitarstjórn að taka afstöðu til fjölda atriða sem varða innra stjórnskipulag 

sveitarfélagsins, svo sem um þær nefndir sem kjósa skal, meginatriði um hlutverk þeirra, 

verkaskiptingu milli sveitarstjórnar og sveitarstjóra og eftir atvikum byggðarráðs og 

sveitarstjóra, helstu ákvæði um starfslið o.fl. Mikilvægt er að sveitarfélög sinni þeirri skyldu 

að setja samþykktir og vandi til þess verks.43 

Hvergi í lögum, hvorki í sveitarstjórnarlögum né almennum lögum er mælt fyrir um almenn 

réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga. Það starfssamband sem á sér stað á milli 

sveitarfélaganna og starfsmanna þeirra ræðst af ákvæðum í kjarasamningum og 

                                                
42 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 160. 
43 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 24. nóvember 2014. 
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ráðningarsamningum. Virðist svo vera þegar litið er til þróunar lagasetningar undanfarinna ára 

að það sé vilji sveitarstjórnarmanna og samtaka starfsmanna þeirra að hafa fyrirkomulagið 

eins og það er. Sveitarfélögin eru opinberir aðilar og allar þær ákvarðanir sem sveitarstjórnir 

eða aðilar á þeirra vegum, taka um réttarstöðu einstakra starfsmannanna fela í sér í 

grundvallaratriðum beitingu á stjórnsýslulegu opinberu valdi.44  

Það ákvæði sem markar ramma og starfsumhverfi starfsmanna sveitarfélaganna er í 1. mgr. 

57. gr. svsl. Hefur það mikið að segja um réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga45 og 

hljóðar það svo:  

Um starfskjör, réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga fer eftir ákvæðum 
kjarasamninga hverju sinni og ákvæðum ráðningarsamninga. 

Í eldri sveitarstjórnarlögum frá árinu 1986 var kveðið á um í 1. mgr. 73. gr. að starfsmenn við 

stjórnsýslu sveitarfélaga hefðu réttindi og skyldur opinberra starfsmanna. Um starfskjör 

annarra starfsmanna sveitarfélaganna færi aftur á móti eftir ákvæðum kjarasamninga. Var því 

litið svo á að opinberir starfsmenn sveitarfélaga nytu almennt séð sambærilegra réttinda og 

bæru sambærilegar skyldur og opinberir starfsmenn ríkisins sem féllu undir ákvæði laga nr. 

38/1954 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. Þegar sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 voru 

sett var fyrrnefnd grein eldri sveitarstjórnarlaga felld á brott. Í 57. gr. sveitarstjórnarlaga frá 

1998 kom fram að um starfskjör, réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga færi að 

kjarasamningum. Eins og sjá má hér að framan er ákvæðið efnislega sambærilegt 57. gr. 

núgildandi sveitarstjórnarlaga frá 2011.46 Starfsmenn sveitarfélaga sem þiggja laun samkvæmt 

kjarasamningi sem falla undir lög nr. 94/1986 um kjarasamninga opinberra starfsmanna, 

teljast heyra undir stjórnsýslulögin , sbr. Hrd. 2000, bls. 3757 (151/2000) sem reifaður er á 

bls. 21. Þeir starfsmenn sem þiggja laun eftir kjarasamningum sem ekki heyra undir þessi lög, 

teljast aftur á móti ekki opinberir starfsmenn í þessum skilningi, sbr. eftirfarandi dóm:47 

Hrd. 1996, bls. 3563 (418/1995)  
G starfaði sem trésmiður hjá Húsnæðisnefnd Reykjavíkur og fólst starf hans í því að smíða 
félagslegar íbúðir. Ráðningarkjör G miðuðust við kjarasamning stéttarfélags hans. G var 
sagt upp með uppsagnarbréfi og kom fram í bréfinu að það væri vegna ,,fyrirsjáanlegs 
samdráttar í trésmíði á vinnustað...” G mótmælti ákvörðun húsnæðisnefndar og ritaði 
borgarstjóra bréf og óskaði m.a. eftir nánari útskýringum á uppsögn sinni en hann taldi að 
uppsögn sín hafi grundvallast á búsetu hans, en G bjó á Selfossi. Í svarbréfi frá borgarstjóra 
var vísað til samtals borgarstjóra við formann húsnæðisnefndarinnar og kom fram í bréfinu 

                                                
44 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 8. október 2014. 
45 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 161. 
46 Sesselja Árnadóttir. (2007). Sveitarstjórnarlögin – ásamt skýringum og athugasemdum. Bls. 166-167. 
47 Páll Hreinsson. (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Bls. 150. 
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að við uppsagnir hafi vegið þyngst ,,hvar viðkomandi yrðu skráðir atvinnulausir ef þeir 
hefðu ekki önnur störf að ganga að og hverjar félagslegar skyldur sveitarfélög hafa við íbúa 
sína þegar á reynir.” Í bréfinu kom einnig fram að stéttarfélög í Reykjavík hafi gert kröfur 
um aðgerðir borgaryfirvalda til að draga úr atvinnuleysi félagsmanna þeirra og veita þeim 
ný tækifæri til vinnu. Í slíkar aðgerðir þarf að verja miklum fjármunum. Dómur Hæstaréttar 
klofnaði en í dómi meirihluta dómenda var byggt á því að um uppsögnina hefðu aðeins gilt 
reglur hins almenna vinnumarkaðar enda var óumdeilt að G taldist ekki opinber 
starfsmaður umrædds sveitarfélags. Reykjavíkurborg var sýknuð af kröfum G á þeim 
grundvelli að ekki var haldið fram að uppsögnin hafi brotið í bága við kjarasamning eða 
almennar vinnumarkaðsreglur. Héraðsdómur dæmdi aftur á móti Reykjavíkurbog til 
greiðslu bóta þar sem uppsögnin hefði byggst á ómálefnalegum sjónarmiðum því úrslitum 
hefði ráðið hvar G var búsettur. Taldi dómurinn að það hefði verið brotið gegn 
jafnræðisreglu stjórnsýsluréttarins. Í sératkvæði tveggja dómenda í Hæstarétti var talið að 
ásamt reglum hins almenna vinnumarkaðar hefði húsnæðisnefnd Reykjavíkur sem 
stjórnvald, verið bundin af almennum stjórnsýslureglum. Engar takmarkanir væru á frelsi 
íbúa á Selfossi til að vinna í Reykjavík og héraðsdómur staðfestur með skírskotun til 
forsendna hans.  

Ágreiningur meirihluta og minnihluta Hæstaréttar sneri í raun að gildissviði hinna almennu 

efnisreglna stjórnsýsluréttarins. Páll Hreinsson fjallaði töluvert um þennan dóm í 

doktorsritgerð sinni Hæfisreglur stjórnsýslulaga og segir hann í riti sínu:  

Af þessu má draga þá ályktun að borgaryfirvöld séu bundin af hinum almennu efnisreglum 
stjórnsýsluréttarins við gerð og slit ráðningarsamninga. Ástæðan er einföld: Það gengur 
ekki að gera hæfiskröfur til þeirra sem sjá um slit ráðningarsamninga, til þess að koma í 
veg fyrir að byggt sé á ómálefnalegum sjónarmiðum en viðurkenna síðan að hinar almennu 
efnisreglur stjórnsýsluréttarins gildi ekki þannig að heimilt sé að byggja á ómálefnalegum 
sjónarmiðum við slit ráðningarsamninga! Ekki verður því séð að gildissvið hinna almennu 
efnisreglna stjórnsýsluréttarins hafi verið rétt afmarkað í dómi meirihluta Hæstaréttar. Ef 
fordæmi þessa dóms væri fylgt þýddi það í raun að stjórnvöldum væri heimilt að slíta 
slíkum ráðningarsamningum t.d. á grundvelli hárlitar starfsmanns, litarháttar hans, 
kynþáttar eða annars geðþótta yfirmanns – og þá fer nú gamanið að kárna!48 

Eins og Páll gefur til kynna, er ekki hægt annað en að draga þá ályktun að niðurstaða 

meirihluta Hæstaréttar sé verulega umdeilanleg. Ljóst er að Reykjavíkurborg byggði mál sitt á 

ómálefnalegum sjónarmiðum og braut verulega á jafnræðisreglu stjórnsýslulaga. Ekki er 

líklegt að svipuð niðurstaða Hæstaréttar fáist í sambærilegu máli í dag, en í eftirfarandi dómi 

draga þá ályktun að Hæstiréttur hafi að einhverju leiti ,,leiðrétt” Hrd. 1996, bls. 3563 

(418/1995), en í dóminum hér að neðan mætti segja að niðustaðan sé lögfræðilega tæk: 

Hrd. 2000 bls. 3757 (151/2000) 
P var sagt upp störfum sem strætisvagnabílstjóri hjá SVR með þriggja mánaða 
uppsagnarfresti, um starfskjör hans fór eftir ákvæðum kjarasamnings P. Var P ekki talinn 
vera opinber starfsmaður í skilningi þágildandi sveitarstjórnarlaga nr. 8/1986. Aftur á móti 
var talið að forstöðumönnum SVR hefði borið að fara eftir reglum III. kafla ssl. nr. 37/1993 
þegar ákvörðunin um að segja P upp störfum var tekin og hefði hún átt að byggjast á 
málefnalegum sjónarmiðum. Ástæða uppsagnar kom ekki fram í uppsagnarbréfi til P og fór 
P því fram á ástæður uppsagnar og var þá gerð grein fyrir þeim síðar í bréfi SVR til P. Í því 

                                                
48 Páll Hreinsson. (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Bls. 375-376. 
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bréfi kom fram að ástæða uppsagnar hefði verið sú að P hefði eitt sinn sleppt því að aka 
helming leiðar þeirrar sem honum bar að aka og hefði hann ekki svarað kalli varðstjóra sem 
reyndi að ná sambandi við hann. Auk þess hefði P fengið áminningu í starfi vegna ýmissa 
atriða. Var P boðaður á fund til forstjóra SVR en áður en P fékk þau skilaboð hafði hann 
tilkynnt veikindi. P gafst ekki annar kostur á fundi og var honum sent uppsaganarbréfið 
samdægurs. Með þessu var talið að brotið hefði verið gegn rannsóknarreglu 10. gr. og 
andmælarétti 13. gr. ssl. og hefði uppsögnin því verið ólögmæt. Talið var því að SVR væru 
skaðabótaskyldir gagnvart P og þeim gert að greiða bætur fyrir. 

Þessir tveir dómar eru sambærilegir að því leytinu til að starfsmennirnir sem um ræðir í 

báðum málunum voru ekki taldir opinberir starfsmenn í skilningi 1. mgr. 73. gr. eldri 

sveitarstjórnarlaga. Einnig var ljóst að brotið var gegn ákvæðum stjórnsýslulaga en í báðum 

tilvikum var um að ræða stjórnvald í skilningi stjórnsýslulaga nr. 37/1993.  

3.1 Réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga 

Þó að margt sé sameiginlegt með starfsmönnum ríkis og sveitarfélaga, gilda ekki með öllu 

sömu lög og reglur um þá. Stjórnsýslulög nr. 37/1993 ná bæði til ríkis og sveitarfélaga ásamt 

lögum um stéttarfélög og vinnudeilur nr. 80/1938 og lögum nr. 94/1986 um kjarasamninga 

opinberra starfsmanna.49 Í frumvarpi með eldri lögum um réttindi og skyldur starfsmanna 

ríkisins nr. 38/1954 var fjallað um að umrædd lög giltu ekki um starfsmenn sveitarfélaga en 

þar segir m.a.: 

Þótt æskilegt kunni að þykja, að svipaðar reglur gildi um starfsmenn sveitarfélaga, einkum 
hinna stærri bæja, er hæpið að lögbinda slíkt, fyrr en nokkur reynsla er fengin um 
framkvæmd laganna. Hins vegar má telja líklegt, að ýmsar sveitarstjórnir setji, áður en 
langt um líður, reglur um réttindi og skyldur starfsmanna sinna í samræmi við ákvæði þessa 
frumvarps. 

Ekki hefur enn verið sett nein heildarlöggjöf um réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga 

eins og gert hefur verið um starfsmenn ríkisins með stml. nr. 70/1996. Eins og kveðið er á um 

í 57. gr. svsl. fara starfskjör, réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga eftir ákvæðum 

kjarasamninga hverju sinni og ákvæðum ráðningarsamninga. Einnig gilda lög um 

kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 94/1986 um alla þá starfsmenn sem aðilar eru í 

stéttarfélagi og hafa rétt til að gera kjarasamninga skv. lögum, og eru ráðnir af ríkinu, 

ríkisstofnunum, sveitarfélögum eða stofnunum þeirra.50 Í kjarasamningum er fjallað töluvert 

um réttindi og skyldur starfsmanna og vinnuveitenda. Þau mál sem rata helst inn á borð 

ráðuneytisins eru mál sem varða áminningar og uppsagnir.51 

                                                
49 Alþingistíðindi, 1953, A-deild, bls. 418. 
50 Lára V. Júlíusdóttir. (2008). Vinnumarkaðsréttur. Bls. 23. 
51 Sesselja Árnadóttir. (2007). Sveitarstjórnarlögin – ásamt skýringum og athugasemdum. Bls. 167. 
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3.1.1 Áminningar 

Sú háttsemi sem telst til ávirðingar starfsmanns er sú að ef starfsmaður hefur sýnt í starfi sínu 

óstundvísi eða aðra vanrækslu, óhlýðni við löglegt boð eða bann yfirmanns síns, vankunnáttu 

eða óvandvirkni í starfi, hefur ekki náð fullnægjandi árangri í starfi, hefur verið ölvaður að 

starfi eða framkoma eða athafnir í því þykja að öðru leyti ósæmilegar, óhæfilegar eða 

ósamrýmanlegar starfinu skal vinnuveitandi veita honum skriflega áminningu.52  

Ávirðingarnar sem taldar eru upp hér að framan varða áminningu, hins vegar á það ekki við ef 

viðkomandi starfsmaður hefur áður verið áminntur fyrir háttsemi af sama tagi og til skoðunar 

er. Þegar slík tilvik koma upp er rétt að segja viðkomandi starfsmanni upp störfum á 

grundvelli eldri áminningar. Ef starfsmaður hefur gerst sekur um gróft brot eða framið 

refisverðan verknað, þarf að skoða hvort fyrirvaralaus frávikning sé úrræði sem eigi við. Það 

sem felst í skriflegri áminningu er, í fyrsta lagi ákúrur vegna þeirra ávirðinga sem um ræðir 

ásamt skilaboðum um að þess konar háttsemi sé ekki liðin og í öðru lagi einskonar áskorun til 

starfsmanns um að bæta ráð sitt.53  

Það fyrsta sem þarf að hafa í huga ef veita á starfsmanni áminningu, er að líta til ákvæða 

stjórnsýslulaga en áminningar teljast til stjórnvaldsákvarðana. Samkvæmt þeim þarf að fylgja 

ákveðnum málsmeðferðarreglum og þar vega einna þyngst rannsóknarreglan sem felur í sér 

að mál skuli vera nægilega vel upplýst áður en ákvörðun er tekin í þeim og reglan um 

andmælarétt aðila máls (starfsmanns). Einnig ber að virða 11. gr. ssl. um jafnræði og 12. gr. 

ssl. um meðalhóf ásamt hinni óskrifuðu reglu um bann við misbeitingu valds við val á leiðum 

til úrlausnar máls. Um sérstakt hæfi starfsmanna sveitarfélaga gilda hæfisreglur 2. mgr. 20. gr. 

svsl., sbr. niðurlag 2. mgr. 2. gr. ssl. Þegar um starfsmannamál er að ræða skal, eins og ávallt, 

virða þær óskrifuðu meginreglur stjórnsýsluréttarins sem lúta að því að matskenndar 

ákvarðanir séu byggðar á málefnalegum sjónarmiðum og að stjórnsýsluhættir séu vandaðir.54 Í 

                                                
52 Má finna þennan texta í bókunum með kjarasamningi Sambands íslenskra sveitarfélaga og aðildarfélaga BHM; 
Dýralæknafélags Íslands, Félags íslenskra hjúkrunarfræðinga, Félags íslenskra félagsvísindamanna, Félags 
íslenskra fræða, kjaradeildar, Kjarafélags viðskiptafræðinga og hagfræðinga, Stéttarfélags bókasafns- og 
upplýsingafræðinga, Stéttarfélags lögfræðinga, Útgarðs, félags háskólamanna, Iðjuþjálfafélags Íslands, 
Stéttarfélags íslenskra félagsráðgjafa og Sálfræðingafélags Íslands, Þroskaþjálfafélags Íslands árið 2007. 
53 Samband íslenskra sveitarfélaga. (2012). Leiðbeiningar um uppsagnir og áminningar. Bls. 7. Sótt 10. 
nóvember 2014 af: http://www.samband.is/media/utgefid-efni-og-eydublod/Aminning-leidbeiningar-juni-
2012.pdf.  
54 Samband íslenskra sveitarfélaga. (2012). Leiðbeiningar um uppsagnir og áminningar. Bls. 6. Sótt 10. 
nóvember 2014 af: http://www.samband.is/media/utgefid-efni-og-eydublod/Aminning-leidbeiningar-juni-
2012.pdf.  
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Hæstaréttardómi frá árinu 2010 var brotið gegn stjórnsýslulögum þegar starfsmanni var sagt 

upp störfum:  

Hrd. 9. desember 2010 (128/2010) 
Sveitarfélagið S sleit ráðningarsamningi við J en J var í veikindaleyfi þegar sú ákvörðun 
var tekin. Talið var að S hefði borið að rannsaka þær ávirðingar sem J voru bornar og gefa 
henni færi á að neyta andmælaréttar vegna þeirra áður en lengra yrði gengið. S veitti J ekki 
skriflega áminningu áður en til uppsagnar kom og með þessum hætti braut S gegn 
ákvæðum stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Var uppsögn J því talin ólögmæt og henni greiddar 
skaðabætur. 

Í þessum dómi er ljóst að brotið var á starfsmanni við uppsögn hans. Nauðsynlegt er að veita 

starfsmanni áminningu áður en hægt er að segja honum upp störfum en starfsmaður hefur 

einnig rétt á að neyta andmælaréttar síns þegar tekin er svo íþyngjandi ákvörðun sem uppsögn 

er. 

3.1.2 Uppsagnir 

Ef starfsmaður bætir ekki ráð sitt eftir að hafa fengið skriflega áminningu getur það haft þær 

afleiðingar að honum verður sagt upp störfum. Áður en til uppsagnar kemur verður að ganga 

úr skugga um að öll skilyrði séu fyrir hendi en skilyrðin sem um ræðir eru þrjú. Í fyrsta lagi 

þarf áminningin að uppfylla þær kröfur sem gerðar eru til áminninga, þ.e.a.s. reglur um 

málsmeðferð og innihald áminningarbréfs. Í öðru lagi þurfa þau atvik sem til skoðunar er að 

vera samskonar og það sem áminnt var fyrir í upphafi. Í þriðja lagi þarf að skoða hvort 

,,eðlilegt tímalegt samhengi” sé á milli áminningar og þeirra atvika sem til skoðunar eru. Til 

þess að uppsagnarúrræðinu verði beitt þarf viðkomandi starfsmaður að hafa verið ráðinn í 

starfið með gagnkvæmum uppsagnarfresti.55  

Venjulega eru starfsmenn sveitarfélaga ráðnir í störf með ráðningarsamningum sem eru 

ótímabundnir með ákvæðum um gagnkvæman rétt til uppsagnarfrests. Algengt er að 

gagnkvæmur uppsagnarfrestur sé þrír mánuðir en einn mánuður á fyrstu þremur mánuðum í 

starfi. Ef hluti af uppsagnarfresti eða allur fellur saman við orlofstöku lengist 

uppsagnarfresturinn sem þeim tíma nemur. Hins vegar ef uppsagnarfrestur er lengri en þrír 

mánuðir á þetta ekki við, sbr. dóm Hæstaréttar í máli nr. 531/2011:  

Hrd. 29. mars 2012 (531/2011) 
Á var sagt upp störfum sem skrifstofustjóri skömmu áður en hann hóf að taka orlof hjá 
grunnskólanum S. Deilt var um hvort Á hefði átt rétt á framlengingu uppsagnarfrests vegna 

                                                
55 Samband íslenskra sveitarfélaga. (2012). Leiðbeiningar um uppsagnir og áminningar. Bls. 12. Sótt 10. 
nóvember 2014 af: http://www.samband.is/media/utgefid-efni-og-eydublod/Aminning-leidbeiningar-juni-
2012.pdf. 
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töku orlofs meðan á sex mánaða umsömdum uppsagnarfresti hans stóð. Í niðurstöðu 
Hæstaréttar sagði: Hvorki í lögum nr. 30/1987 um orlof né lögum nr. 19/1979 um rétt 
verkafólks til uppsagnarfrests frá störfum og til launa vegna sjúkdóms- og slysaforfalla eru 
ákvæði um tengsl orlofs og uppsagnarfrests eða hvernig með skal fara þegar taka orlofs 
fellur innan lögmælts uppsagnarfrests. Þá voru slík ákvæði hvorki í kjarasamningi 
stéttarfélags þess er Á átti aðild að og í gildi var þegar atvik málsins urðu né í 
ráðningarsamningi hans við stefnda. Á það var fallist með héraðsdómi að tilgangi laga nr. 
30/1987 um orlof sé hvorki raskað né að markmiðum laganna vegið þótt orlof Á, sem naut 
samkvæmt ráðningarsamningi sex mánaða uppsagnarfrests frá störfum, hafi fallið innan 
uppsagnarfrestsins. Af því leiddi, að S hafði að fullu gert upp við Á laun þau er honum bar 
á uppsagnarfrestinum. Var því niðurstaða héraðsdóms staðfest. 

Ef um tímabundinn ráðningarsamning er að ræða fellur hann sjálfkrafa úr gildi við lok 

samningstíma án uppsagnar. Slíkum samningi þarf því ekki að segja upp. Þegar starfsmaður 

nær hámarksaldri lætur hann af starfi sínu næstu mánaðamót eftir að hann nær 70 ára aldri, án 

sérstakrar uppsagnar.56  

Misjafnt er eftir sveitarfélögum hvar ráðningarvaldinu er komið fyrir en algengt er að finna 

slíkt ákvæði í samþykktum sveitarfélaga um stjórn og fundarsköp sem og öðrum reglum eða 

fyrirmælum sveitarstjórnar. Jafnframt er algengt að tekið sé fram að ráðningarvaldinu fylgi 

vald til að segja starfsmönnum upp ásamt valdi til að veita skriflega áminningu. Ef þess er 

hvergi getið hvernig ráðningarvaldinu er komið fyrir verður að telja að sveitarstjórn fari með 

það.57  

Þeir starfsmenn sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga gegna æðstu stöðum sveitarfélaga en 

um þá gilda ekki sömu reglur og um aðra starfsmenn sveitarfélaga. Eins og kom fram í 

inngangi ritgerðarinnar kallast þeir starfsmenn sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga 

embættismenn sveitarfélaga og gegna þeir þýðingarmiklu hlutverki innan sveitarfélaga. Þykir 

nú rétt að gera grein fyrir umræddum starfsmönnum og hvers konar hlutverki þeir gegna 

innan stjórnsýslu sveitarfélaga.  

                                                
56 Samband íslenskra sveitarfélaga. (2012). Leiðbeiningar um uppsagnir og áminningar. Bls. 17. Sótt 10. 
nóvember 2014 af: http://www.samband.is/media/utgefid-efni-og-eydublod/Aminning-leidbeiningar-juni-
2012.pdf. 
57 Samband íslenskra sveitarfélaga. (2012). Leiðbeiningar um uppsagnir og áminningar. Bls. 25. Sótt 10. 
nóvember 2014 af: http://www.samband.is/media/utgefid-efni-og-eydublod/Aminning-leidbeiningar-juni-
2012.pdf. 
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4 Starfsmenn sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga 

Embættismaður er starfsmaður ríkis eða bæjarfélags sem skipaður er til ákveðinnar 

trúnaðarstöðu með formlegum hætti og tilteknum skilyrðum. Sá aðili sem fer með 

framkvæmdastjórn hvers sveitarfélags er kallaður borgarstjóri, bæjarstjóri eða sveitarstjóri í 

daglegu tali. Hann fer með daglega stjórn viðkomandi sveitarfélags og er hann ráðinn af 

sitjandi sveitarstjórn, hann starfar í umboði hennar og framkvæmir ákvarðanir sveitarstjórnar. 

Þar sem sveitarstjórn starfar í umboði íbúa sveitarfélagsins má segja að framkvæmdastjóri sé 

einskonar tengiliður milli þessara tveggja kerfa, þ.e. sveitarstjórnar sem starfar í umboði íbúa 

og embættismannakerfis. Embættismannakerfi sveitarfélaga sér um daglegan rekstur þess. Það 

hefur með höndum allar ákvarðanir sveitarstjórnar og framkvæmir þær ásamt því að fást við 

önnur verkefni sveitarfélagsins.58 Framkvæmdastjóri sveitarfélaga gegnir veigamiklu 

hlutverki í stjórnkerfi sveitarfélags en réttindi hans og skyldur eru að miklu leyti ákveðnar í 

lögum. Sveitarstjórn ræður framkvæmdastjóra en aðdragandi ráðningar getur verið 

mismunandi. Stundum getur framkvæmdastjóri komið úr röðum sveitarstjórnarmanna en þá er 

oft um að ræða yfirlýst ,,bæjarstjóraefni” stjórnmálaflokks. Framkvæmdastjórar sem ráðnir 

eru á þennan hátt eru oftast nefndir ,,pólitískir.” Einnig getur framkvæmdastjóri verið ráðinn 

sem er utanaðkomandi og þá í nánum tengslum við pólitískar skoðanir hans og meirihluta 

sveitarstjórnar. Sveitarstjórn getur líka ráðið ,,ópólitíska” framkvæmdastjóra en þá er um að 

ræða framkvæmdastjóra sem er utanaðkomandi og er ráðinn með þverpólitískri samstöðu allra 

eða flestra í sveitarstjórn. Sveitarstjórn í heild eða meirihluti hennar getur leitað til ákveðins 

aðila, staðan getur verið auglýst á opinberum vettvangi o.s.frv.59 

Sveitarstjórn sér um að ráða starfsmenn í helstu stjórnunarstöður hjá sveitarfélagi og 

stofnunum þess ásamt því að veita þeim lausn frá starfi. Í mörgum samþykktum sveitarfélaga 

eru ákvæði sem kveða á um ráðningu annarra starfsmanna, ef þau eru ekki til staðar gefur 

sveitarstjórn almenn fyrirmæli um hvernig staðið skuli að ráðningu starfsmanna, sbr. 1. og 2. 

mgr. 56. gr. svsl. Ákveðnir starfsmenn sveitarfélaga gegna því mikilvæga hlutverki að aðstoða 

nefndir sveitarfélaga við að sinna hlutverki sínu samkvæmt lögum og samþykktum 

sveitarfélagsins. Þessir starfsmenn útvega gögn, undirbúa stjórnsýslumál og í sumum tilfellum 

hafa þeir vald til ákvarðanatöku á vegum sveitarfélagsins. Annars vegar hefur viðkomandi 

starfsmaður vald á grundvelli laga og hins vegar á valdframsali innan sveitarfélagsins, sbr. 3. 

                                                
58 Bjarni Jónsson o.fl. (1998). Rekstur og stjórnun sveitarfélaga. Bls. 57-66. 
59 Jón Jónsson. (2003). Stjórnkerfi sveitarfélaga og reglur um málsmeðferð. Bls. 47. 
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mgr. 44. gr. svsl. Að jafnaði eru það nefndirnar sem taka ákvarðanir og starfsmennirnir 

undirbúa töku ákvarðana og framkvæma þær. Algengast er að skýr mörk séu á milli 

starfsmanna og kjörinna fulltrúa nefnda en helst koma óskýr mörk til þegar tekið er fram í 

samþykktum sveitarfélagsins eða öðrum ákvörðunum sveitarstjórnar að starfsmaður hafi að 

nokkru leyti vald til töku ákvarðana. Ef valdmörkin eru óljós er líklegt að litið sé svo á að 

viðkomandi nefnd hafi vald til ákvörðunarinnar.60  

Þegar um er að ræða embættismenn sveitarfélaga er átt við þá starfsmenn sveitarfélaga sem 

raðast í æðstu stöður stjórnkerfisins. Almennt séð mundi aðeins vera um að ræða 

framkvæmdastjóra í hverju sveitarfélagi fyrir sig. Aftur á móti er það misjafnt hverjir teljast til 

æðstu stjórnenda sveitarfélaga en það fer að miklu leyti eftir stærð og stjórnskipulagi 

sveitarfélaganna.61 Í sveitarfélögum er algengt að gerð séu skipurit sem lýsa m.a. 

uppbyggingu deilda og stofnana sveitarfélagsins, og þar á meðal stöðu starfsmanna í 

stjórnkerfi þess, þ.e. hver næsti yfirmaður þeirra er, verkefni þeirra o.s.frv. Hjá Akureyrarbæ 

er því þannig háttað að yfirmaður hverrar deildar er embættismaður, þó að formlega sé 

titillinn annar.62 Hér fyrir neðan er skipurit eftir deildum hjá Akureyrarbæ:  

63 

                                                
60 Berglind Bára Sigurjónsdóttir. (2006). Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti. Bls. 574. 
61 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 11. nóvember 2014. 
62 Inga Þöll Þórgnýsdóttir. Lögfræðingur hjá Akureyrarbæ. Munnleg heimild 11. nóvember 2014.  
63 Akureyri. (e.d.). Deildir og yfirstjórn. Sótt 11. nóvember 2014 af: 
http://www.akureyri.is/is/stjornkerfid/deildir-og-yfirstjorn.  
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Af þessu skipuriti má ráða að yfirmenn þessara deilda eru embættismenn sveitarfélagsins, en 

embættismenn teljast til æðstu starfsmanna sveitarfélaga eins og áður sagði. Embættismenn 

Akureyrarbæjar eru þá yfirmaður skrifstofu ráðhúss, bæjarlögmaður, yfirmaður hagþjónustu, 

yfirmaður starfsmannaþjónustu, yfirmaður fjármálaþjónustu, yfirmaður fasteigna 

Akureyrarbæjar, yfirmaður Akureyrarstofu, yfirmaður heilsugæslustöðvar, deildarstjóri 

búsetudeildar, deildarstjóri fjölskyldudeildar, deildarstjóri samfélags- og mannréttindadeildar, 

deildarstjóri skóladeildar, yfirmaður öldrunarheimilis, deildarstjóri skipulagsdeildar, 

deildarstjóri framkvæmdardeildar ásamt framkvæmdarstjóra.  

Hjá Reykjavíkurborg er skipuritið ekki ólíkt skipuriti Akureyrarbæjar, það sem einkennir það 

frá skipuriti Akureyrarbæjar er að flest ráð borgarinnar eru tilgreind. Einnig má sjá að ekki er 

um deildir að ræða eins og hjá Akureyrarbæ heldur svið, í grunninn er þó um það sama að 

ræða. Þeir starfsmenn sem teljast embættismenn hjá Reykjavíkurborg eru sviðstjórar íþrótta- 

og tómstundasviðs, menningar- og ferðamálasviðs, skóla- og fjölskyldusviðs, umhverfis- og 

skipulagssviðs, velferðarsviðs ásamt framkvæmdarstjóra.  

64 

                                                
64 Reykjavíkurborg. (e.d.). Stjórnkerfi – skipurit Reykjavíkurborgar. Sótt 24. nóvember 2014 af: 
http://skipurit.reykjavik.is/?_ga=1.33203774.1241837478.1412981997.  
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Skipurit Garðabæjar er ekki ólíkt skipuriti Akureyrarbæjar og Reykjavíkurborgar, en þar er 

einnig um að ræða svið líkt og hjá Reykjavíkurborg. Embættismenn Garðabæjar eru þá 

sviðstjórar fjármála- og stjórnsýslusviðs, fjölskyldu- og heilbrigðissviðs, fræðslu- og 

menningarsviðs, tækni- og umhverfissviðs ásamt framkvæmdarstjóra Garðabæjar.  

65 

Þegar þessi skipurit eru skoðuð og borin saman má sjá að þau eru öll eins í grunninn. Stærð og 

umsvif sveitarfélaga skiptir máli þegar um er að ræða fjölda embættismanna, í sumum 

tilfellum eru svið eða deildir sameinaðar og verða þar af leiðandi um færri æðri stöður 

starfsmanna hjá sveitarfélögum að ræða.  

4.1 Æðstu stjórnunarstöður sveitarfélaga 

Í 56. gr. svsl. er kveðið á um ráðningu annarra starfsmanna sveitarfélaga en þar segir að 

sveitarstjórn ráði starfsmenn í æðstu sveitarstjórnarstöður hjá sveitarfélagi og veitir þeim 

lausn frá starfi. Um ráðningu annarra starfsmanna annast framkvæmdastjóri, enda hafi 

sveitarstjórn ekki ákveðið annað í samþykkt um stjórn sveitarfélagsins eða með almennum 

fyrirmælum.  
                                                
65 Garðabær. (e.d.). Stjórnsýsla – bæjarskrifstofur. Sótt 24. nóvember 2014 af: 
http://www.gardabaer.is/stjornsysla/baejarskrifstofur/.  



 
 

 

29 

Ráðning og veiting lausna frá störfum í æðstu stjórnunarstöður í sveitarfélögum á sér stað 

með svipuðum hætti í sveitarfélögum hér á landi. Í 50. gr. bæjarmálasamþykkt Ísafjarðarbæjar 

er kveðið á um að bæjarstjórn ráði sviðsstjóra, að fengnum tillögum viðkomandi fagráða og 

stjórna. Í 50. gr. bæjarmálasamþykkt Kópavogsbæjar segir að bæjarstjórn ráði starfsmenn í 

æðstu stjórnunarstöður hjá bæjarfélaginu og veiti þeim lausn frá störfum. Það sama má segja 

um Hafnarfjarðarkaupstað en í 79. gr. bæjarmálasamþykkt þeirra segir að bæjarstjórn ráði 

starfsmenn í æðstu stjórnunarstöður hjá sveitarfélaginu og veiti þeim lausn frá starfi. Aftur á 

móti er kveðið á um í 50. gr. bæjarmálasamþykktar Akureyrarbæjar að bæjarstjóri, í umboði 

bæjarstjórnar og að fenginni umsögn viðkomandi fagnefnda, ráði embættismenn sem heyra 

beint undir hann og veiti þeim lausn frá starfi. Í Reykjavíkurborg er það borgarráð sem ræður 

starfsmenn í æðstu stjórnunarstöðurnar og veitir þeim lausn frá störfum, sbr. 73. gr. 

samþykktar um stjórn Reykjavíkurborgar og fundarsköp borgarstjórnar. Ljóst er að ráðning og 

veiting lausna frá störfum á sér stað með afar líkum hætti í sveitarfélögum á Íslandi, en ekki er 

hægt að sjá afgerandi mun á umræddri framkvæmd.  

Starfsmenn sem aðstoða sveitarstjórn og nefndir sveitarfélaga við að framfylgja hlutverki sínu 

samkvæmt lögum og samþykktum sveitarfélagsins, gegna mikilvægu hlutverki. Algengt er að 

starfsmenn búi yfir meiri faglegri þekkingu en sveitarstjórnar- og nefndarmenn. Í þeim 

tilvikum leggja þeir þann faglega grunn sem þeir hafa að ráða yfir við ákvarðanatöku en 

þannig hafa sveitarstjórnar- og nefndarmenn þá þekkingu á viðkomandi máli sem ákvörðun 

krefst. Þetta ráðgjafahlutverk starfsmanna sveitarfélaga felur í sér lýsingu á málsatvikum, 

upplýsingar um viðeigandi lög og reglur, upplýsingar um hvaða valkostir eru fyrir hendi og 

hvað mæli með og á móti hverjum kosti og að síðustu tillögu að ákvörðunum. Einnig geta 

starfsmenn tekið faglegar ákvarðanir af sjálfsdáðum en þá byggist það annaðhvort á því að 

stöðu viðkomandi starfsmanns fylgir vald á grundvelli laga eða á valdframsali innan 

sveitarfélagsins. Gott dæmi um stjórnsýslulegt hlutverk starfsmanns sveitarfélags á grundvelli 

laga væri t.d. skólastjóri grunnskóla, í lögum nr. 91/2008 um grunnskóla er m.a. kveðið á um 

hlutverk skólastjóra og ráðningu hans. Sveitarstjórn er heimilt að ákveða í samþykktum sínum 

í því skyni að stuðla að hagræðingu, skilvirkni og hraðari málsmeðferð að fela fastanefnd 

fullnaðarafgreiðslu einstakra mála sem ekki varða verulega fjárhag sveitarfélagsins, nema lög 

eða eðli máls mæli sérstaklega gegn því, sbr. 1. mgr. 42. gr. svsl. Af þessu leiðir að 
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sveitarstjórnir hafa heimild til þess að fela starfsmönnum sínum að taka ákvarðanir á 

ákveðnum sviðum.66  

Ljóst er að starfsmenn sveitarfélaga sem gegna æðstu stöðum þeirra, gegna mikilvægu 

hlutverki á ýmsum sviðum innan stjórnsýslu sveitarfélaga. Í eftirfarandi dómi sem féll 

fyrripart þessa árs má sjá að æðstu starfsmenn sveitarfélaga verða að gæta 

málsmeðferðarreglna stjórnsýslulaga þegar leggja á niður starf:  

Hérd. Rvk. 5. mars 2014 (E-2733/2013): 
B starfaði sem deildarstjóri launadeildar hjá sveitarfélaginu S. Í bréfi sem B fékk frá S var 
henni tilkynnt að S hefði lagt niður starf B og var þess krafist að B hætti störfum 
samdægurs. Í bréfinu var vísað til þess að tekin hefði verið ákvörðun af hálfu S um að 
endurskipuleggja og gera breytingar á starfsemi fjárhags- og stjórnsýslusviðs 
sveitarfélagsins. Tekið var fram að í samræmi við réttarstöðu B myndi S greiða B föst 
mánaðarlaun í 12 mánuði, sbr. ákvæði í kjarasamningi launanefndar sveitarfélaga og 
starfsmannafélagsins. Rökstuðningur S um niðurlagningu starfsins var sá að S hefði unnið 
að endurskipulagningu og breytingum á starfsemi sveitarfélagsins með sparnað og 
hagræðingu að markmiði. Við undirbúning ákvörðunar um að leggja niður umrætt starf hafi 
farið fram mat og sérstök athugun á þörfum starfseminnar m.a. með hliðsjón af núverandi 
umfangi og eðli starfseminnar. Á sama tíma og ákvörðun hafi verið tekin um niðurlagningu 
starfsins hafi verið ákveðið að stofna til nýs starfs á sviði starfsmannamála. Taldi B að 
markmið S hafi einfaldlega verið að segja B upp störfum. Uppsögnin hafi verið dulbúin 
sem niðurlagning starfs. Segir í niðurstöðu dómsins að S hafi ekki haft frjálsar hendur um 
hvernig að niðurlagningu starfa var staðið og bar í þeim efnum að haga undirbúningi og 
framkvæmd í samræmi við ákvæði laga nr. 37/1993 og meginreglur um vandaða 
stjórnsýsluhætti. Um umræddum lögum eru ákvæði sem m.a. eru ætluð til að tryggja að 
ekki sé verið að dylja ástæður að baki niðurlagningu starfa og verði þá að gera þá kröfu til 
forstöðumanna opinberra stofnana að þeir gæti almennra stjórnsýslureglna í samskiptum 
sínum við starfsmenn sína, sérstaklega þegar um er að ræða ákvarðanir sem þýðingu hafa 
að lögum og ætlað er að hafa íþyngjandi áhrif. Þegar grípa þarf til aðgerða eins og 
niðurlagningu starfa verður forstöðumaður að afmarka þau störf slíkar aðgerðir geta beinst 
gegn og velja úr þá stöðu sem telja verður að stofnunin geti helst verið án. Slíku valdi eru 
takmörk sett af réttmætisreglu stjórnsýsluréttar. Verður valið að byggjast á málefnalegum 
sjónarmiðum er taka mið af þeim opinberu hagsmunum sem hin opinbera stofnun vinnur 
að. Niðurstaða dómsins var á þann veg að ekki hafi verið réttilega staðið að því af hálfu S 
að leggja niður starfs B.  

Hér kemur skýrt fram að þegar svo íþyngjandi ákvörðun er tekin eins og uppsögn 

starfsmanna, verði ákvörðunin að byggjast á málefnalegum sjónarmiðum. Talsvert meiri 

kröfur eru gerðar til starfsmanna í æðri stöðum sem hafa slíkt vald.  

4.2 Framkvæmdastjóri 

Í 54. gr. svsl. er kveðið á um ráðningu framkvæmdastjóra, en þar segir að sveitarstjórn ráði 

framkvæmdastjóra til þess að annast framkvæmd ákvarðana sveitarstjórnar og verkefni 

                                                
66 Félagsmálaráðuneytið. (2006). Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál. Sótt 11. nóvember 2014 af: 
http://www.althingi.is/altext/132/s/0570.html.  
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sveitarfélags. Í raun fer framkvæmdastjóri ekki með eiginlega yfirstjórn sveitarfélagsins, hún 

er í höndum sveitarstjórnarinnar. Framkvæmdastjóri er æðsti yfirmaður annars starfsliðs 

sveitarfélagsins og skal hann sjá um framkvæmd ákvarðana sveitarstjórnarinnar, framkvæmd 

á verkefnum sveitarfélagsins og ákvörðunum sveitarstjórnar svo lengi sem öðrum hefur ekki 

verið fengið það hlutverk. Telja verður að starf framkvæmdastjórans sé pólitískt trúnaðastarf 

gagnvart sveitarstjórn.67 Þó að starf framkvæmdastjóra sé auglýst eða ráðningin sé með 

einhverjum hætti ,,ópólitísk,” verður að líta sem svo á miðað við eðli starfsins, að sveitarstjórn 

hafi alltaf yfirgripsmikla möguleika á að velja framkvæmdastjóra úr hópi umsækjenda. Hvergi 

er að finna í lögum sérstakar hæfniskröfur til sveitarstjóra aðrar en þær að hann skuli vera fjár 

síns ráðandi, sbr. 4. mgr. 55. gr. svsl. Er það því í raun á valdi sveitarstjórnar að ákveða hvaða 

kosti umsækjanda skal leggja til grundvallar við ráðningu.68 Er það meginregla að 

ráðningartími hans sé sá sami og kjörtími sveitarstjórnar. Ráðning framkvæmdastjóra er 

heimilt að byggja á pólitískum sjónarmiðum en það er ekki heimilt þegar um er að ræða 

almenna ráðningu í opinber störf.69  

Framkvæmdastjóri getur ekki aðeins verið framkvæmdastjóri meirihluta sveitarstjórnar, 

heldur þarf hann að vera framkvæmdastjóri allrar sveitarstjórnarinnar en ekki aðeins pólitísks 

meirihluta hvert tímabil fyrir sig. Meginhlutverk framkvæmdastjóra sveitarfélags er að vera 

æðsti yfirmaður annars starfsliðs sveitarfélagsins. Framkvæmdastjóri skal sjá um að dagleg 

stjórnsýsla sé í samræmi við lög, samþykktir og ákvarðanir sveitarstjórnar og að mál séu 

undirbúin með viðunandi hætti fyrir fundi nefnda og sveitarstjórnar. Einnig hvílir sú skylda á 

honum að sjá til þess að stjórnskipulag sveitarfélagsins sé skilvirkt og starfslið nægilega hæft 

og upplýst til þess að stjórnsýslan starfi samkvæmt lögum ásamt því að sveitarstjórn geti tekið 

ákvarðanir sínar á upplýstum og faglegum grundvelli innan þeirra ramma sem lög og 

samþykktir sveitarstjórnar setja honum.70  

Hrd. 1996, bls. 4076 (73/1996) 
Í þessu máli hafði sveitarfélagið S tekist á herðar ábyrgð á láni. Nokkrum árum eftir að S 
hafði ábyrgst umrætt lán fyrir fyrirtækið H, varð H gjaldþrota. Kom þá í ljós að skjalið sem 
bæjarstjóri átti að undirrita hafði ekki að geyma undirskrift hans, heldur undirskrift 
skrifstofustjórans. Kom þá til skoðunar hvort staða skrifstofustjórans hafi verið með þeim 
hætti, að hann hafi heimild til að rita undir yfirlýsinguna „f. h. bæjarstjórnar.” Í VII. kafla 

                                                
67 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 13. október 2014. 
68 Jón Jónsson. (2003). Stjórnkerfi sveitarfélaga og reglur um málsmeðferð. Bls. 47. 
69 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 13. október 2014. 
70 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 13. október 2014. 
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þágildandi sveitarstjórnarlaga var að finna reglur um sveitarstjóra. Hlutverk þeirra var m.a. 
að koma fram fyrir hönd sveitarstjórna í málefnum sem þessum og undirrita skjöl um 
ábyrgðir á grundvelli samþykkta sveitarstjórna. Í auglýsingu nr. 453/1988 frá 23. september 
1988 var að finna reglur á grundvelli sveitarstjórnarlaga, staðfestar af félagsmálaráðherra, 
um sveitarstjóra á Seyðisfirði og starfssvið hans. Þar sagði m.a., að „bæjarstjórn” ákveði, 
hver skuli gegna störfum bæjarstjóra í forföllum hans. Ekki varð séð að bæjarstjórn hafi 
samþykkt að skrifstofustjórinn hafi verið staðgengill bæjarstjóra. Þar sem lögbundið var, 
hverjir geti skrifað undir yfirlýsingu sem þessa, gat bæjarstjóri ekki framselt 
skrifstofustjóra heimildir sínar að þessu leyti. 

Í þessum dómi má sjá að framkvæmdastjóri starfar í umboði sveitarstjórnar. Sveitarstjórnin 

veitir heimildir og framkvæmdastjórinn á að sjá um að þeim sé framfylgt. Samkvæmt 

umræddum dómi er því ljóst að framkvæmdastjóra er ekki heimilt að fara út fyrir ákvarðanir 

sveitarstjórnar, samþykktir og lög.  

Í desember árið 2012 vaknaði upp sá grunur hjá bæjarstjórn Akraneskaupstaður að bæjarstjóri 

hefði gerst brotlegur í starfi sínu. Þann 7. nóvember 2012 var á bæjarstjórnarfundi gert 

samkomulag við þáverandi bæjarstjóra um starfslok hans. Á sama fundi samþykkti 

bæjarstjórn að Jón Pálmi Pálsson, sem starfaði sem bæjarritari, skyldi annast daglegar 

starfsskyldur bæjarstjóra Akraneskaupstaðar þangað til annað yrði ákveðið.71 Þegar grunur 

vaknaði um brot á starfsskyldum umrædds bæjarritara var í kjölfarið haldinn 

bæjarstjórnarfundur sem var lokaður. Daginn eftir umræddan fund sendi bæjarstjórnin frá sér 

yfirlýsingu svohljóðandi: 

Bæjarstjórn Akraness ákvað á lokuðum fundi sínum í gær, sunnudaginn 16. desember, að 
Jón Pálmi Pálsson bæjarritari og settur bæjarstjóri verði tímabundið leystur frá 
vinnuskyldu, vikuna 17.-21. desember 2012. Ástæðan er sú að vaknað hefur grunur að um 
geti verið að ræða brot á starfsskyldum. Nú fer í gang skoðun á málavöxtum og mun 
bæjarstjórn taka frekari ákvarðanir á grundvelli niðurstaðna hennar, gefi hún tilefni til. 

Þann 11. janúar 2013 samþykkti bæjarstjórnin starfslokasamning Akraneskaupstaðar við Jón 

Pálma Pálsson. Eftirfarandi bókun um starfslok bæjarritara var í kjölfarið samþykkt á sama 

fundi: 

Fyrrverandi bæjarritari var næstæðsti embættismaður á skrifstofu bæjarins. Hann bar sem 
slíkur ríka ábyrgð og trúnaðarskyldur í stjórnsýslu og innra eftirliti með rekstri 
sveitarfélagsins og átti því að vera til fyrirmyndar í öllum störfum sínum fyrir bæjarfélagið. 
Hann var einnig staðgengill bæjarstjóra. 

Úttekt lögmanna og endurskoðenda í desember 2012 staðfesti að bæjarritarinn fyrrverandi 
braut gegn starfsskyldum sínum. Hann fór á svig við gildandi reglur bæjarfélagsins um 
greiðslur fyrir bifreiðaafnot og starf í nefndum, krafði og lét fleiri en einn aðila greiða sér 
vegna sömu tilefna og braut þannig reglur sem hann sjálfur skyldi hafa forystu um að 
viðhalda og virða. 

                                                
71 Akraneskaupstaður. (2012). Fundargerðir bæjarsstjórnar. Sótt 19. nóvember 2014 af: 
http://www.akranes.is/stjornsysla/fundagerdir/baejarstjorn/299.  
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Bæjarritarinn fyrrverandi brást við úttekt lögmanna og endurskoðenda með því að 
endurgreiða bæjarsjóði þegar í stað tiltekna upphæð sem hann sjálfur taldi sig hafa fengið 
ofgreidda samkvæmt kröfum sem hann gerði. Það gerði hann að eigin frumkvæði og án 
þess að sú upphæð væri borin undir bæjaryfirvöld eða aðra sem áttu hlut að máli. 

Bæjarstjórnin lítur á mál þetta sem alvarlegt brot á því trausti sem æðstu yfirmenn 
bæjarfélagsins verða að njóta. Slíkur trúnaðarbrestur hlaut því að hafa alvarlegar 
afleiðingar í för með sér fyrir viðkomandi embættismann.72  

Samkvæmt ofangreindu getur bæjarstjórn ákveðið að leysa starfsmenn frá störfum hvort sem 

það er framkvæmdastjóri sem um ræðir eða aðrir embættismenn. Þó verður að vera til staðar 

rökstuddur grunur að um brot á starfsskyldum sé að ræða, bæjarstjórn þarf einnig að fara eftir 

málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga við úrlausn slíkra mála. Þegar um trúnaðarbrot í starfi 

er að ræða, getur það haft alvarlegar afleiðingar í för með sér eins og í umræddu máli.  

 

 

                                                
72 Akraneskaupstaður. (2013). Fundargerðir bæjarstjórnar. Sótt 19. nóvember 2014. Sótt af: 
http://www.akranes.is/stjornsysla/fundagerdir/baejarstjorn/390.  
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5 Réttarstaða starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu 
sveitarfélaga 

Í þessum kafla verður vikið að réttarstöðu starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu 

sveitarfélaga. Kaflanum er skipt í þrennt, í fyrsta lagi er fjallað um réttarstöðu starfsmanna að 

lögum. Þá eru helstu lög skoðuð sem falla undir þessa þessa skilgreiningu og skoðað 

nákvæmlega hvernig réttarstaða þeirra er skilgreind í lögum. Í öðru lagi er fjallað um 

réttarstöðu þeirra að samningum, um kjarasamninga og ráðningarsamninga er helst að ræða og 

fjallað verður um hvernig þeir tengjast réttarstöðu starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu 

sveitarfélaga, þá verða dómar og álit einnig skoðuð til þess að skýra framkvæmd dómstóla og 

stjórnsýsluaðila. Í þriðja og síðasta lagi verður fjallað um réttarstöðu starfsmanna 

sveitarfélaga sem starfa við stjórnsýslu þess að samþykktum en samþykktir sveitarfélaga eru 

einn mikilvægasti grundvöllur stjórnsýslu sveitarfélaga og starfsmanna þeirra.  

5.1 Réttarstaða starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga að lögum 

5.1.1 Stjórnsýslulög nr. 37/1993 

Stjórnsýslulögin eru grundvallarlög þegar um er að ræða framkvæmd stjórnsýslu en lögin 

gilda m.a. um stjórnsýslu sveitarfélaga. Lögin gilda þó ekki um sérstakt hæfi 

sveitarstjórnarmanna vegna sérreglu 19. gr. svsl. Þegar taka á ákvörðun um rétt manna og 

skyldur, þ.e. stjórnvaldsákvörðun, gilda lögin. Í lögunum má finna almennar reglur um 

meðferð stjórnsýslumáls, t.a.m. um afturköllun ákvörðunar, andmælarétt, stjórnsýslukærur, 

reglur um birtingu ákvörðunar o.fl. Það sem þessi lög fela í sér eru lágmarkskröfur sem gera 

verður til stjórnsýslunnar. Það leiðir til þess að stjórnsýsla sveitarfélaga má ekki fela í sér síðri 

rétt fyrir almenning en lögin gera ráð fyrir, aftur á móti geta sérákvæði í lögum eða 

samþykktir sveitarfélaga gert strangari kröfur til stjórnsýslunnar en felast í 

stjórnsýslulögunum.73 Hugtakinu „vandaðir stjórnsýsluhættir“ er ekki hægt að lýsa með fáum 

orðum en talsvert erfitt er að festa hendur á því hugtaki. Umboðsmaður Alþingis hefur 

töluvert fjallað um hugtakið ,,vandaðir stjórnsýsluhættir” í álitum sínum, í áliti UA nr. 

2763/1999 fjallar hann um hugtakið og segir m.a.: 

[...]Ég legg áherslu á að einn af efnisþáttum hugtaksins vandaðir stjórnsýsluhættir, meðal 
annars í merkingu 2. gr. laga nr. 85/1997, er að stjórnvöld verða að hafa í huga að 

                                                
73 Samband íslenskra sveitarfélaga. (e.d.). Verkefni sveitarfélaga. Sótt 14. október 2014 af 
http://www.samband.is/verkefnin/stjornsysla-sveitarfelaga/stjornsyslu-upplysingalog/.  
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samskipti þeirra við þann sem borið hefur fram erindi, hvort sem þau eru formleg eða 
óformleg, geta leitt til þess að telja verði samkvæmt hlutlægum mælikvarða að skapast hafi 
málefnalegar og eðlilegar væntingar hjá þeim sem bar erindið fram[...]  
[...]Enn fremur getur vöntun á því að gætt sé vandaðra stjórnsýsluhátta, sem kann meðal 
annars að endurspeglast í röskun á réttmætum væntingum málsaðila, leitt til bótaskyldu af 
hálfu stjórnvaldsins[...] 

Þær ákvarðanir sem eiga við um innri málefni stjórnsýslunnar teljast ekki 

stjórnvaldsákvarðanir. Aftur á móti kemur skýrt fram í athugasemdum við 1. gr. frumvarpsins 

sem varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993, að í lögfræðinni hafi ákvarðanir um skipun, 

setningu, og ráðningu opinberra starfsmanna, svo og lausn þeirra frá störfum og brottvikningu 

þeirra, verið flokkaðar sem stjórnvaldsákvarðanir. Ákvarðanir stjórnvalda um að beita 

opinbera starfsmenn stjórnsýsluviðurlögum eins og frádrætti launa vegna ólögmætra fjarvista 

frá vinnu myndu einnig falla undir þetta. Ganga lögin út frá þessari hefðbundnu skilgreiningu 

og því falli ákvarðanir þessar undir gildissvið þeirra.74  

Eins og áður sagði eru sveitarfélög opinber stjórnvöld og þurfa því að fylgja 

grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins ásamt beinum lagafyrirmælum, ef þau eru fyrir hendi. 

Þá verður einnig að gera ráð fyrir, samkvæmt þessu, að þær athafnir sveitarfélaga sem beinast 

að starfsmönnum þeirra, eins og ákvörðun um ráðningu, gerð ráðningarsamnings, beitingu 

stjórnunarréttar gagnvart starfsmanni, brottvikningu starfsmanns o.s.frv., falli einnig undir 

þessa skyldu. Þær ákvarðanir sem sveitarfélögin taka í starfsmannamálum þurfa að vera 

málefnalegar, standast á við jafnræðisreglu, vera vel undirbúnar o.s.frv. Sveitarfélög geta ekki 

á grundvelli 57. gr. svsl. samið um frávik frá grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins, hvort 

sem er í kjarasamningum eða ráðningarsamningum. Einnig hefur verið lagt til grundvallar að 

þýðingarmiklar ákvarðanir stjórnvalda um réttarstöðu opinberra starfsmanna sinna, t.a.m. 

uppsögn eða ráðningu, teljist vera stjórnvaldsákvarðanir í skilningi 1. gr. ssl. 57. gr. svsl. fela 

ekki í sér frávik frá þessu og gilda því málsmeðferðarreglur ssl. í slíkum tilvikum.75 Ekki eru 

allir á sama máli um það hvort allir starfsmenn sveitarfélaga teljist vera opinberir starfsmenn í 

þessum skilningi.76 Til frekari glöggvunar skal vísast í eftirfarandi dóm:  

Hrd. 22. janúar 2009 (19/2008) 
O starfaði sem framkvæmdastjóri i fyrirtækinu FV sem var í eigu sveitarfélagsins V. O var 
sagt upp störfum og taldi O að uppsögnin hefði verið ólögmæt. Sveitarfélagið V hafði falið 
einkahlutafélaginu FV að annast tiltekin verkefni og því var talið að ákvæði ssl. giltu um 
ákvarðanir þess innan þess verksviðs. Aftur á móti næðu lögin ekki yfir aðra þætti 

                                                
74 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html. Sótt á vefinn 18. nóvember 2014.  
75 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 162. 
76 Páll Hreinsson. (2013). Stjórnsýsluréttur - málsmeðferð. Bls. 133. 
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starfsemi einkahlutafélagsins, þ.á.m. ráðningu og uppsögn starfsmanna þess. Ekki var talið 
að O gæti byggt á því að ákvæða ssl. hefði ekki verið gætt við uppsögn hans. Þegar O var 
ráðinn var samið um það að kjarasamningur opinberra starfsmanna skyldi gilda um störf O, 
því var FV ehf. óheimilt að segja O upp án málefnalegra ástæðna, skv. ákvæðum 
samningsins. Talið var að FV ehf. hefði ekki getað sýnt fram á þær. Var því uppsögn O 
talin ólögmæt og O dæmdar skaðabætur. 

Í þessum dómi kemur skýrt fram að kjarasamningur opinberra starfsmanna gilti um störf 

hans en kom það fram í ráðningarsamningi O. Með slíku ákvæði er ljóst að umræddur 

starfsmaður var gerður að opinberum starfsmanni og þar af leiðandi var yfirmönnum hans 

skylt að fara eftir stjórnsýslulögum við uppsögn hans.  

Eins og áður hefur verið sagt er kveðið á um í 1. mgr. 57. gr. svsl. að um starfskjör, réttindi og 

skyldur starfsmanna sveitarfélaga fari eftir ákvæðum kjarasamninga hverju sinni og ákvæðum 

ráðningarsaminga en þetta á einnig við um framkvæmdastjóra sveitarfélaga. Til þess að 

sveitarfélögum og starfsmönnum sveitarfélaga séu tryggð viðunandi úrræði til að bregðast við 

ef starfsmenn brjóta af sér í starfi er mikilvægt að lögfestar séu ákveðnar grunnreglur um 

hvernig slíku valdi verði beitt. Þróunin hefur þó verið á þann veg að ekki hefur þótt tilefni til 

þess að lögfesta sérstakar reglur um réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga, heldur er 

farið eftir reglum stjórnsýslulaga við úrlausn slíkra mála.  

Í greinargerð með frumvarpi sem varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993 þar sem fjallað er um 

26. gr. segir að í 1. mgr. ákvæðisins sé lögfest sú meginregla að heimilt sé að kæra ákvörðun 

til æðra stjórnvalds ef um annað æðra stjórnvald er að ræða. Sú kæruheimild sem um ræðir 

byggist á skiptingu stjórnsýslukerfisins í fleiri stjórnsýslustig, þá hafa æðri stjórnvöld eftirlit 

með þeim lægra settu. Aftur á móti gilda aðrar reglur um kæru á ákvörðun sveitarstjórna, 

ástæðan fyrir því liggur í meginreglunni um sjálfsstjórn sveitarfélaga, sbr. 78. gr. stjskr. 

Hvenær sem ákvörðun sveitarstjórnar er kærð til ráðuneytisins, skv. 1. gr. svsl. sætir frjálst 

mat sveitarstjórnarinnar ekki endurskoðun ráðuneytisins vegna áðurnefndrar meginreglu um 

sjálfsstjórn sveitarfélaga. Á hinn bóginn ber ráðuneytinu skylda til þess að endurskoða hvort 

ákvörðunin sé lögmæt, þ.e. hvort sveitarstjórn hafi t.a.m. gætt réttrar málsmeðferðar, hvort 

ákvörðunin eigi sér stoð í lögum eða hvort hún sé byggð á lögmætum sjónarmiðum.77  

5.1.2 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 

Í VI. kafla svsl. nr. 138/2011 er fjallað um stöðu framkvæmdastjóra sveitarfélags ásamt 

ákvæðum um annað starfslið sveitarfélaga. Með þessum lögum er gert ráð fyrir að 
                                                
77 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html. Sótt á vefinn 16. október 2014. 
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sveitarfélög skuli ráða framkvæmdastjóra en með gildistöku þessara laga voru felld brott 

ákvæði sem lutu að hlutverki oddvita þegar framkvæmdastjóri yrði ekki ráðinn, ekki var þó 

um neina grundvallarbreytingu að ræða. Samt sem áður getur sveitarstjórn ákveðið að ráða 

oddvita í hlutastarf við framkvæmdastjórn sveitarfélags ef því er að skipta.78  

Ekki er kveðið á um almenn réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga hvorki í gildandi 

sveitarstjórnarlögum né almennum lögum um sveitarstjórnarstigið. Þau meginatriði sem gilda 

í starfssambandi sveitarfélaganna og starfsmanna þeirra ráðast af ákvæðum í kjarasamningum 

og einstökum ráðningarsamningum. Þegar litið er til lagasetningar undanfarinna ára má sjá að 

það er bæði vilji sveitarstjórnarmanna og samtaka starfsmanna þeirra að hafa þetta á þennan 

veg og Alþingi hefur í meginatriðum fallist á þá afstöðu. Ákvarðanir sem sveitarstjórnir, eða 

aðilar á þeirra vegum, taka um réttarstöðu einstakra starfsmanna sveitarfélaganna fela í raun 

og veru í sér beitingu opinbers valds. Þegar litið er til þess mætti því álíta sem svo að það 

hefði mikla þýðingu að lögfestar séu ákveðnar grunnreglur um hvernig slíku valdi verði beitt, 

en væri það gert af tilliti til réttaröryggis starfsmanna ásamt því að tryggja sveitarfélögum 

viðhlítandi úrræði til að bregðast við ef starfsmaður brýtur af sér í starfi. Með tilliti til 

framangreindrar þróunar um lögfestingu reglna er varða réttindi og skyldur starfsmanna 

sveitarfélaganna hafa ekki verið gerðar neinar tillögur um lögfestingu ákvæða um það efni. 

Því hefur verið lagt til að áfram verði lögfest reglan um almenna þagnarskyldu starfsmanna 

sveitarfélaga og þeirra sem fengnir hafa verið til að starfa fyrir sveitarfélögin.79 Í 3. mgr. 111. 

gr. svsl. er kveðið á um rétt starfsmanna sveitarfélaga til að kæra til ráðherra ákvarðanir 

sveitarfélags um uppsögn, enda eigi hún rót í ástæðum sem varða framgöngu hans í starfi eða 

utan þess, sbr. til hliðsjónar 21. gr. stml. Hér má sjá að hér býr sjónarmið um samræmingu á 

réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga og starfsmanna ríkisins hvað þetta varðar, sbr. 49. gr. 

stml.80 Í eftirfarandi úrskurði var m.a. tekist á um ráðningu sveitarstjóra en ákvörðunin um að 

ganga til samninga við tilvonandi sveitarstjóra var afturkölluð vegna brostinna forsendna. 

Hrd. 25. september 2014 (51/2014)81 
Málið snerist um lögmæti ákvörðunar sveitarstjórnar R um að afturkalla ákvörðun sína um 
að ráða GÞ sem sveitarstjóra. R auglýsti eftir sveitarstjóra árið 2010 og sendi GÞ inn 
umsókn, í framhaldi af því var hann boðaður í viðtal. Nokkrum dögum síðar fékk GÞ 
símtal frá varaoddvita þar sem honum var tilkynnt að sú ákvörðun hefði verið tekin innan 

                                                
78 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 17. október 2014. 
79 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 16. október 2014. 
80 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 16. október 2014. 
81 Sjá einnig: Úrskurð Innanríkisráðuneytisins á sviði sveitarstjórnarmála 24. ágúst 2011 (IRR 11010562). 
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sveitarstjórnar að bjóða honum starfið. Tveimur dögum síðar var GÞ boðaður á fund með 
oddvita og varaoddvita þar sem samið var um kaup og kjör en sama dag var birt frétt á vef 
sveitarfélagsins þess efnis að GÞ hefði verið ráðinn nýr sveitarstjóri. Örfáum dögum eftir 
það fékk GÞ símtal frá varaoddvita R en í því kom fram að athugasemd hefði verið gerð 
við það að bú GÞ hefði verið tekið til gjaldþrotaskipta, bréf kom í kjölfarið frá lögmanni 
sveitarfélagsins um að forsendur fyrir ráðningu GÞ væru brostnar og yrði því ekki gengið 
til samninga við hann um stöðu sveitarstjóra. Í niðurstöðu Hæstaréttar segir að ákvæði 2. 
mgr. 54. gr. svsl. hafi augljóslega verið sett til verndar hagsmunum, allherjarréttar eðlis. Af 
þeim sökum skuldbindi slíkur ráðningarsamningur sveitarfélagið því aðeins að gengið sé 
frá honum í samræmi við þau fyrirmæli. Af þeirri ástæðu var fallist á það með R að ekki 
hafi stofnast samningur milli aðila um ráðningu GÞ sem sveitarstjóra svo skuldbindandi 
hafi verið fyrir R og var niðurstaða héraðsdóms staðfest.  

Í þessum dómi má velta upp þeirri spurningu hver réttarstaða GÞ hafi verið í málinu. Ekki var 

um að ræða skriflegan samning, en í íslenskum rétti eru samningar jafngildir hvort sem þeir 

eru munnlegir eða skriflegir, þó að vissulega sé erfiðara að færa sönnur á samninga sem 

munnlegir eru. Ekki er hjá því komist að líta til bresta á formskilyrðum sem áttu sér stað af 

hálfu GÞ þar sem hann var grandvís um þau atriði sem máli skiptu við ráðningu hans. Brostin 

forsenda er viðurkennd sem ógildingarástæða í íslenskum rétti og er það algjör 

undantekningarregla frá meginreglunni um að samninga skuli halda, pacta sunta servanda. 

Samningurinn sem um ræðir var ógildur á grundvelli brostinna forsenda og gat GÞ því ekki 

byggt á honum, enn síður gat hann notfært sér þau ákvæði sem kváðu á um réttarstöðu hans. Í 

allri stjórnsýslu þarf að vera til staðar ákveðið gegnsæi við meðferð opinberra hagsmuna. 

Upplýsingalög nr. 140/2012 (hér eftir uppl.) sjá til þess að það sé til staðar.  

Sveitarstjórnin ræður starfsmenn í æðstu stjórnunarstöður hjá sveitarfélagi og veitir þeim 

lausn frá störfum. Hér er aðeins um að ræða þá starfsmenn sveitarfélagsins sem almennt séð 

myndu raðast í æðstu stöður stjórnkerfisins, eins og framkvæmdastjóra eða eftir atvikum aðra 

lykilstjórnendur. Talsvert erfitt getur verið fyrir fjölskipað stjórnvald sem skipað er pólitískum 

fulltrúum eins og sveitarstjórnin er, að taka ákvörðun um ráðningu starfsmanna sem byggist 

aðeins á faglegum sjónarmiðum. Þetta á reyndar ekki við um framkvæmdastjóra, enda er hann 

oft ráðinn á pólitískum forsendum. Aðra stjórnendur sveitarfélaga skal hins vegar ráða á 

faglegum forsendum og er starfstími þeirra ekki bundinn við tiltekinn meirihluta í 

sveitarstjórn. Telja má að eðlilegt sé að sveitarstjórn fari með slíkar ákvarðanir en hún þarf að 

taka mið af öðrum ákvörðunum þar sem óheimilt er að byggja á pólitískum sjónarmiðum.  

Algengt er að starf sveitarstjórnarmanna sé í grundvallaratriðum tvískipt. Í fyrsta lagi felur 

það í sér möguleika á framgangi ákveðinna pólitískra stefnumiða. Í öðru lagi felur það í sér 

hina hefðbundnu stjórnsýslu, þ.e.a.s. þá ábyrgð og skyldu að framkvæma og taka ákvarðanir 

um þau verkefni sem sveitarfélaginu hefur verið falið með lögum. Þeir fulltrúar sem í 
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sveitarstjórn sitja verða að vera tilbúnir til þess að takast á við slík verkefni ásamt því að sinna 

sínu pólitíska hlutverki. Þá ætti ekki að vera erfiðara að taka ákvörðun um ráðningu 

starfsfólks en aðrar faglegar ákvarðanir á sviði stjórnsýslu sem sveitarstjórn ber að taka.82 Í 

úrskurði Innanríkisráðuneytisins á sviði stjórnsýslumála var deilt um ráðningu verkefnastjóra: 

Úrskurður Innanríkisráðuneytisins 24. janúar 2013 (IRR 11050283) 
Ísafjarðarbær auglýsti eftir sviðsstjóra skóla- og tómstundasviðs og réð Capacent til þess að 
hafa umsjón með ráðningu í starfið. 13 manns sóttu um starfið og að loknu ráðningarferli 
var það niðurstaða Capacent að tveir umsækjendur um starfið væru öðrum hæfari, JB og 
MH. Á 699. fundi bæjarstjórnar Ísafjarðarbæjar var svo samþykkt tillaga formanns 
bæjarráðs um að lagt yrði til við bæjarstjórn að MH yrði ráðin í starfið og var sú tillaga 
samþykkt. JB kærði í kjölfarið ákvörðun bæjarstjórnar til ráðuneytisins. Ráðuneytið taldi 
ljóst að reglum hafði verið fylgt við undirbúning hinnar kærðu ákvörðunar. Jafnframt var 
alveg ljóst að valið á milli MH og JB var í höndum bæjarstjórnar Ísafjarðar. Ekki var talið 
að neitt hefðii komið fram í þessu máli sem leitt gæti til þess að hin kærða ákvörðun yrði 
úrskurðuð ólögmæt og kröfu JB því hafnað.  

Í þessu máli var um að ræða ráðningu í eina af æðstu stöðum bæjarins. Eins og lá fyrir í 

málinu var það ljóst að bæjarstjórn tók alfarið ákvörðunina um valið á milli þessara tveggja 

umsækjenda. Sú ákvörðun sem um ræðir var byggð á málefnalegum sjónarmiðum en 

greinargerð þess efnis og valtafla voru lagðar fyrir bæjarráð og forsvarsmenn sveitarfélagsins 

ákváðu í kjölfarið að láta kanna tiltekna þætti enn frekar. Af þessum úrskurði að dæma má 

álykta sem svo að ekki hafi verið um geðþóttaákvarðanir að ræða af hálfu bæjarstjórnar. Í 

sveitarfélögum þar sem fámennt er getur reynst erfitt að taka ákvarðanir sem byggðar eru á 

málefnalegum sjónarmiðum, þá getur verið um að ræða vanhæfi sveitarstjórnarmanna. Um 

vanhæfi sveitarstjórnarmanna er fjallað um í III. kafla svsl. og ekki nánar fjallað um það í 

þessari ritgerð.  

Við mat á því hvort um er að ræða æðstu stjórnendur sveitarfélags, skal hafa til hliðsjónar 

fyrirmæli VI. kafla svsl. þar sem fjallað er um framkvæmdastjóra og aðra starfsmenn 

sveitarfélaga. Hér er átt við framkvæmdastjóra sveitarfélagsins, eða oddvita þar sem ekki er 

starfandi framkvæmdastjóri, og þá starfsmenn sem sveitarstjórn ræður í helstu 

stjórnunarstöður, sbr. 1. málsl. 1. mgr. 56. gr. svsl.  

Framkvæmdastjóri sveitarfélags hefur hliðstæða stöðu og framkvæmdastjóri annarra lögaðila. 

Daglegum athöfnum framkvæmdastjóra fyrir hönd sveitarfélags má í raun jafna við 

framkvæmdastjóra almennra félaga, hlutafélaga eða einkahlutafélaga.83 Telja má að 

                                                
82 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 17. október 2014. 
83 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 158. 
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framkvæmdastjóri sveitarfélags sé fyrirsvarsmaður sveitarfélagsins eins og fram kemur 1. 

tölul. 1. mgr. 3. gr. ssl. en þar er hugtakið fyrirsvarsmaður notað í tenglsum við 

vanhæfisástæður við meðferð stjórnsýslumála. Einnig er hugtakið mikilvægt í réttarfari en í 4. 

mgr. 17. gr. laga um meðferð einkamála nr. 91/1991 (hér eftir eml.) segir að stjórnendur 

félaga, stofnana eða samtaka koma fram einir eða fleiri í sameiningu sem fyrirsvarsmenn 

slíkra aðila eftir því sem leiðir af almennum reglum. Í 5. mgr. sömu greinar segir einnig að 

þegar ríkið eða sveitarfélag á aðild að máli, stofnun eða fyrirtæki þess eða einstök stjórnvöld, 

kemur sá fram sem fyrirsvarsmaður sem hefur ákvörðunarvald um þá hagsmuni aðilans sem 

sakarefnið varðar, nema mælt sé á annan veg í lögum. Þegar litið er til orðalags fyrrnefndra 

ákvæða þykir ljóst að framkvæmdastjóri sveitarfélags sé fyrirsvarsmaður þess, enda hefur 

hann mikilvægu hlutverki að gegna þegar taka á ákvarðanir fyrir hönd sveitarfélagsins.84 Í 

þessu sambandi má líta til Hæstraréttardóms frá árinu 2008:  

Hrd. 16. september 2008 (500/2008) 
Aðilar málsins deildu um það hvort nokkrir borgarráðsmenn og borgarfulltrúar hefðu stöðu 
aðila eða vitnis. Aðilana greindi ekki á um að borgarstjóri sem þá var starfandi, hafi komið 
fram sem fyrirsvarsmaður fyrir hönd Reykjavíkurborgar. Í niðurstöðu Hæstaréttar sagði: 
,,Þótt menn, sem eiga sæti í borgarstjórn eða borgarráði, eigi á þeim vettvangi atkvæði við 
töku ákvörðunar um hagsmuni varnaraðila, geta þeir ekki skoðast sem fyrirsvarsmenn hans 
samhliða borgastjóra, sem samkvæmt venju í dómaframkvæmd gegnir því hlutverki einn 
vegna stöðu sinnar sem framkvæmdastjóri sveitarfélagsins. Samkvæmt þessu og með vísan 
til 1. mgr. 51. gr. laga nr. 91/1991 verður að líta svo á að borgarfulltrúar, sem sóknaraðili 
hyggst leiða fyrir dóm, gefi þar að borgarstjóra frátöldum skýrslu sem vitni.  

Líkt og kemur fram í forsendum Hæstaréttar var ekki deilt um það að borgarstjóri kæmi fram 

sem fyrirsvarsmaður borgarinnar í málinu. Borgarfulltrúarnir voru ekki taldir getað notið 

sömu stöðu samhliða borgarstjóra og kom því ekki til greina að þeir gæfu aðilaskýrslu. Ljóst 

er að framkvæmdarstjóri sveitarfélags gegnir einn því hlutverki að vera fyrirsvarsmaður 

sveitarfélags samkvæmt venju í dómaframkvæmd. 

Framkvæmdastjóri er æðsti yfirmaður annars starfsliðs sveitarfélagsins og er það hans 

meginhlutverk. Hlutverk hans er að sjá um að dagleg stjórnsýsla sé í samræmi við lög, 

samþykktir og ákvarðanir sveitarstjórnar, ásamt því að mál séu undirbúin með viðunandi hætti 

fyrir fundi nefnda og sveitarstjórnar. Skal hann sjá til þess að stjórnskipulag sveitarfélagsins 

sé skilvirkt og starfslið nægilega hæft og upplýst svo að stjórnsýslan geti starfað lögum 

samkvæmt og sveitarstjórn geti tekið ákvarðanir sínar á upplýstum og faglegum grundvelli 

                                                
84 Páll Hreinsson. (2013). Stjórnsýsluréttur – málsmeðferð. Bls. 256-257. 
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innan þess ramma sem lög og samþykktir sveitarstjórnar setja honum.85 Hins vegar hefur 

komið fyrir að framkvæmdastjóri brjóti af sér í starfi eins og eftirfarandi dómur sýnir: 

Hérd. Norðurl. Eystra 8. desember 2008 (S-325/2008): 
Sveitarstjóra Grímseyjarhrepps var sagt upp störfum árið 2008 en við rannsókn 
endurskoðenda á bókhaldi hreppsins kom í ljós að ekki var allt með felldu. Sveitarstjórinn 
B var dæmdur fyrir fjárdrátt og umboðssvik en ákæruliðirnir voru 12 talsins. B var m.a. 
dæmdur fyrir að millifæra fimm milljónir króna í heimildarleysi af reikningi hreppsins, á 
einkahlutafélag, sem var í eigu B og konu hans. Hann dró sér rúmar 37 þúsund krónur fyrir 
áskrift sína að Sky sjónvarpsstöðinni og 495 þúsund krónur fyrir laxveiði. Í dóminum segir 
að brot B hafi verið stórfelld og framin í opinberu trúnaðarstarfi fyrir fámennt sveitarfélag. 
Ljóst þótti að sveitarfélagið hafði orðið fyrir verulegu tjóni vegna brota B. Refsing hans 
hljóðaði upp á átján mánaða fangelsi sem dómara fannst ekki ástæða til að skilorðsbinda að 
neinu leyti.  

Í þessum dómi hafði framkvæmdastjóri gerst alvarlega brotlegur í starfi en hann hafði 

brotið gegn 247. og 249. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940. Slíkt brot er litið 

alvarlegum augum, ekki aðeins hjá dómstólum heldur einnig hjá almenningi. Er hér um 

að ræða mjög alvarlegt trúnaðarbrot í starfi, ekki aðeins gagnvart starfinu sem slíku 

heldur einnig íbúum sveitarfélagsins.  

5.1.3 Upplýsingalög nr. 140/2012 

Upplýsingalög nr. 140/2012 eru tiltölulega ný og tóku við af upplýsingalögum nr. 50/1996. 

Lögin sem sett voru árið 1996 hafa sýnt að þau fólu í sér töluverða réttarbót. Aftur á móti 

hefur íslensk stjórnsýsla þróast mikið frá því lögin frá 1996 voru sett. Umfang stjórnsýslunnar 

hefur aukist mikið ásamt miklum breytingum á starfsumhverfi hennar, m.a. vegna 

tækniframfara. Kröfur almennings til aðgangs að upplýsingum um opinber málefni hefur 

einnig aukist með tímanum og hefur það kallað á endurskoðun upplýsingalaga með því 

markmiði að upplýsingaréttur til almennings aukist. Með þessum lögum hafa verið settar 

almennar reglur sem hafa það að markmiði að stjórnsýslan sé opin og gegnsæ. Tilgangurinn 

með því er að auka aðhald með starfsemi stjórnvalda og bæta réttaröryggi borgaranna. 

Stjórnvöld hafa með höndum mikið af upplýsingum sem teljast viðkvæmar, bæði vegna 

hagsmuna almennings og hins opinbera og vegna einkahagsmuna. Var því litið til þess þegar 

frumvarpið var samið að þegar slíkir hagsmunir eru ríkjandi, réttlæti þeir frávik frá 

meginreglu laganna um rétt almennings á gögnum. Þegar horft er til réttar almennings á 

                                                
85 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 17. október 2014. 
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gögnum skal framkvæmd þeirra vera skilvirk ásamt því að hún verði ekki of kostnaðarsöm 

eða íþyngjandi.86  

Í 7. gr. uppl. er fjallað um málefni starfsmanna en þar er kveðið á um að réttur almennings til 

aðgangs að gögnum um málefni starfsmanna sem starfa hjá aðilum sem þessi lög taka til skv. 

2. gr. taka ekki til gagna í málum sem varða umsóknir um starf, framgang í starfi eða 

starfssambandið að öðru leyti. Í sumum tilfellum eiga þessar takmarkanir á upplýsingarétti 

ekki við og þá er skylt að veita upplýsingar sem varða opinbera starfsmenn.87 Einnig er 

heimilt að veita upplýsingar um viðurlög í starfi sem æðstu stjórnendur hafa sætt, þ.á.m. 

vegna áminninga og brottvísana en þá mega ekki vera liðin meira en fjögur ár frá þeirri 

ákvörðun sem um ræðir. Í 4. tölul. 4. gr. eldri upplýsingalaga frá 1996 er kveðið á um að 

réttur almennings til aðgangs að gögnum taki ekki til gagna í málum um veitingu starfa á 

vegum ríkis eða sveitarfélaga. Ekki er nánar fjallað um málefni opinberra starfsmanna eða 

veitingu aðgangs að upplýsingum um starfssamband þeirra við vinnuveitendur.  

Almennt séð eru upplýsingar opinberra starfsmanna um hvernig störf þeirra eru launuð og 

hvernig þeim er sinnt, ekki talin að öllu leyti til einkamálefna viðkomandi starfsmanns eða 

vinnuveitanda hans. Að vissu leyti er um að ræða mikilvægar upplýsingar um ráðstöfun 

opinberra hagsmuna og gilda því að mörgu leyti önnur sjónarmið en almennt á við í 

vinnuréttarsambandi á hinum almenna vinnumarkaði. Þess vegna er ekki óeðlilegt að borgarar 

eigi rétt á aðgangi að ákveðnum upplýsingum um hvernig störfum hjá hinu opinbera er sinnt, 

þ.á.m. um menntun æðstu stjórnenda og starfsheiti hlutaðeigandi starfsmanna.88 Í eftirfarandi 

úrskurði Innanríkisráðuneytisins er tekist á um aðgang að gögnum máls: 

Úrskurður Innanríkisráðuneytisins 25. apríl 2012 (IRR 11100274) 
Í þessu máli krafðist A þess að Reykjavíkurborg afhenti sér afrit af öllum gögnum frá 
starfsmannaviðtali við A. Málsaðila greindi á um það hvort umrætt starfsmannaviðtal hefði 
átt sér stað eða ekki en ráðuneytið sá hins vegar ekki um að skera úr um þann ágreining. Af 
hálfu Reykjavíkurborgar var fullyrt að engin gögn hafi verið til um slíkt samtal né heldur 
hafi gögnum þar að lútandi verið eytt. Einnig kom fram að Reykjavíkurborg hefði þegar 
afhent öll gögn sem til voru. Ráðuneytið benti á í því sambandi að í 23. gr. upplýsingalaga 
nr. 50/1996 komi fram að við meðferð mála, þar sem taka á ákvörðun um rétt eða skyldu 
manna skv. 2. mgr. 1. gr. ssl., beri stjórnvaldi að skrá upplýsingar um málsatvik sem því 

                                                
86 Frumvarp til upplýsingalaga, þskj. 223, 215. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/141/s/223.html. Sótt á vefinn 20. október 2014.  
87 Þessar upplýsingar eru: 1. nöfn og starfsheiti umsækjenda um starf, þegar umsóknarfrestur er liðinn, 2. nöfn 
starfsmanna og starfssvið, 3. föst launakjör annarra starfsmanna en æðstu stjórnenda, 4. launakjör æðstu 
stjórnenda og 5. áherslur og kröfur um árangur í starfi æðstu stjórnenda sem fram koma í ráðningarsamningi eða 
öðrum gögnum og upplýsingar um menntun þeirra.  
88 Frumvarp til upplýsingalaga, þskj. 223, 215. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/141/s/223.html. Sótt á vefinn 20. október 2014. 
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eru veittar munnlega ef þær hafa verulega þýðingu fyrir úrlausn málsins og þær er ekki að 
finna í gögnum þess. Ákvæðið á samkvæmt orðalagi sínu einungis við um málsmeðferð 
sem lokið verður með stjórnvaldsákvörðun. Jafnvel þó að umrætt starfsmannaviðtal hafi átt 
sér stað verður þannig ekki séð að skylt hafi verið að skrá niður þær upplýsingar sem þar 
komu fram enda slíkt samtal ekki liður í meðferð máls sem lauk með stjórnvaldsákvörðun. 
Var málinu að lokum vísað frá ráðuneytinu.  

Í þessu máli var m.a. deilt um það hvort umrætt starfsmannaviðtal átti sér stað eða ekki. 

Stjórnvöldum ber skylda til þess að skrá niður upplýsingar um mál þar sem taka þarf 

ákvörðun um réttindi og skyldur manna, en markmið upplýsingalaga er að tryggja gegnsæi í 

stjórnsýslu og við meðferð opinberra hagsmuna, sbr. 1. gr. uppl.  

Í 3. og 4. tölul. 2. mgr. 7. gr. uppl. er fjallað um aðgang að upplýsingum um launakjör 

opinberra starfsmanna. Hér er um að ræða annars vegar, að veita skuli upplýsingar um föst 

laun opinberra starfsmanna annarra en æðstu stjórnenda en hins vegar að veita skuli 

upplýsingar um heildarlaunakjör æðstu stjórnenda. Sé óskað eftir aðgangi að gögnum um laun 

opinberra starfsmanna skal veita aðgang að þeim gögnum sem ná til fastra launakjara þeirra, 

þá er einnig um að ræða ráðningarsamninga og aðrar ákvarðanir og samninga sem mögulega 

eru til um föst laun þeirra. Samkvæmt gildandi lögum nær rétturinn til aðgangs að gögnum 

sem geyma upplýsingar um allar fastar greiðslur sem starfsmaðurinn hefur rétt á. Í 1. málsl. 5. 

gr.89 eldri upplýsingalaga frá 1996 var kveðið á um að óheimilt væri að veita aðgang að 

gögnum sem höfðu að geyma upplýsingar um greidd heildarlaun opinbers starfsmanns hvort 

sem þau voru hærri eða lægri en föst laun hans.90 Í eftirfarandi úrskurðum má sjá skýringar á 

framangreindu: 

Úrskurður kærunefndar um upplýsingamál 11. mars 2008 (277/2008).  
Málsatvik voru þau að kærandi fór fram á aðgang að upplýsingum til Ríkisútvarpsins ohf., 
um mánaðarlaun tveggja starfsmanna fyrirtækisins. Var kæranda synjað um þessa beiðni 
með tölvupósti frá útvarpsstjóra og kom þar fram að beiðninni hefði verið hafnað ,,m.a. á 
grundvelli 3. tölul. 6. gr.91 (eldri) upplýsingalaga.” Í fyrri umsögn Ríkisútvarpsins ohf. til 
úrskurðarnefndarinnar kom fram að ef umbeðnar upplýsingar um launakjör yrðu gerðar 
aðgengilegar almenningi hefðu samkeppnisaðilar Ríkisútvarpsins ohf. nákvæmar 
upplýsingar um þau kjör sem fyrirtækið veitti lykilstarfsmönnum. Í niðurstöðu 
úrskurðarnefndarinnar segir m.a. ,,Ríkisútvarpið ohf. er sjálfstætt hlutafélag í opinberri eigu 
samkvæmt 1. mgr. 1. gr. laga nr. 6/2007. Vegna sérákvæðis 12. gr. laganna, þar sem 

                                                
89 5. gr. Takmarkanir á upplýsingarétti vegna einkahagsmuna. 
Óheimilt er að veita almenningi aðgang að gögnum um einka- eða fjárhagsmálefni einstaklinga sem sanngjarnt 
er og eðlilegt að leynt fari, nema sá samþykki sem í hlut á. Sömu takmarkanir gilda um aðgang að gögnum er 
varða mikilvæga fjárhags- eða viðskiptahagsmuni fyrirtækja og annarra lögaðila. 
90 Frumvarp til upplýsingalaga, þskj. 223, 215. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/141/s/223.html. Sótt á vefinn 20. október 2014. 
91 3. tölul. 6. gr. Takmarkanir á upplýsingarétti vegna almannahagsmuna. 
Heimilt er að takmarka aðgang almennings að gögnum þegar mikilvægir almannahagsmunir krefjast, enda hafi 
þau að geyma upplýsingar um: [...] 3. viðskipti stofnana og fyrirtækja í eigu ríkis eða sveitarfélaga að því leyti 
sem þau eru í samkeppni við aðra; [...]. 
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sérstaklega er tekið fram að upplýsingalög nr. 50/1996 gildi um starfsemi Ríkisútvarpsins 
ohf., liggur þó fyrir að upplýsingalögin gilda engu að síður um aðgang almennings að 
gögnum í fórum Ríkisútvarpsins.” Varð niðurstaða úrskurðarnefndarinnar á þann veg að 
aðgangi að umbeðnum upplýsingum var ekki synjað á grundvelli samkeppnishagsmuna 
fyrirtækisins, sbr. 3. tölul. 6. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996. Úrskurðarnefndin taldi því að 
Ríkisútvarpinu ohf. hafi verið skylt að veita kæranda aðgang að ráðningarsamningum 
þeirra en í þeim komu fram upplýsingar um föst ráðningarkjör þessara tveggja starfsmanna.  

Í þessum úrskurði er því slegið föstu að hægt er krefjast upplýsinga um launakjör ákveðinna 

starfsmanna innan stofnunarinnar á grundvelli upplýsingalaga. Tilgangurinn með þessu er t.d. 

sá að menn geti átt þess kost að fylgjast með jafnræði við launakjör þeirra, á þennan hátt er í 

raun verið að tryggja réttarstöðu starfsmanna á ákveðinn hátt.  

Við gerð frumvarpsins sem varð að upplýsingalögum nr. 140/2012 var lagt til að breyting yrði 

á því er varðar þá starfsmenn sem teljast æðstu stjórnendur. Þegar um er að ræða æðstu 

stjórnendur þá skal fullt gagnsæi er kemur að launum vega öllu þyngra en persónulegir 

hagsmunir þeirra af því að halda trúnað um ýmsar tilfallandi greiðslur sem breyst geta frá 

mánuði til mánaðar. Í 3. tölul. 2. mgr. 7. gr. uppl. er kveðið á um að aðeins eigi að veita 

upplýsingar um föst laun opinberra starfsmanna, annarra en æðstu stjórnenda. Hér er m.a. átt 

við ráðningarsamninga og aðrar ákvarðanir eða samninga sem kunna að liggja fyrir um föst 

laun starfsmanns. Það sem í þessu felst er að óheimilt er að veita upplýsingar um greidd 

heildarlaun opinbers starfsmanns, hvort sem þau eru hærri en föst laun hans eða lægri. Aftur á 

móti er kveðið á um í 4. tölul. 2. mgr. að það skuli veita upplýsingar um launakjör æðstu 

stjórnenda hjá stjórnvöldum, hér er þá átt við greidd heildarlaun æðstu stjórnenda. Þá er 

fjallað um aðgang að upplýsingum um áherslur og árangur í starfi sem fram koma í 

ráðningarsamningi eða öðrum gögnum um starfssamband æðstu stjórnenda í 5. tölul. 2. mgr. 

7. gr. uppl. Hér er verið að tala um upplýsingar sem koma fram í slíkum gögnum og varða 

starfsemi viðkomandi stofnunar, verksvið og áherslur í starfi stjórnenda þeirra og skipta 

þannig máli fyrir framkvæmd þjónustunnar. Ekki er um að ræða mat á frammistöðu 

einstaklinga en það er misjafnt hvernig slíkum upplýsingum er komið fyrir við skipun eða 

ráðningu einstakra stjórnenda. Breytilegt er hvernig fjallað er um áherslur og árangur í 

ráðningarsamningum stjórnenda sveitarfélaga. Slíkir samningar sem veita upplýsingar um 

atriði sem geta haft þýðingu fyrir framkvæmd opinberrar þjónustu, hafa tvímælalaust 

hagsmunagildi fyrir almenning, þ.e. að fá aðgang að slíkum upplýsingum.92  

                                                
92 Frumvarp til upplýsingalaga, þskj. 223, 215. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/141/s/223.html. Sótt á vefinn 20. október 2014. 
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5.2 Réttarstaða starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga 

5.2.1 Kjarasamningar 

Kjarasamningar eru skilgreindir sem samningar á milli stéttarfélags eða stéttarfélagasambands 

og atvinnurekenda eða samtaka þeirra um kaup og önnur starfskjör launþega. Þessir 

samningsaðilar eru oft á tíðum kallaðir aðilar vinnumarkaðarins. Kjarasamningar njóta 

töluverðrar sérstöðu gagnvart öðrum samningum, en þeir njóta m.a. verndar 

stjórnarskrárgjafans og almenna löggjafans. Kveðið er á um atvinnufrelsi í 75. gr. stjskr., sbr. 

13. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995, en í 2. mgr. segir: 

Í lögum skal kveða á um rétt manna til að semja um starfskjör sín og önnur réttindi tengd 
vinnu. 

Með þessum orðum var það fest í stjórnarskrá það sem lengi hefur tíðkast.93  

Ekki er að finna neina skilgreiningu á því hvað sé kjarasamningur í lögum um stéttarfélög og 

vinnudeilur nr. 80/1938. Hugtakið kjarasamningur er í raun ekki notað í lögunum heldur er 

kveðið á um vinnusamninga. Þetta hugtak kemur fyrst fram í lögum frá árinu 1962 og er nú 

almennt notað um samninga um kaup og kjör. Orðið kjarasamningur var fyrst notað af 

Félagsdómi þann 16. janúar 1940 í Félagsdómi nr. 4/1939 (I:42)94:  

Féld. 1940, bls. 42 (4/1939) 
Samkvæmt því, sem upplýst er í málinu, virðast ekki hafa verið skriflegir kjarasamningar 
milli málsaðilja fyrir 21. mai 1938. Ber þvi að upplýsa hvort stefnandi hafði í kauptöxtum 
sínum fyrir nefndan dag ákvæði um vinnu þá, er uni er deilt, og ef svo var, skuli 
kauptaxtarnir lagðir fram. 

Þegar gerð kjarasamninga stendur yfir eru oft ákveðin ágreiningsefni leyst með sérstökum 

bókunum. Er þá oftast um að ræða afmörkuð mál sem ætlast er til að leyst séu fljótlega. Það 

getur líka verið um að ræða bókun á sameiginlegum skilningi aðila á einhverju efni sem deila 

hefur staðið um. Hefur það þótt betra að þessi atriði séu ekki inni í kjarasamningnum sjálfum 

og því sérstaklega tekið á honum í bókun. Bókanirnar sem um ræðir hafa sama gildi og 

kjarasamningurinn sjálfur og skiptir ekki máli hvort samningsatriði er komið fyrir í sérstakri 

bókun eða í kjarasamningnum sjálfum. Samningsaðilarnir eru bundnir af þeim atriðum sem 

þeir hafa samið um með sama hætti og kjarasamningsákvæðin. Má þetta sjá af eftirfarandi 

dómi Félagsdóms 12/1992 (IX:567):  

                                                
93 Sigurður Líndal. (2010). Um lög og lögfræði. Grundvöllur laga – réttarheimildir. Bls. 147. 
94 Alþýðusamband Íslands. (e.d.). Kjarasamningar. Sótt 8. nóvember 2014 af: 
http://www.asi.is/vinnurettarvefur/stettarfelog-og-vinnudeilur/kjarasamningar/.  
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Féld. 1992, bls. 567 (12/1992) 
Í þessu máli var tekist á um það hvort uppsagnir 10 fastráðinna starfsmanna ÍSAL, hefðu 
verið lögmætar eða ekki. Aðilar málsins höfðu gert með sér kjarasamning og fylgdi þeim 
samningi bókanir, yfirlýsingar og sérsamningar af ýmsu tagi. Í niðurstöðu dómsins segir 
m.a.: ,,Í yfirlýsingu, undirritaðri af báðum málsaðilum 4. apríl 1990 á fylgiskjali 27 með 
kjarasamningi, er fjallað um aðgerðir, sem beinast að framleiðniaukningu. Þar á meðal er 
fækkun starfsmanna um 22, sem framkvæmd verði þannig, að ekki komi til uppsagna 
fastráðinna starfsmanna, heldur verði fækkuninni mætt með eðlilegum starfslokum og 
tilfærslum í störfum. Í annarri yfirlýsingu frá sama tíma, fylgiskjali 24 með kjarasamningi, 
er þessi fækkun sundurgreind eftir vinnustöðum og kveðið á um, að framkvæmd hennar 
verði lokið 15. september 1990. Fækkunin er miðuð við þáverandi aðstæður í 
álverksmiðjunni og fram tekið, að hún muni ekki leiða til þess, að nokkrum fastráðnum 
starfsmanni verði sagt upp.” Hvorki verður talið, að framangreindar yfirlýsingar né aðrar 
tilvitnaðar yfirlýsingar, gerðar af sérstöku tilefni, séu því til fyrirstöðu, að uppsagnir 10 
fastráðinna starfsmanna í lok októbermánaðar 1992, sem um er deilt í máli þessu og rót 
sína áttu að rekja til almennra sparnaðaraðgerða, verði metnar gildar.  

Í 99. gr. svsl. er að finna almenna heimild sveitarfélaga til samstarfs um gerð kjarasamninga 

við viðsemjendur á vinnumarkaði. Mikil hefð er fyrir samstarfi íslenskra sveitarfélaga um 

gerð kjarasamninga og með þessu ákvæði er verið að árétta þær heimildir sveitarfélaganna til 

slíkrar samvinnu. Töluvert framsal valds felst í því þegar sveitarfélögin fela sameiginlegum 

aðila, s.s. launanefnd sveitarfélaga eða Sambandi íslenskra sveitarfélaga að koma fram fyrir 

sína hönd við gerð bindandi samninga um kaup og kjör.95 Ekki hefur verið sambærilegt 

ákvæði í sveitarstjórnarlögum áður en aftur á móti hafa sveitarfélögin haft samstarf lengi um 

gerð kjarasamninga.96 Umrædd 99. gr. svsl. á sér þó hliðstæðu í 4. og 5. mgr. 3. gr. laga nr. 

94/1986 um kjarasamninga opinberra starfsmanna og segir þar:  

Sveitarstjórnir fara með fyrirsvar sveitarfélags síns að því er varðar kjarasamninga við 
starfsmenn sína. Þær geta skipað nefnd til að annast samninga af sinni hendi og skulu þá 
tilkynna viðsemjendum sínum skipan hennar. 

Sveitarstjórnir geta haft með sér samvinnu um samningsgerð og falið sameiginlegri 
samninganefnd samningsumboð sitt. Sama á við um samvinnu milli ríkis og sveitarfélaga, 
svo og þeirra og forráðaaðila stofnana skv. 2. gr. 

Frá árinu 1982 höfðu sveitarfélögin samvinnu um að fela sérstakri nefnd, launanefnd 

sveitarfélaganna, gerð kjarasamninga en launanefndin aflaði umboðs frá sveitarfélögum til 

þess.97 Tilgangurinn með stofnun nefndarinnar var að koma á formlegu samstarfi sveitarfélaga 

í kjaramálum. Fyrst til að byrja með gerðust 28 sveitarfélög og ein landshlutasamtök aðilar að 

nefndinni. Árið 1996 var nefndin með umboð frá 57 sveitarfélögum og ljóst var að 

sveitarfélögin vildu í auknum mæli sækjast eftir vinnuframlagi og sérþekkingu sambandsins 

                                                
95 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 22. október 2014. 
96 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 279. 
97 Lýður Björnsson og Óskar Guðmundsson. (1995). Samband íslenskra sveitarfélaga – afmælisrit. Bls. 92. 
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og launanefndar í kjaramálum.98 Það var ekki fyrr en árið 2010 sem umboð Launanefndar 

sveitarfélaga til kjarasamningsgerðar var fært til Sambands íslenskra sveitarfélaga og 

launanefndin þar með lögð niður. Kjarasviði sambandsins var líka falið að hafa yfirumsjón 

með kjarasamningagerð og framkvæmd kjarasamninga gagnvart viðsemjendum 

sveitarfélaganna.99 Í dag er þetta hlutverk á hendi Sambands íslenskra sveitarfélaga en 

hlutverk þeirra tekur einnig til fleiri stéttarfélaga en þeirra sem falla beint undir lög um 

kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 94/1986. Áður en launanefndin var stofnuð sá hver 

sveitarstjórn fyrir sig um að semja við þau stéttarfélög sem átti við. Má hér sjá að um frjálsa 

samvinnu sveitarfélaganna er að ræða. Öll sveitarfélög eða stofnanir sem fara með 

samningshæfi, verða með sérstökum og formlegum hætti að fela Sambandi íslenskra 

sveitarfélaga samningsumboð fyrir hönd sína.100 

5.2.2 Ráðningarsamningar 

Almennt séð eru ráðningarsamningar101 persónubundnir, þá geta aðilar samningsins ekki 

framselt hann til þriðja manns.102 Samkvæmt tilskipun nr. 91/533/EBE er vinnuveitanda skylt 

að upplýsa launþega um samningsskilmála eða ráðningarfyrirkomulag. Þegar skýra á 

réttarstöðu starfsmanns gagnvart atvinnurekanda, er ráðningarsamningurinn einn af þeim 

þáttum sem þarf að skoða sérstaklega.103  

Yfirleitt gilda sömu reglur um stofnun ráðningarsamninga og um samninga almennt. Má því 

segja að I. kafli laga um samningsgerð, umboð og ógilda löggerninga nr. 7/1936 ásamt öðrum 

ólögfestum reglum samningaréttar um stofnun samninga, gildi um ráðningarsamninga. Einnig 

ætti III. kafli laganna um ógildingarreglur að eiga við með sama hætti.104 Þó að það sé 

meginregla í íslenskum rétti að ekki sé skylt að hafa samninga í ákveðnu formi, þá er skylt að 

hafa ráðningarsamninga starfsmanna sveitarfélaga skriflega, sbr. 2. gr. samkomulags um form 

ráðningarsamninga og skyldu til að upplýsa starfsmenn um ráðningarkjör.105  

                                                
98 Karl Björnsson. 2006. Vinnuveitendahlutverk sveitarstjórna. Bls. 5.  
99 Samband íslenskra sveitarfélaga. (e.d.). Verkefni sveitarfélaga – Kjaramálanefnd. Sótt. 4. nóvember 2014 af: 
http://www.samband.is/verkefnin/kjara--og-starfsmannamal/launanefnd-sveitarfelaga/.  
100 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 279-280. 
101 Ráðningarsamning má skilgreina sem svo, að það sé samningur þar sem annar aðilinn, launþeginn, 
skuldbindur sig til að starfa hjá hinum aðilanum, vinnuveitandanum, undir hans stjórn og á hans ábyrgð, gegn 
peningagreiðslu og/eða öðrum verðmætum. 
102 Viðar Már Matthíasson. Um ráðningarsamninga. Bls. 368. 
103 Lára V. Júlíusdóttir. (2008). Vinnumarkaðsréttur. Bls. 16. 
104 Viðar Már Matthíasson. Um ráðningarsamninga. Bls. 372. 
105 Hér má finna samninginn: http://www.samband.is/media/samningar-vid-launthegasamtok/Samkomulag-um-
form-radningarsamninga-og-upplysingaskyldu-til-starfsmanna.pdf.  
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Í flestum tilfellum eru náin tengsl á milli ráðningarsamnings og kjarasamningsins sem unnið 

er eftir. Í lögum um starfskjör launafólks og skyldutryggingu lífeyrisréttinda nr. 55/1980 er 

kveðið á um lágmarkskjör í kjarasamningum en aðilar geta því ekki samið um lakari kjör með 

ráðningarsamningi. Það sem þarf sérstaklega að skoða í ráðningarsamningum eru þeir þættir 

sem koma að betri kjörum launamanns en kjarasamningurinn kveður á um. Ef um betri kjör er 

að ræða í kjarasamningi heldur hann gildi sínu en kjarasamningur getur ekki tekið af betri kjör 

í ráðningarsamningi. Hæstiréttur fjallaði um þetta í máli nr. 210/2003: 

Hrd. 2003, bls. 3855 (210/2003)  
Málavextir voru þeir að K starfaði hjá bænum H. Hún krafði H um laun samkvæmt 
gildandi kjarasamningi. Enn fremur taldi K sig eiga rétt til nánar tilgreindra viðbótarkjara á 
grundvelli samnings sem hún hafði gert við H. Deila aðila sneri einnig að því hvernig skilja 
bæri sameiginlega yfirlýsingu samningsaðila, sem var meðal fylgiskjala kjarasamnings. 
Var talið að með yfirlýsingunni hefði stéttarfélag K skuldbundið sig til þess að aðhafast 
ekki þótt samningum um persónubundin viðbótarkjör yrði sagt upp frá og með tilgreindu 
tímamarki. Hæstiréttur sagði þetta í dóminum: ,,Samkvæmt 1. gr. laga nr. 55/1980 um 
starfskjör launafólks og skyldutryggingu lífeyrisréttinda, sbr. 5. gr. laga nr. 69/1993, skulu 
laun og önnur starfskjör, sem aðildarsamtök vinnumarkaðarins semja um, vera 
lágmarkskjör fyrir alla launamenn í viðkomandi starfsgrein á því svæði sem samningurinn 
tekur til. Skulu samningar einstakra launamanna og atvinnurekenda um lakari kjör ógildir. 
Varðandi opinbera starfsmenn kemur þessi sama meginregla fram í 24. gr. laga nr. 94/1986 
um kjarasamninga opinberra starfsmanna. Sé í ráðningarsamningi milli starfsmanns og 
atvinnurekanda eða í síðara samkomulagi þeirra á milli samið um betri kjör er komið út 
fyrir svið kjarasamnings.” Átti stéttarfélagið ekki aðild að samningnum um viðbótarkjör K 
og talið að H hefði átt að segja samningnum upp með lögformlegum hætti ef hann kysi að 
vera laus undan skuldbindingum sem þar var kveðið á um. Ekki var talið að umrædd 
yfirlýsing aðila kjarasamningsins hefði fellt úr gildi viðbótarkjör K. 

Hér má sjá að tengsl ráðningarsamninga og kjarasamninga er töluvert mikið. Í þessu tilfelli 

var samið um betri kjör í samningi sem aðilinn K gerði við bæjarfélagið H, þegar slíkt er gert 

er komið út fyrir svið kjarasamnings og ráðningarsamningurinn látinn gilda. Stéttarfélög eiga 

þá ekki lengur aðild að slíkum samningum. Má draga þá ályktun af þessum dómi að almennt 

séð geti aðilar verið nokkuð öruggir með rétt sinn á vinnumarkaðnum ef aðgæðslu er gætt.  

Almennt séð gilda sömu reglur um túlkun samninga og túlkun ráðningarsaminga, þó að 

sérstök sjónarmið komi oft til. Í því felst að efni ráðningarsamningsins er oft að finna í öðrum 

skriflegum samningi, þ.e. kjarasamningi, verður því að túlka ráðningarsamninginn með 

hliðsjón af kjarasamningnum. Einnig verður að horfa til þess að ráðningarsamningar eru alla 

jafna staðlaðir og í meginatriðum samdir af vinnuveitanda. Oftast er það líka á þann veg að 

það er vinnuveitandinn sem hefur betri aðstöðu til að afla sér sérfræðiaðstoðar við gerð slíkra 
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samninga, verður hann líka að sjá til þess að hafa allar reglur ráðningarsamningsins skýrar og 

ótvíræðar.106  

Ef réttarágreiningur verður á milli starfsmanns og atvinnurekanda fer það eftir því í hverju sá 

ágreiningur er fólginn hvaða réttarúrræðum er hægt að beita. Til að byrja með er leitast við að 

útkljá ágreininginn beint á milli aðilanna, algengt er að trúnaðarmaður sé viðstaddur ásamt 

aðila stéttarfélags. Í flestum tilvikum leysast mál á þennan hátt, ef það gerist ekki koma til 

skoðunar hin almennu réttarfarsúrræði og það hvort eigi að krefjast dómsniðurstöðu í málinu. 

Það skiptir einnig miklu máli hvers eðlis ágreiningurinn er, er um að ræða vangreidd laun, var 

starfsmaður beittur kynferðislegu áreiti á vinnustað eða taldi sig jafnvel hafa verið beittan 

pólitískum þrýstingi af hálfu verkstjóra.107  

Þau úrræði sem starfsmenn sveitarfélaga hafa, ef þeir telja að brotið hafi verið á rétti sínum, 

t.d. vegna uppsagnar, eru þau sömu og starfsmenn ríkisins hafa. Starfsmenn sveitarfélaga geta 

þannig kvartað til umboðsmanns Alþingis, sbr. 1. mgr. 3. gr. laga nr. 85/1997 um 

umboðsmann Alþingis og höfðað mál fyrir almennum dómstólum. Í athugasemd með 26. gr. 

frumvaps sem varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993 er kveðið á um að aðrar reglur gildi um 

kæru á ákvörðun sveitarstjórna vegna meginreglunnar um sjálfsstjórn sveitarfélaga í 76. gr. 

stjskr. Þegar ákvörðun sveitarstjórnar er kærð til ráðuneytisins skv. 111. gr. svsl. sætir frjálst 

mat sveitarstjórnarinnar ekki endurskoðun ráðuneytisins vegna reglunnar um sjálfsstjórn 

sveitarfélaga. Ráðuneytið hefur hins vegar ákvörðunarrétt um það hvort ákvörðun er lögmæt, 

þ.e. hvort sveitarstjórn hafi t.d. gætt réttrar málsmeðferðar, hvort ákvörðunin eigi sér stoð í 

lögum eða sé byggð á lögmætum sjónarmiðum.108  

Ráðningarsamningur við framkvæmdastjóra skal vera skriflegur. Ráðningartími hans er að 

jafnaði sá sami og kjörtími sveitarstjórnar ef ekki er samið um annað. Þó verður að telja 

eðlilegt að forsendur fyrir ráðningu geti að einhverju leyti brugðist, að samið væri um 

ákveðinn uppsagnarfrest framkvæmdastjóra innan þess kjörtímabils sem um ræðir, ef litið er 

til þess að framkvæmdastjóri sé ráðinn á pólitískum forsendum. Heimild til þess er í 2. mgr. 

                                                
106 Viðar Már Matthíasson. Um ráðningarsamninga. Bls. 386. 
107 Lára V. Júlíusdóttir. (2008). Vinnumarkaðsréttur. Bls. 17. 
108 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html. Sótt á vefinn 27. nóvember október 2014. 
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54. gr. svsl. Í ráðningarsamningum er þó kveðið á um fleiri atriði en hér eru nefnd og er það á 

ábyrgð viðkomandi sveitarstjórnar að taka ákvarðanir um slíkt.109  

Í ráðningarsamningi sveitarstjóra í Langanesbyggð kjörtímabilið 2014-2018 er t.a.m. kveðið á 

um biðlaun, sbr. 2. gr., skyldu sveitarstjóra til að sitja sveitarstjórnarfundi, sbr, 3. gr., laun 

sveitarstjóra sbr. 7. gr. og bifreiðastyrk sbr. 8. gr.110 Í eftirfarandi dómi deildu aðilar um 

ákvæði í ráðningarsamningi sveitarstjóra og sveitarfélags: 

Hrd. 2004, bls. 2184 (370/2003) 
Málsatvik voru þau að R var ráðinn til starfa sem sveitarstjóri í RH með 
ráðningarsamningi. Samkvæmt 2. gr. samningsins var ráðningartíminn frá 25. júní 1999 til 
loka kjörtímabils þáverandi hreppsnefndar, þ.e. til þess tíma er nýkjörin hreppsnefnd kæmi 
saman til fyrsta fundar að afloknum sveitarstjórnarkosningum árið 2002. Gagnkvæmur 
uppsagnarfrestur skv. samningnum var sex mánuðir og skyldi hann miðast við mánaðamót. 
Á fundi nýrrar sveitarstjórnar árið 2002 var fjallað um starfslok R og það álit hans að hann 
ætti rétt á launum skv. ráðningarsamningi í 6 mánuði eftir starfslok. Niðurstaða 
sveitarstjórnar varð sú að RH bæri ekki að greiða R laun í uppsagnarfresti. Með bréfi 
tilkynnti RH R að sveitarstjórnin liti svo á að ráðningartíma hans væri lokið og að honum 
bæri að rýma sveitarstjórabústaðinn sem allra fyrst, eigi síðar en 1. ágúst 2002. Mótmælti R 
þessum skilningi RH. Afstöðu R var síðan mótmælt með bréfi þar sem áréttaður var sá 
skilningur R að ráðningarsamningur hans hafi runnið út án uppsagnar. Dró Hæstiréttur þá 
ályktun að skýra bæri hið umþrætta samningsákvæði í ráðningarsamningi aðila eftir 
orðanna hljóðan. Samkvæmt ákvæðinu var ráðningarsamningurinn tímabundinn, en þó var 
aðilum heimilt að segja honum upp á samningstímanum með sex mánaða fyrirvara. Var 
þessum samningi aldrei sagt upp heldur rann hann út samkvæmt efni sínu. Var það 
óumdeilt á fyrsta fundi RH að loknum sveitarstjórnarkosningum 2002, að sú ákvörðun RH 
lægi fyrir að R yrði ekki endurráðinn sem sveitarstjóri.  

Samningsákvæði slíkra samninga þurfa að vera skýr og ótvíræð en niðurstaða héraðsdóms var 

á þann veg að hinn umdeildi ráðningarsamningur var túlkaður samkvæmt orðanna hljóðan. 

Samningurinn hafði verið tímabundinn og bæði kveðið á um upphaf og lok ráðningartíma R. 

Ráðningarsamningnum var aftur á móti aldrei sagt upp heldur rann samningstíminn út og var 

samningurinn því efndur að fullu af báðum aðilum eftir orðanna hljóðan og R því ekki átt rétt 

á sex mánaða uppsagnarfresti. R hefði því í raun átt að segja samningnum upp áður en 

samningstíminn rann út til þess að geta fengið greiddan uppsagnarfrestinn. Í dóminum hér að 

neðan deila aðilar einnig um ákvæði ráðningarsamnings sveitarstjóra og sveitarfélags: 

Hrd. 2001, bls. 3416 (162/2001) 
Ó var sveitarstjóri í sveitarfélaginu B. Sveitarfélagið B sagði Ó upp störfum áður en 
ráðningartími hans rann út og krafðist Ó launa til loka umsamins tveggja ára ráðningartíma 
og í sex mánuði í viðbót á grundvelli ráðningarsamnings. Með tilliti til sérstaks eðlis 
bæjarstjóra var talið að umdeilt ákvæði ráðningarsamnings á milli B og Ó, um starfslok Ó 

                                                
109 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 17. október 2014. 
110 Ráðningarsamningur sveitarstjóra í Langanesbyggð 2014-2018: 
http://www.langanesbyggd.is/static/files/documents/elias-petursson.pdf  
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fyrir lok ráðningartímans, skyldi skýra á þann veg að í því fælist gagnkvæm heimild aðila til 
uppsagnar samningsins. Taldi Hæstiréttur að eðlilegast væri að túlka ákvæði samningsins um 
rétt Ó til launa ,,í sex mánuði frá þeim tíma,” samkvæmt orðanna hljóðan. Í lok ákvæðisins 
var vísað bæði til loka ráðningartímans og þess tíma er störfum bæjarstjóra kynni að ljúka í 
raun sé það fyrr. Ekki var önnur ályktun dregin af samanburði við orðalag hliðstæðs ákvæðis 
í eldra samningi aðila enda voru engin gögn í málinu sem bentu til þess að ætlun aðila hafi 
verið að gera breytingar á ákvæðinu að Ó væru tryggð svo óvenjuleg kjör að hann nyti launa 
til loka umsamins tveggja ára ráðningartíma og í sex mánuði til viðbótar án tillits til þess 
hvenær störfum hans lyki. Var B því sýknað af kröfu Ó til frekari launagreiðslna. Þó var 
fallist á það með Ó að B hefði gengið óþarflega hart fram við uppsögnina.  

Í þessum dómi er ljóst að sá sveitarstjóri sem um ræðir var pólitískt ráðinn en eftir að nýr 

meirihluti hafði verið myndaður var honum sagt upp störfum. Það sem aðila greindi í raun á 

um í þessu máli var hvort í umræddu ákvæði hefði falist heimild til handa Ó til að segja 

samningnum upp einhliða sem og hvernig skilja bæri ákvæðið varðandi það tímabil sem Ó 

bæri laun fyrir, kæmi til starfsloka fyrir lok ráðningartímans. Framkvæmdastjóri sveitarfélags 

á náið samstarf við sveitarstjórn og þarf því að ríkja traust milli framkvæmdastjóra og 

meirihluta sveitarstjórnar á hverjum tíma. Eðlilegt er því að til bæjarstjóraskipta komi þegar 

nýr meirihluti er myndaður í sveitarstjórn og þarf því að hafa þetta sérstaka eðli 

bæjarstjórastarfsins í huga við túlkun á ráðningarsamningi aðila. Bæði Hæstiréttur og 

héraðsdómur komust að sömu niðurstöðu við úrlausn þessa máls en töldu þeir að 

ráðningarsamningurinn fæli í sér gagnkvæman rétt til uppsagnar hvenær sem var á 

samningstímabilinu. Það er því ljóst að eins og áður sagði að ákvæði slíkra samninga þurfa að 

vera skýr og ótvíræð. Einnig má sjá hér að sveitarstjórn þarf í raun ekki að fara eftir 

stjórnsýslulögum við uppsögn framkvæmdastjóra, ekki þarf að áminna framkvæmdastjórann 

heldur getur sveitarstjórn beinlínis vikið honum frá störfum ef henni sýnist svo.  

5.3 Réttarstaða starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga að samþykktum 

Eins og áður hefur verið fjallað um hafa sveitarfélög mikið sjálfræði um uppbyggingu eigin 

stjórnkerfis og fullnægja íslensk lög að því leyti kröfum skv. 1. mgr. 78. gr. stjskr. og 1. mgr. 

6. gr. Evrópusáttmála um sjálfstjórn sveitarfélaga. Sveitarstjórn skal taka afstöðu til fjölda 

atriða sem varða innra stjórnskipulag sveitarfélagsins í samþykkt um stjórn og stjórnsýslu, s.s. 

um þær nefndir sem kjósa skal, meginatriði um hlutverk þeirra, verkaskiptingu milli 

sveitarstjórnar og sveitarstjóra og eftir atvikum byggðarráðs og sveitarstjóra, helstu ákvæði 
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um starfslið o.fl. Afar mikilvægt er að sveitarfélög sinni þeirri skyldu að setja samþykktir og 

vandi til þess verks.111 

Í 9. gr. svsl. er kveðið á um samþykktir sveitarfélaga um stjórnsýslu sveitarfélags og 

fundarsköp en slíkar samþykktir falla í flokk almennra stjórnvaldsfyrirmæla, þannig hafa þær 

formlega sömu stöðu sem réttarheimildir og reglugerðir og auglýsingar.112 Í umræddu ákvæði 

segir:  

Sveitarstjórnir skuli gera sérstaka samþykkt um stjórn og stjórnsýslu sveitarfélagsins og um 
meðferð þeirra málefna sem sveitarfélagið annast. Þar skal einnig kveðið á um fundarsköp 
sveitarstjórnarinnar og nefnda hennar. Samþykktin nefnist samþykkt um stjórn 
sveitarfélagsins og skal senda ráðuneytinu til staðfestingar.  

Ráðuneytið semur fyrirmynd að samþykkt skv. 1. mgr. og birtir hana í Stjórnartíðindum. 
Gildir fyrirmyndin þar til sérstök samþykkt hefur verið gerð fyrir sveitarfélagið. 

Samkvæmt ákvæðinu er það sveitarstjórn sem skal setja samþykkt um stjórn og fundarsköp 

sveitarfélagsins og mæla þar fyrir um nauðsynleg atriði. Ekki felst þó í því að breyta þurfi 

samþykkt í hvert sinn sem ný sveitarstjórn tekur við stjórn sveitarfélags að loknum 

sveitarstjórnarkosningum. Ef nýrri sveitarstjórn þykir tilefni til að breyta samþykktum þá lúta 

þær breytingar sömu málsmeðferð og þegar nýjar samþykktir eru staðfestar. Ráðherra er ætlað 

að yfirfara samþykktir með tilliti til þess hvort ákvæði í henni eru í samræmi við lög, annars 

vegar hvort í samþykkt er tekin afstaða til þeirra þátta sem þar ber að fjalla um og hins vegar 

með hvort þar er að finna ákvæði sem ganga gegn ákvæðum sveitarstjórnarlaga eða annarra 

laga. Hlutverk ráðherra felst þá aðeins í eftirliti með lögmæti samþykktarinnar sem slíkrar.113  

Af niðurlagi ákvæðisins leiðir að samþykktir skuli ræða við tvær umræður á 

sveitarstjórnarfundi, með a.m.k. einnar viku millibili sbr. 1. tölul. 1. mgr. 18. gr. svsl., áður en 

sveitarstjórn getur afgreitt þær. Ef sveitarfélag hefur ekki sett sér samþykkt um stjórn og 

stjórnsýslu gildir sú fyrirmynd sem ráðuneytið hefur sett og birt í Stjórnartíðindum þangað til 

viðkomandi sveitarfélag hefur sett sér sérstaka samþykkt. Gildandi fyrirmynd af samþykkt um 

stjórn sveitarfélags er birt með auglýsingu innnanríkisráðherra nr. 976/2012.114 Gera má ráð 

fyrir að ákvæði þetta geti haft þýðingu þegar sveitarfélög sameinast án þess að gerðar séu 

viðhlítandi ráðstafanir í tíma til að setja sveitarfélagi nýjar samþykktir. Reynslan hefur sýnt að 

                                                
111 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 30. nóvember 2014. 
112 Sigurður Líndal. (2010). Um lög og lögfræði. Grundvöllur laga – réttarheimildir. Bls. 142-144.  
113 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 30. nóvember 2014. 
114 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 17-18. 
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í fyrirmynd ráðuneytisins felst nauðsynleg leiðbeining fyrir sveitarfélögin um framsetningu 

samþykkta.115  

Í 6. mgr. 55. gr. svsl. er mælt fyrir um að nánar skuli kveðið á um verksvið framkvæmdastjóra 

og mörk milli þess og ákvörðunarvalds sveitarstjórnar og byggðarráðs í samþykkt um stjórn 

sveitarfélagsins, sbr. 9. gr. laganna. Það sem felst í þessu ákvæði er ítrekun á því ríka svigrúmi 

sem sveitarstjórn hefur til ákvörðunar um innra stjórnskipulag sveitarfélagsins, jafnframt er 

vísbending um að rétt sé talið að afmarka hlutverk framkvæmdastjórans nánar en aðeins það 

sem leiðir af sveitarstjórnarlögum. Ekki er talið að þetta ákvæði gangi framar en ákvæði 2. 

mgr. 42. gr. svsl. um heimild sveitarstjórnar til að framselja einstökum starfsmönnum 

sveitarfélagsins vald til töku fullnaðarákvarðana. Ef sveitarstjórn hefur hugsað sér að 

framkvæmdastjóri fái slíkt vald og beinar valdheimildir hans leiða ekki þegar af lögum, skal 

kveða á um valdframsalið í samþykkt um stjórn sveitarfélagsins innan þeirra og marka og 

skilyrða sem leiðir af 42. gr. svsl.116  

Þau sveitarfélög á Íslandi sem hafa 5.000 íbúa eða fleiri eru níu talsins. Það eru 

Reykjavíkurborg, Kópavogsbær, Hafnarfjarðarkaupstaður, Akureyrarkaupstaður, 

Reykjanesbær, Garðabær, Mosfellsbær, Sveitarfélagið Árborg og Akraneskaupstaður. 

Sveitarfélög sem hafa 1.000-5.000 íbúa eru 24 talsins, sveitarfélög sem hafa 500-1.000 íbúa 

eru 15 talsins, sveitarfélög sem hafa 100-500 íbúa eru 19 talsins og sveitarfélög sem eru með 

íbúa undir 100 eru sjö.117  

Í samþykktum um stjórnsýslu og fundarsköp níu stærstu sveitarfélaganna er að finna ákvæði 

um ráðningu framkvæmdastjóra og hafa þau öll að geyma sams konar ákvæði. Þar er kveðið á 

um að framkvæmdastjóri skuli annast framkvæmd ákvarðana bæjarstjórnar og verkefni 

sveitarfélagsins, einnig er kveðið á um að gera skuli skriflegan ráðningarsamning og einnig 

skuli ráðningartími framkvæmdastjóra tilgreindur.  

Hlutverk framkvæmdastjóra er með nokkuð svipuðu móti hjá stærstu sveitarfélögunum, aftur 

á móti er það nokkuð misjafnt hver gegnir stöðu staðgengils í forföllum framkvæmdastjóra. 

                                                
115 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þskj. 1250, 726. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1250.html. Sótt á vefinn 30. nóvember 2014. 
116 Trausti Fannar Valsson. (2014). Sveitarstjórnarréttur. Bls. 159. 
117 Hagstofa Íslands. (2014, janúar). Mannfjöldi eftir kyni, aldri og sveitarfélögum 1998-2014. Sótt 3. desember 
2014 af 
http://hagstofan.is/?PageID=2593&src=https://rannsokn.hagstofa.is/pxis/Dialog/varval.asp?ma=MAN02005%26
ti=Mannfj%F6ldi+eftir+kyni%2C+aldri+og+sveitarf%E9l%F6gum+1998%2D2014+%2D+Sveitarf%E9lagaskip
an+1%2E+jan%FAar+2014+%26path=../Database/mannfjoldi/sveitarfelog/%26lang=3%26units=Fj%F6ldi.  
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Hjá sumum sveitarfélögum er það bæjarritari sem gegnir því hlutverki, í öðrum er það 

bæjarstjórn sem ákveður hver skal vera staðgengill hans og sviðstjóri getur einnig verið sá 

sem kemur í hans stað.  

Um ráðningu starfsmanna í æðstu stjórnunarstöður hjá fjölmennustu sveitarfélögunum er það 

að jafnaði bæjarstjórn sem sér um það, aftur á móti hjá Reykjanesbæ ræður bæjarráð í æðstu 

stöðurnar í umboði bæjarstjórnar. Hjá Akureyrarkaupstað og Sveitarfélaginu Árborg er það 

framkvæmdastjóri sveitarfélagsins, í umboði bæjarstjórnar sem ræður starfsmenn í æðstu 

stöður bæjarins og veitir þeim lausn frá störfum. Venjulega er það sviðstjóri/deildarstjóri eða 

forstöðumaður hvers sviðs/deildar sem ráða í aðrar stöður sveitarfélaganna.  

Í flest öllum sveitarfélögum landsins er ákvæði í samþykktum þeirra um starfskjör og 

ráðningu starfsmanna. Ákvæði þetta er nokkuð líkt hjá öllum sveitarfélögum en þó eru nokkur 

sem bætt hafa við auglýsingu um fyrirmynd að samþykkt sveitarfélaga sem gefin var út af 

Innanríkisráðuneytinu 1. nóvember 2012. Í fyrirmyndinni hljómar ákvæðið svo: 

Um starfskjör, réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélagsins [...] fer eftir ákvæðum 
kjarasamninga hverju sinni og ákvæðum ráðningarsamninga. 

Í stærstu sveitarfélögunum níu eru það fimm sveitarfélög sem ekki hafa breytt eða bætt við 

ákvæðið um starfskjör og réttindi starfsmanna. Tvö118 sveitarfélög hafa bætt 

starfsmannastefnu og jafnréttisáætlun við ákvæðið. Akureyrarkaupstaður fjallar einnig um 

reglur um ábyrgðarmörk, mannauðsstefnu og jafnréttisstefnu og Hafnarfjarðarkaupstaður 

bætir við: [...]öðrum skráðum reglum Hafnarfjarðarkaupstaðar. Hjá Reykjavíkurborg bæta 

þeir við: [...]og reglum um réttindi og skyldur starfsmanna eftir því sem við á.  

Í þeim sveitarfélögum sem hafa 1.000-5.000 íbúa eru 16 sveitarfélög af 24 sem ekkert hafa 

breytt eða bætt við ákvæðið um starfskjör og réttindi starfsmanna. Í þremur119 sveitarfélögum 

af 24 bæta sveitarfélögin við starfsmannastefnu og jafnréttisstefnu við ákvæðið. Í 

Sveitarfélagi Skagafjarðar er ekki sérákvæði um starfskjör og réttindi starfsmanna heldur 

fellur sá texti undir ákvæðið um ráðningu í æðstu stjórnunarstöður. Ákvæðinu er skipt í 

fastráðna og lausráðna starfsmenn en um fastráðna starfsmenn fer eftir ákvæðum 

kjarasamninga hverju sinni og/eða ákvæðum ráðningarsamninga, starfsmannastefnu og 

jafnréttisáætlun. Um lausráðna starfsmenn fer eftir reglum sem sveitarstjórn setur og um kaup 

og kjör fer eftir kjarasamningum viðkomandi stéttarfélaga. Hjá Norðurþingi er bætt við 

                                                
118 Akraneskaupstaður og Sveitarfélagið Árborg. 
119 Vestmannaeyjabær, Ísafjarðarbær og Húnaþing vestra.  
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ákvæðið: ,,Komi til ágreinings vegna ráðninga skv. 61. gr. eða 62. gr. skal málið afgreitt af 

viðkomandi málanefnd.” Hjá Fljótsdalshéraði og Fjarðabyggð er bætt við ákvæðið: ,,Um 

starfskjör, réttindi og starfsmanna fer eftir ákvæðum kjarasamninga hverju sinni og ákvæðum 

ráðningarsamninga, reglum um ábyrgðarmörk, starfsmannastefnu og jafnréttisstefnu.” Hjá 

Sveitarfélaginu Ölfusi er bætt við reglu um starfslýsingu en hún hljóðar svo: ,,Um starfskjör 

og réttindi starfsmanna Sveitarfélagsins Ölfuss fer eftir ákvæðum kjarasamninga hverju sinni 

og ákvæðum ráðningarsamninga. Starfslýsing skal ávallt vera hluti ráðningarsamnings þar 

sem fram kemur stutt lýsing á starfi. Í starfslýsingu skal koma fram starfsheiti, vinnustaður, 

næsti yfirmaður og markmið starfs og almennt ábyrgðarsvið, helstu verkefni, vinnutími og 

menntunar- og hæfniskröfur. Starfslýsing er ekki tæmandi upptalning á verkefnum 

starfsmanns.” 

Í öllum sveitarfélögum sem hafa 500-1.000 íbúa, 15 talsins, stendur umrætt ákvæði óbreytt og 

án viðbótar.  

Í þeim sveitarfélögum sem hafa 100-500 íbúa er ákvæðið um starfskjör og réttindi það sama 

nema í þremur sveitarfélögum. Hins vegar er þessu bætt við hjá tveimur sveitarfélögum, 

Tálknafjarðarhrepp og Ásahrepp: ,,Gera skal skriflegan ráðningarsamning við starfsmenn.” 

En í Súðavíkurhreppi er ekki sérákvæði um starfskjör og réttindi starfsmanna heldur er það 

með sama móti og hjá Sveitarfélagi Skagafjarðar.120 Má hér sjá að aðeins þrjú umræddra 

sveitarfélaga hafa breytt eða bætt við ákvæðið í samþykkt sinni um starfskjör og réttindi 

starfsmanna.  

Ljóst er að afar fá sveitarfélög hér á landi hafa breytt eða bætt við ákvæðið um starfskjör og 

réttindi starfsmanna. Af 74 sveitarfélögum eru aðeins 14 sveitarfélög sem hafa bætt við eða 

breytt umræddu ákvæði og 60 sveitarfélög hafa ekkert átt við ákvæðið. 

 

                                                
120 Sjá ofar. 
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6 Dönsk sveitarfélög og starfsmenn þeirra 

6.1 Sveitarfélög í Danmörku 

Í Danmörku eru sveitarfélögin töluvert stærri og sterkari en sveitarfélögin á Íslandi en þau 

heyra undir danska þingið (d. Folketinget). Opinber þjónusta er að mestum hluta í höndum 

sveitarfélaganna í Danmörku. Kjörnir fulltrúar fara með málefni sveitarfélagsins fyrir hönd 

íbúa þess, eins og hér á landi, en þau hafa rétt til takmarkaðrar skattheimtu. Sveitarfélögin í 

Danmörku eru skilgreind sem staðbundin eining og hafa þau ákveðið rými til að sinna 

staðbundnum verkefnum, en fer það eftir því hve miklar þarfir íbúanna og sveitarfélagsins 

eru, en það takmarkast líka af tekjunum sem sveitarfélagið hefur. Sá þáttur sem mikilvægastur 

er hjá sveitarfélögum er að þau eru sjálfsstjórnareiningar, rétt eins og hér á landi, hins vegar er 

það landsstjórnin sem stjórnar því innan hvaða marka sveitarfélögin fá að ráða sér sjálf. Það 

sem þetta sjálfstæði leiðir af sér er að ráðherrar ríkisstjórnarinnar geta ekki sagt 

sveitarfélögum til um hvernig þau eiga að starfa, að öðru leyti en af því sem takmarkast af 

lögum og reglugerðum.121  

Árið 2007 áttu talsverðar breytingar sér stað í Danmörku, ömtin svokölluðu voru lögð niður, 

landinu var skipt upp í fimm héruð (d. regioner) og sveitarfélögunum fækkað, en héröðin 

höfðu talsvert færri verkefni en ömtin höfðu. Þó er ennþá um að ræða sérstakt 

millistjórnsýslustig í Danmörku þar sem kosið er til þeirra í beinum kosningum. Í kjölfar 

þessarar ákvörðunar voru verkefni og fjármagn flutt á milli stjórnsýslustiga, einkum frá 

ömtum til ríkis og sveitarfélaga. Sveitarfélögunum í Danmörku var fækkað úr 273 í 98 en 

miðað var við að þau hefðu að lágmarki 20.000 íbúa. Ömtin sem lögð voru niður voru 14 og í 

staðinn var stofnað til fimm héraða. Helstu verkefni héraðanna eru á sviði heilbrigðismála og 

byggða- og atvinnuþróunar en aðalfjármagnið til héraðanna kemur frá ríki og 

aðildarsveitarfélögum þar sem þau hafa ekki sérstakt skattheimtuvald.122 

6.2 Stjórnsýsla danskra sveitarfélaga 

Eins og á Íslandi er stjórnsýslu dönsku sveitarfélaganna skipt í tvennt. Í fyrsta lagi er hið 

pólitíska yfirvald, er þá átt við stjórn sem kosin er af íbúum sveitarfélagsins en það eru 

                                                
121 Basse, Martin og Oluf Jørgensen. (2003). Kommunal Forvaltning. Bls. 20-22. 
122 Stjórnarráð Íslands. (júlí, 2009). Landshlutasamtök sveitarfélaga – Starfsemi landhlutasamtaka og tillögur að 
framtíðarfyrirkomulagi svæðisbundinnar samvinnu. Sótt 3. desember 2014 af 
http://stjornarrad.is/media/sl/Landshlutasamtok_hlutverk_juli2009.pdf.  
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fulltrúar eins eða fleiri stjórnmálaflokka sem mynda með sér meirihluta og fara þeir með 

ákvörðunavald sveitarfélagsins. Í annan stað er um að ræða stjórnsýsluna með alla þá 

starfsmenn sem undir hana falla. Sveitarstjórnin (d. kommunalbestyrelsen) hefur æðsta valdið 

í sveitarfélaginu. Af því leiðir að sveitarstjórnin getur tekið lokaákvarðanir í málum 

sveitarfélagsins nema að lög kveði á um annað. Eitt af hlutverkum sveitarstjórnarinnar er að 

ákveða hvernig stjórnkerfi sveitarfélagsins skuli vera byggt upp en það er hluti af 

sjálfsstjórnarrétti sveitarfélaga.123  

Efnahagsráðið (d. økonomiudvalget) er mikilvægasta ráðið og kemur vald þess beint á eftir 

sveitarstjórninni en efnahagsráðið í Danmörku hefur sambærilegu hlutverki að gegna og 

bæjarráð eða byggðarráð á Íslandi. Efnahagsráð hefur því hlutverki að gegna að fara fyrir og 

fjalla um málefni sem varða fjármál sveitarfélagsins og að sjá til þess að gerð sé 

fjárhagsáætlun fyrir sveitarfélagið. Algengast er að ýmis ráð og nefndir fari með málefni þess 

málaflokks sem tilheyrir þeim, hins vegar sér efnahagsráðið um að skoða heildarmyndina og 

sjá til þess að sveitarfélagið virki á réttan hátt. Það sem leiðir af þessu er að öll málefni sem 

varða efnahag sveitarfélagsins og stjórnsýsluna verða að fara í gegnum efnahagsráðið.124  

6.3 Starfsmenn sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga í Danmörku 

Borgarstjórinn er kosinn forseti bæjarstjórnar og er hans eiginleiki fyrst og fremst að vera 

pólitískur leiðtogi. Hann á að nota heimildir sínar og pólitíska hæfni til þess að ná pólitískum 

markmiðum sínum fyrir þróun sveitarfélagsins. Það byggist á hinu pólitíska valdajafnvægi, 

hefðum hvers sveitarfélags og persónulegri samblöndu, hvernig þetta verkefni tekst, þ.á.m. að 

hve miklu leyti borgarstjóri getur notað stjórnun og tæki ásamt pólitískum aðgerðum en 

borgarstjórinn hefur einnig skyldum að gegna sem æðsti ábyrgðarmaður sveitarfélagsins 

gagnvart borgurum og nefndum sveitarfélagsins.125 

6.4 Réttarstaða starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga í Danmörku 

Opinberir starfsmenn hafa mörgum skyldum að gegna og byggjast þær skyldur mikið á 

löggjöf á meðan aðrar byggjast á óskráðum meginreglum. Ljóst er að um er að ræða þrjár 

aðalskyldur opinberra starfsmanna, sú fyrsta er vinnuskyldan (d. arbejdspligt). Opinberir 

starfsmenn verða í skiptum fyrir laun að framkvæma vinnu. Misjafnt er hver sú vinnuskylda 

er en það miðast við stofnun ráðningarsambands og forsendurnar fyrir stofnun þess. 
                                                
123 Basse, Martin og Oluf Jørgensen. (2003). Kommunal Forvaltning. Bls. 148-150. 
124 Basse, Martin og Oluf Jørgensen. (2003). Kommunal Forvaltning. Bls. 151. 
125 Basse, Martin og Oluf Jørgensen. (2003). Kommunal Forvaltning. Bls. 152-153. 
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Vinnuskyldunni er ekki nákvæmlega lýst í lögum um opinbera starfsmenn og ekki er heldur 

að finna nákvæmar eða hagnýtar upplýsingar í kjarasamningum. Hins vegar eru það venjulega 

siðir og siðvenjur sem ákvarða hvað það er sem felst í vinnuskyldunni.126  

Önnur skylda opinberra starfsmanna er trúnaðarskyldan (d. loyalitetspligt). Rétt eins og 

starfsmenn einkafyrirtækja, hafa opinberir starfsmenn einnig trúnaðarskyldu að gegna 

gagnvart vinnuveitanda. Þessi trúnaðarskylda inniheldur ekki aðeins skylduna til að starfa í 

samræmi við stjórnsýslufyrirmæli frá stjórnanda heldur er töluvert meiri skuldbinding sem 

þarf að vinna með í samræmi við hagsmuni stofnunarinnar og markmið. Hinn opinberi 

starfsmaður þarf einnig að geta sýnt samstarfsvilja og ekki taka þátt í hegðun sem getur 

skapað samstarfsörðugleika. Starfsmaðurinn skal ekki aðeins vera trúr hagsmunum 

stjórnvalda og markmiðum, heldur einnig stjórnuninni sem slíkri. Trúnaðarskyldan er ekki 

ótakmörkuð og í sumum tilfellum má hún víkja. Embættismenn í ráðuneytum hafa þannig 

t.a.m. þeirri skyldu að gegna að veita ráðherrum pólitíska ráðgjöf ásamt fleiri verkefnum.127 

UfR. 2009, bls. 999 
Þann 1. janúar 2001 var A settur sem forstjóri heilbrigðisstofnunar sveitarfélagsins K sem 
var m.a. ábyrgur fyrir hjúkrunarheimilum sveitarfélagsins. Hluti af eftirlitsskyldu K, var 
m.a. á hverju ári að framkvæma fjöldann allan af eftirlitsskýrslum og skýrslu um skoðun á 
eftirlitinu. Árið 2002 var hins vegar aðeins 5% af hinu lögboðna eftirliti framkvæmt. Í 
ágúst 2003 ákvað K að segja A upp með vísun í grófa vanrækslu í starfi. Hæstiréttur sagði 
að A væri kunnugt um þá kröfu sem gerð hafði verið um eftirlit og að honum hefði haustið 
2002 verið kunnugt um og hann samþykkt, að eftirlitsskyldan fyrir árið 2002 hefði aðeins 
verið framkvæmd að mjög takmörkuðu leyti. Hæstiréttur sagði að A sem einum æðsta 
yfirmanni stjórnsýslunnar hefði í nokkrum tilfellum ekki tekist að uppfylla skyldur sínar. A 
gaf skýrslu í maí 2003 þess efnis að hann hafi skort þekkingu á framkvæmd verkefnisins og 
auk þess hefði hann vantað leiðbeiningar um hlutverk sitt sem stjórnanda. Hæstiréttur sagði 
að A hefði brotið á svæði sem taldist pólitískt viðkvæmt, skýrt brot á trúnaðarskyldu við 
pólitíska aðila ásamt broti á sannleiksskyldunni sem hvíldi á A sem einum af yfirmönnum 
stjórnsýslunnar, og í ljósi þess hve óheiðarleg svikin voru. Með þessu hefði A gert sig 
algjörlega óhæfan til þess að gegna umræddu starfi og K því gert rétt í að segja honum upp 
störfum.  

Í þessum dómi má sjá að brot starfsmannsins var töluvert gróft. Hann braut gegn 

trúnaðarskyldunni með því að rækja ekki starf sitt eins og hann átti að gera. Einnig braut hann 

gegn sannleiksskyldunni með því að upplýsa ekki yfirmenn sína um stöðu mála og hann var í 

raun og veru ekki hæfur til þess að gegna starfinu.  

Þriðja skyldan sem opinberir starfsmenn verða að hlíta er hlýðniskyldan (d. lydighedspligt). 

Ef stjórnvald á að skila einhverjum árangri er oftast gerð krafa um að allir starfsmenn horfi í 

                                                
126 Karsten Revsbech. (2012). Forvaltningspersonalet. Bls. 31. 
127 Karsten Revsbech. (2012). Forvaltningspersonalet. Bls. 32-33. 
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sömu átt og verði að tilmælum æðra stjórnvalds. Af þessu leiðir að opinberir starfsmenn sem 

falla undir hlýðniskylduna verða að lúta fyrirmælum æðra stjórnvalds. Hlýðniskyldan er ekki 

ótakmörkuð, ef fyrirmælin eru ólögleg gæti þurft að meta hvort hefur meira vægi við úrlausn 

máls. Venjulega er það svo að þegar fyrirmæli eru ólögleg, hefur starfsmaðurinn rétt til þess 

að neita að fara eftir fyrirmælum. Það er þó gert ráð fyrir því að starfsmaðurinn, eins langt og 

það nær, skuli fyrst og fremst ráðfæra sig við yfirmann sinn og skýra honum frá ólögmæti 

fyrirmælanna og afturkalla þau.128 Í eftirfarandi áliti umboðsmanns Alþingis (d. 

Ombudsmandsudtalelser) er fjallað um hlýðniskylduna:  

FOB 2006.620 
A sem var safnvörður fékk skriflega áminningu vegna nokkurs sem hann gerði í fjarveru 
yfirmanns síns en málið tengdist útstillingu á safninu sem skipulögð var af yfirmanninum. 
Sveitarfélagið taldi að safnvörðurinn hefði brotið gegn hlýðni- og trúnaðarskyldu sinni 
gagnvart yfirmanni sínum. Umboðsmaður tók fram að við beitingu agaviðurlaga verði að 
hafa átt sér stað brot í starfi og starfsmaðurinn þurfi að hafa brotið af sér með ásetningi eða 
gáleysi. Við skoðun á hlýðni- og trúnaðarskyldunni sagði umboðsmaður að opinberir 
starfsmenn sem hafa sérþekkingu hafi bæði rétt og skyldu til þess að bregðast við óvæntum 
aðstæðum. Umboðsmaður taldi ekki að þær upplýsingar sem lágu fyrir um málið hafi gefið 
til kynna að safnvörðurinn hefði brotið gegn hlýðni- og trúnaðarskyldu sinni. 
Umboðsmaðurinn mælti með því að sveitarfélagið myndi endurmeta málið og taka nýja 
ákvörðun.  

Í þessu máli ákvað umræddur safnvörður að ganga í verkefni sem hann hafði litla sem enga 

vitneskju um en yfirmaður hans var búinn að skipuleggja útstillingu á verkum sem átti að 

stilla upp á ákveðnum tíma. Þegar yfirmaðurinn var fjarverandi stillti safnvörðurinn upp 

þessum ákveðnu verkum sem ákveðið hafði verið að ættu að fara upp á öðrum tíma og á 

annan stað en safnvörðurinn hafði ekki vitneskju um það. Þar af leiðandi fékk safnvörðurinn 

áminningu. Taldi umboðsmaður að það hafði verið gengið aðeins of harkalega gegn 

umræddum starfsmanni og beindi þeim tilmælum til sveitarfélagsins að endurskoða málið. Má 

af þessu máli álykta sem svo að þó að maður sem starfsmaður ákveði að gera eitthvað sem 

enginn er búinn að segja manni að gera, geti maður með því verið að brjóta gegn ákvæðum 

laga. Það er því ljóst að sem opinber starfsmaður verður maður að hugsa sig um að minnsta 

kosti tvisvar sinnum um áður en maður framkvæmir eitthvað í starfi.  

Samkvæmt 10. gr. laga um opinbera starfsmenn (d. tjenestemandsloven) skal hinn opinberi 

starfsmaður fara samviskusamlega eftir þeim reglum sem gilda um stöðu hans, innan og utan 

starfsins skal hann sýna fram á að hann sé þess verðugur og sýna þá virðingu sem staðan 

                                                
128 Karsten Revsbech. (2012). Forvaltningspersonalet. Bls. 34-35. 
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krefst.129 Á þetta við um opinbera starfsmenn sem starfa bæði hjá sveitarfélögum130 og aðra 

opinbera starfsmenn. Er þessi krafa sem um ræðir kölluð virðingarkrafan (d. værdighedskrav). 

Virðingarkrafan er ekki aðeins spurning um að opinberir starfsmenn uppfylli af formlegum 

ástæðum gildandi reglur eða hafi háan siðferðislegan staðal. Lykilatriðið er að embættismaður 

verður að vera fær um að framkvæma störf sín á viðeigandi og fullnægjandi hátt.131  

Sá réttur opinberra starfsmanna sem fyrst og fremst skal nefna, er rétturinn til þess að taka við 

launum gegn þeirri vinnu sem hinn opinberi starfsmaður hefur innt af hendi. Samkvæmt 32. 

gr. reglugerðar um opinbera starfsmenn sveitarfélaga ráðast launa- og ráðningarskilyrði fyrir 

opinbera starfsmenn á milli starfsmannsins og þeirrar samningsheimildar sem stofnunin hefur 

eða sveitarstjórnin.132 Jafnframt segir í 3. mgr. 33. gr. sömu reglugerðar að133 ef ekki er 

heimilt að semja í samræmi við 32. gr., setur viðkomandi sveitarstjórn reglur fyrir 

hlutaðeigandi. Þetta gerist jafnvel þótt ósamræmi hafi átt sér stað hjá Launaráði (d. 

Lønningsrådet), á grundvelli greinargerðar Launaráðs sem sér um málið. 

Það er miðlægur þáttur í opinberu kerfi í Danmörku að opinberir starfsmenn hafi rétt á lífeyri 

frá hinu opinbera og er sá lífeyrir greiddur af hinu opinbera. Í lögum um lífeyri opinberra 

starfsmanna (d. tjenestemandspensionsloven) og reglugerð um lífeyri starfsmanna 

sveitarfélaga (d. et kommunalt pensionsregulativ) er kveðið á um þessar reglur. Aðeins þeir 

starfsmenn sem hafa starfað hjá hinu opinbera í þrjú ár eða lengur og hafa náð 25 ára aldri 

hafa rétt á lífeyri fyrir opinbera starfsmenn sveitarfélaga, skv. 4. gr. reglugerðar um lífeyri 

opinberra starfsmanna sveitarfélaga.134  

Opinber starfsmaður hefur heimild til þess að sinna aukastarfi til hliðar við starf sitt hjá hinu 

opinbera. Það er þó ekki takmarkalaust en í 15. gr. reglugerðar um opinbera starfsmenn 

sveitarfélaga er kveðið á um að starfsmenn sveitarfélaga hafi heimild til þess að hafa aukastarf 

til hliðar við aðalstarf sitt hjá sveitarfélaginu, það þarf þó að tengjast starfinu hjá 

sveitarfélaginu og að vera nauðsynlegt. Ekki er starfsmönnum heimilt að taka þóknun fyrir að 

                                                
129 § 10. Tjenestemanden skal samvittighedsfuldt overholde de regler, der gælder for hans stilling, og såvel i som 
uden for tjenesten vise sig værdig til den agtelse og tillid, som stillingen kræver. 
130 Sbr. Tjenestemandsregulativ af 2008 for kommuner inden for KL´s forhandlingsområde.  
131 Karsten Revsbech. (2012). Forvaltningspersonalet. Bls. 38. 
132 § 32. Stk 1 Løn- og andre ansættelsesvilkår for tjenestemænd fastsættes ved aftale mellem tjenestemændenes 
forhandlingsberettigede organisationer, jf. § 35, og KL eller kommunalbestyrelsen.  
133 § 33 Stk 3 Såfremt der herefter fortsat ikke kan indgås aftale i henhold til § 32, fastsætter den enkelte 
kommunalbestyrelse regler for de pågældende forhold. Dette sker, såfremt uoverensstemmelsen har været 
forelagt Lønningsrådet, på grundlag af en redegørelse for Lønningsrådet behandling af sagen. 
134 Pensionsregulativ af 2013 for kommuner.  
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útvega vinnu þar sem sveitarfélagið heldur stjórn.135 Samrýmanleika aukastarfsins og hins 

opinbera starfs verður að meta í hverju tilfelli fyrir sig. Venjulega er ekki ásættanlegt að 

vinnuveitandinn (stjórnvaldið) setji ákveðinn ramma.  

UfR. 2004.904  
O var kennari í sveitarfélaginu R og hafði aukavinnu upp á 80% í safnaðarheimilunum í 
kirkjunum L og H. Ráðningin átti sér stað með samþykki sýslumannsins S. Prófastsnefndin 
P, vildi meina að O gæti ekki verið ráðin eins og hún var ráðin, í opinbera stöðu, heldur 
þyrfti hún að vera ráðin í blandaða stöðu. P hafði samband við Kirkjumálaráðuneytið K, 
sem sagði að samkvæmt stjórnsýsluháttum væri ekki samþykkt að organistar hefðu fullt 
starf upp á rúmlega 115%, þar sem aðilinn var starfandi bæði í kirkju og utan og gat O því 
ekki haldið stöðu orgelleikara þar sem heildaratvinnuþátttaka hennar var yfir 115%. Bæði 
skólastjórinn í R og M lýstu því yfir að þeir hefðu engar áhyggjur af því að O sinnti 
tveimur störfum sem bæði organisti og kennari. O kvartaði til umboðsmanns Alþingis sem 
m.a. sagði að hvergi kæmi fram í lögum um opinbera starfsmenn eða leiðbeiningum að K 
hefði heimild fyrir slíkum starfsháttum og að umsögn K um málið væri mjög vafasöm. 
Landsréttur komst að þeirri niðurstöðu að uppsögn O væri ólögleg þar sem ekki var 
framkvæmt sérstakt mat á því hvort atvinna O sem kennari væri í samræmi við 
meginregluna um þjónustuskyldu, sbr. 17. gr. laga um opinbera starfsmenn. O fékk bætur 
fyrir töpuð laun, lífeyri, lögmannskostnað og kvörtun til umboðsmanns en fékk ekki 
miskabætur.  

Í þessu máli hafði O fulla heimild til þess að taka að sér aukastarf sem organisti ásamt 

kennarastarfinu. K mátti ekki segja honum upp störfum m.a. vegna þess að bæði störfin voru 

hjá hinu opinbera. Mætti einnig álykta sem svo að K hafi ekki fært fram málefnalegar ástæður 

fyrir uppsögninni en þær verða ávallt að vera til staðar þegar svo íþyngjandi ákvörðun á sér 

stað.  

Heildstæð lög er að finna um þá starfsmenn sem starfa hjá ríkinu og fyrir þá starfsmenn sem 

starfa hjá sveitarfélögum gildir reglugerð um réttindi þeirra og skyldur. Ljóst er að margt er 

líkt með lögum um starfsmenn sem starfa hjá ríkinu og reglugerð um starfsmenn sem starfa 

hjá sveitarfélögum. Ákvæðin sem fjalla um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna í bæði 

lögunum og reglugerðinni eru keimlík og má segja að starfsmenn sveitarfélaga og starfsmenn 

ríkisins hafi sömu skyldum að gegna ásamt réttarstöðu.  

 

 

 

                                                
135 § 15 Stk 1 En tjenestemand kan kun have beskæftigelse ved siden af sin tjenestemandsstilling, hvis det er 
foreneligt med en samvittighedsfuld udøvelse af de til tjenestemandsstillingen knyttede pligter og med den for 
stillingen nødvendige agtelse og tillid. Det er ikke tilladt en tjenestemand for andre vederlag at udføre arbejde, 
hvormed kommunen skal føre kontrol.  
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7 Samantekt og niðurstaða 

Sveitarfélög á Íslandi hafa nánast frá upphafi verið grundvallareining í stjórnskipan landsins 

og gegna þau þýðingarmiklu hlutverki í framkvæmd hins staðbundna lýðræðis. Sveitarfélögin 

ráða málefnum sínum sjálf og er sá sjálfstjórnarréttur tryggður í stjórnarskránni, sbr. 1. mgr. 

78. gr. stjskr. Sveitarfélög á Íslandi gegna stóru hlutverki í íslensku samfélagi og eru þau sem 

heild stærsti vinnuveitandi á Íslandi. Umgjörðin um starfslið sveitarfélaga er misjöfn, þar sem 

þau eru misstór, en sömu meginreglur gilda um starfsmannahald allra sveitarfélaga. Ekki gilda 

sömu reglur um starfsmenn ríkisins og starfsmenn sveitarfélaga en hvergi í lögum er kveðið 

skýrt á um réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga. Um réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga fer 

eftir ákvæðum, kjarasamninga, ráðningarsamninga og samþykkta sveitarfélaga. Þegar 

höfundur leitaðist við að finna svar við þeirri spurningu, afhverju ekki til eru heildstæð lög um 

einn stærsta vinnumarkað á Íslandi, var fátt um svör. Í frumvarpi sem varð að 

sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011 kom fram að talið hafi verið, að miðað við þróun 

lagasetningar síðastliðinna ára sé það vilji sveitarstjórnarmanna og samtaka þeirra að hafa 

fyrirkomulagið eins og það er í dag og Alþingi fallist á þá niðurstöðu.  

Sérstök lög og reglur gilda um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins og er rík hefð fyrir því 

að löggjafinn láti réttarstöðu ríkisstarfsmanna sig varða. Á hinn bóginn er ekki að finna lög né 

reglur um réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga. Samkvæmt starfsmannalögum teljast þeir 

starfsmenn sem teljast til embættismanna, æðstu stjórnendur ríkisins. Réttarstaða 

embættismanna ríkisins er ekki sú sama og réttarstaða annarra ríkisstarfsmanna. Þeir njóta 

töluvert meira öryggis í starfi, en á móti bera þeir aðrar og meiri skyldur. Það sama má segja 

um embættismenn sveitarfélaga, en þeir bera talsvert meiri skyldur en aðrir starfsmenn 

sveitarfélagsins og á móti njóta þeir meira öryggis í starfi. Skilgreiningu embættismanna 

ríkisins má líkja við embættismenn sveitarfélaga. Starfsmenn sem gegna því hlutverki að 

starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga eru þeir starfsmenn sem gegna æðstu stöðum 

sveitarfélagsins. Sveitarstjórn sér um að ráða starfsmenn í helstu stjórnunarstöður hjá 

sveitarfélagi og stofnunum þess ásamt því að veita þeim lausn frá störfum. Starfsmenn sem 

raðast í æðstu stöður stjórnkerfisins, eru almennt séð framkvæmdarstjóri í hverju sveitarfélagi 

fyrir sig. Hins vegar er það misjafnt hverjir teljast til æðstu stjórnenda sveitarfélaga og fer það 

að miklu leyti eftir stærð og stjórnskipulagi sveitarfélaganna.  
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Þegar um framkvæmd stjórnsýslu er að ræða eru stjórnsýslulögin grundvallarlög og gilda þau 

m.a. um stjórnsýslu sveitarfélaga. Lögin fela í sér lágmarkskröfur sem gera verður til 

stjórnsýslunnar sem þýðir að stjórnsýsla sveitarfélaga má ekki fela í sér lakari rétt fyrir 

almenning en lögin gera ráð fyrir, sveitarfélög geta hins vegar gert strangari kröfur í 

samþykktum sínum. Ekki geta sveitarfélög samið sig frá grundvallarreglum 

stjórnsýsluréttarins, hvort sem er í kjarasamningum eða ráðningarsamningum. Einnig verður 

að árétta að allar þýðingarmiklar ákvarðanir stjórnvalda um réttarstöðu starfsmanna sinna, t.d. 

uppsögn eða ráðning, teljast vera stjórnvaldsákvarðanir. Í sumum tilfellum liggur það ekki 

ljóst fyrir hvort starfsmaður sé opinber starfsmaður eða ekki, sbr. Hrd. 22. janúar 2009 

(19/2008) sem reifaður er á bls. 35, þar sem komist var að þeirri niðurstöðu að kjarasamningur 

opinberra starfsmanna gilti um störf starfsmannsins og yfirmönnum hans því skylt að fara eftir 

stjórnsýslulögum við uppsögn hans.  

Þau meginatriði sem gilda í starfssambandi sveitarfélaganna og starfsmanna þeirra ráðast af 

ákvæðum kjarasamninga og einstökum ráðningarsamningum. Þær ákvarðanir sem 

sveitarstjórnir taka um réttarstöðu einstakra starfsmanna sveitarfélaga, fela í sér beitingu á 

stjórnsýslulegu opinberu valdi. Þegar litið er til þess mætti því álíta sem svo að það hefði 

mikla þýðingu að lögfestar séu ákveðnar grunnreglur um hvernig slíku valdi verði beitt, en 

væri það gert af tilliti til réttaröryggis starfsmanna ásamt því að tryggja sveitarfélögum 

viðhlítandi úrræði til að bregðast við ef starfsmaður brýtur af sér í starfi. Ekki hafa verið 

gerðar neinar tillögur um lögfestingu ákvæða er varða réttindi og skyldur starfsmanna 

sveitarfélaga, hins vegar var lögfest sú regla um almenna þagnarskyldu starfsmanna 

sveitarfélaga og þeirra sem fengnir hafa verið til að starfa fyrir sveitarfélögin. Starfsmenn hafa 

rétt til þess að kæra ákvarðanir sveitarfélags um uppsögn til ráðherra, sbr. 3. mgr. 111. gr. 

svsl. Í Hrd. 25. september 2014 (51/2014) sem reifaður er á bls. 38,  má sjá að munnlegur 

samningur sem gerður var við tilvonandi framkvæmdastjóra sveitarfélags var gerður ógildur 

vegna brostinna forsenda. Ákvörðun sveitarstjórnar var kærð til ráðuneytis sem fór svo síðar 

fyrir dómstóla en sú leið er ávallt tæk ef menn telja að brotið sé á rétti þeirra. 

Framkvæmdastjóri er æðsti yfirmaður annars starfsliðs sveitarfélags, hlutverk hans er að sjá 

um að dagleg stjórnsýsla sé í samræmi við lög, samþykktir og ákvarðanir sveitarstjórnar. Ef 

hins vegar framkvæmdarstjóri framfylgir ekki skyldum sínum eða jafnvel brýtur af sér í starfi 

hefur sveitarstjórn fullan rétt á því að víkja framkvæmdarstjóra frá störfum. Nauðsynlegt er þó 

að það liggi fyrir rökstuddur grunur sveitarstjórnar og ákvörðun þarf að vera tekin á 

málefnalegum sjónarmiðum. Í máli Hérd. Noðurl. Eystra 8. desember 2008 (S-325/2008) sem 
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reifaður er á bls. 41, gerðist framkvæmdarstjóri sveitarfélagsins alvarlega brotlægur í starfi, en 

um alvarlegan trúnaðarbrest var að ræða. Framkvæmdarstjóra var vikið undireins frá starfi af 

sveitarstjórn þegar upp komst um brotin.  

Upplýsingalögin hafa töluvert mikilvægu hlutverki að gegna þegar kemur að réttarstöðu 

starfsmanna sveitarfélaga, en markmið þeirra er fyrst og fremst að tryggja gegnsæi í 

stjórnsýslu og við meðferð opinberra hagsmuna. Almennt séð eru upplýsingar opinberra 

starfsmanna um hvernig störf þeirra eru launuð og hvernig þeim er sinnt, ekki talin til 

einkamálefna viðkomandi starfsmanns eða vinnuveitanda hans. Í Úrskurði kærunefndar um 

upplýsingamál 11. mars 2008 (277/2008) sem reifaður er á bls. 44 var því slegið föstu að 

hægt sé að krefjast upplýsinga um launakjör ákveðinna starfsmanna innan stofnunar á 

grundvelli upplýsingalaga. Tilgangurinn með þessu er m.a. sá að menn geti kannað hvort ekki 

sé gætt að jafnræði við launakjör þeirra, en með því er á ákveðinn hátt verið að tryggja 

réttarstöðu starfsmanna.  

Mikil hefð er fyrir samstarfi íslenskra sveitarfélaga um gerð kjarasamninga og með 99. gr. 

svsl. eru áréttaðar heimildir sveitarfélaganna til slíkrar samvinnu. Samband íslenskra 

sveitarfélaga hefur yfirumsjón með kjarasamningagerð og framkvæmd kjarasamninga 

gagnvart viðsemjendum sveitarfélaganna, en hlutverk þeirra tekur einnig til fleiri stéttarfélaga 

en þeirra sem falla beint undir lög um kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 94/1986. Öll 

sveitarfélög eða stofnanir sem fara með samningshæfi, verða með sérstökum og formlegum 

hætti að fela Sambandi íslenskra sveitarfélaga samningsumboð fyrir hönd sína.  

Um ráðningarsamninga gilda yfirleitt sömu reglur og um samninga almennt og í flestum 

tilfellum eru náin tengsl á milli ráðningarsamnings og kjarasamningsins sem unnið er eftir. 

Aðilar geta ekki samið um lakari kjör með ráðningarsamningi en það sem kjarasamningur 

kveður á um. Hins vegar þarf sérstaklega að skoða þá þætti ráðningarsamninga sem kveða á 

um betri kjör launamanns en kjarasamningurinn kveður á um. Ef um betri kjör er að ræða í 

kjarasamningi heldur hann gildi sínu, en kjarasamningur getur ekki tekið betri kjör í 

ráðningarsamningi. Um þetta var fjallað í Hrd. 2003, bls. 3855 (210/2003) sem reifaður er á 

bls. 48, þar sem ljóst var að samið var um betri kjör í samning sem starfsmaður hafði gert við 

sveitarfélag, og var þá komið út fyrir svið kjarasamnings og ráðningarsamningurinn látinn 

gilda. Ef réttarágreiningur verður á milli starfsmanns og vinnuveitanda fer það eftir því í 

hverju sá ágreiningur er fólginn og hvaða réttarúrræðum er hægt að beita. Þau úrræði sem 

starfsmenn sveitarfélaga hafa, ef þeir telja að brotið hafi verið á þeim, eru þau sömu og 
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starfsmenn ríkisins hafa. Starfsmenn geta þannig kvartað til umboðsmanns Alþingis og 

höfðað mál fyrir almennum dómstólum. Aftur á móti ef að ákvörðun sveitarstjórnar er kærð til 

ráðuneytisins, sætir frjálst mat sveitarstjórnarinnar ekki endurskoðun ráðuneytisins vegna 

reglunnar um sjálfstjórn sveitarfélaga. Ráðuneytið hefur aðeins ákvörðunarrétt um það hvort 

ákvörðunin er lögmæt, þ.e. hvort sveitarstjórn hafi gætt réttrar málsmeðferðar, hvort 

ákvörðunin eigi sér stoð í lögum eða sé byggð á lögmætum sjónarmiðum. 

Ráðningarsamningar þurfa að vera skýrir og ótvíræðir en ekki er alltaf svo, sbr. Hrd. 2004, 

bls. 2184 (370/2003) sem reifaður er á bls. 50, þar sem dómurinn komst að þeirri niðurstöðu 

að það ætti að túlka ákvæði ráðningarsamnings samkvæmt orðanna hljóðan, en aðila greindi á 

um merkingu þess.  

Sveitarstjórn hvers sveitarfélags setur samþykkt um stjórn og fundarsköp þess og þar er mælt 

fyrir um nauðsynleg atriði. Ekki felst þó í því að breyta þurfi samþykkt í hvert skipti sem ný 

sveitarstjórn tekur við stjórn sveitarfélags að loknum sveitarstjórnarkosningum. Ef 

sveitarfélag hefur ekki sett sér samþykkt um stjórn og stjórnsýslu gildir fyrirmynd sem 

ráðuneytið hefur sett og birt í Stjórnartíðindum þangað til viðkomandi sveitarfélag hefur sett 

sér sérstaka samþykkt. Gildandi fyrirmynd af samþykkt um stjórn sveitarfélags er birt með 

auglýsingu innnanríkisráðherra nr. 976/2012. Í öllum samþykktum sveitarfélaga er að finna 

kafla um framkvæmdarstjóra og aðra starfsmenn sveitarfélagsins, í flestum samþykktum er 

ákvæði um starfskjör og réttindi starfsmanna. Áhugavert er að skoða umrætt ákvæði hjá 

sveitarfélögum á Íslandi í ljósi þess að meiri hluti sveitarfélaga á Íslandi hefur nánast engu 

bætt við ákvæðið frá fyrirmyndinni frá Innanríkisráðuneytinu. 60 sveitarfélög af 74 hafa ekki 

bætt við eða breytt umræddu ákvæði. Af þessu leiðir að samþykktir sveitarstjórna hafa litlu 

sem engu að bæta við réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga. Í þessum ákvæðum er vísað í 

kjarasamninga og ráðningarsamninga og í einstaka tilfellum er ákvæðinu skipt niður í 

lausráðna starfsmenn annars vegar og fastráðna starfsmenn hins vegar. Höfundur gat ekki 

komið á augljósa ástæðu þess að ekki sé farið ítarlegra yfir réttarstöðu starfsmanna 

sveitarfélaga í samþykktum þeirra. 

Í Danmörku eru sveitafélögin talsvert stærri og sterkari en hér á Íslandi og heyra þau undir 

danska þingið, en opinbera þjónustan er að stórum hluta í höndum sveitarfélaganna. 

Stjórnsýsla dönsku sveitarfélagnna skiptist í tvennt, annars vegar hið pólitíska yfirvald og hins 

vegar er um að ræða stjórnsýsluna með alla þá starfsmenn sem undir hana falla. Opinberir 

starfsmenn í Danmörku hafa mörgum skyldum að gegna og byggjast þær skyldur mikið á 

löggjöf á meðan aðrar byggjast á óskráðum meginreglum. Þær aðalskyldur sem um ræðir eru, 



 
 

 

66 

vinnuskyldan, trúnaðarskyldan, hlýðniskyldan og virðingarkrafan. Réttur opinberra 

starfsmanna í Danmörku er fyrst og fremst sá réttur til þess að taka við launum gegn þeirri 

vinnu sem hinn opinberi starfsmaður hefur innt af hendi ásamt réttinum á lífeyri frá hinu 

opinbera. Einnig hafa opinberir starfsmenn rétt til þess að sinna aukastarfi til hliðar við starf 

sitt hjá hinu opinbera, en það sætir takmörkunum. Í Danmörku er að finna heildstæð lög um 

opinbera starfsmenn ríkisins, einnig er að finna reglugerð um opinbera starfsmenn sem starfa 

hjá sveitarfélögum. Ákvæði laganna um opinbera starfsmenn ríkisins og ákvæði reglugerðar 

um opinbera starfsmenn sveitarfélaga eru töluvert áþekk, en þrátt fyrir það þótti rík ástæða til 

þess að hafa sér reglugerð um þá starfsmenn sem starfa hjá sveitarfélögum.  

Af þessari umfjöllun má draga þá ályktun að réttarstaða starfsmanna sem starfa við stjórsýslu 

sveitarfélaga sé í grundvallaratriðum sú sama og réttarstaða embættismanna ríkisins. 

Réttarstaða embættismanna ríkisins er ekki sú sama og annarra starfsmanna ríkisins, en þeir 

njóta talsvert meira öryggis í starfi en aðrir starfsmenn ríkisins. Það sama má segja um 

embættismenn starfsmanna sveitarfélaga, en þeir njóta einnig meira öryggis í starfi og um leið 

hafa þeir ríkari skyldum að gegna.  
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8 Lokaorð 

Í þessari ritgerð hefur verið fjallað um réttarstöðu starfsmanna sveitarfélaga með sérstöku 

tilliti til þeirra sem starfa við stjórnsýslu innan sveitarfélaga. Fyrst var almennt farið yfir 

sveitarfélög og verkefni þeirra, stjórnkerfi þeirra skoðað og sveitarstjórnarlög ásamt 

stjórnsýslulögum. Stuttlega var gerð grein fyrir almennum starfsmönnum sveitarfélaga og 

farið yfir réttindi þeirra og skyldur. Farið var yfir starfsmenn sem starfa við stjórnsýslu 

sveitarfélaga, með tilliti til æðstu stjórnunarstöðum sveitarfélaga og framkvæmdarstjóra 

sveitarfélaga. Réttarstaða starfsmanna sem starfa við stjórnsýslu sveitarfélaga var gerð skil í 

fimmta kafla ritgerðarinnar þar sem kaflanum var skipt upp í þrennt, í fyrsta lagi var 

réttarstaða starfsmannanna skoðuð að lögum, í öðru lagi var hún skoðuð að samningum og í 

þriðja lagi að samþykktum. Litið var til nágranna okkar í Danmörku og þeirra umgjörð 

skoðuð í sveitarfélagarétti.  

Að mati höfundar hefur helstu efnistökum verið gerð góð skil, þó vissulega hefði mátt gera 

dönskum sveitarstjórnar- og starfsmannarétt ítarlegri skil. Vegna tímatakmarkana náði 

höfundur ekki að kafa eins vel og hann vildi ofan í það efni. Þrátt fyrir það vonar höfundur að 

hann hafi komið efninu frá sér á skýran og skilmerkilegan hátt og að lesandinn fái góða 

heildarsýn yfir efnið. 
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