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1. Inngangur 

 

Skýr réttur almennings til aðgengis að upplýsingum um stjórnsýslumál er mikilvægur 

þáttur í því að veita stjórnvöldum aðhald, auka gegnsæi og skapa traust milli almennings 

og stjórnvalds. Slíkur réttur auðveldar almenningi að átta sig á því hvernig stjórnvöld 

vinna og getur stuðlað að því að jafnræðis sé gætt. Þá veita upplýsingar um 

stjórnsýslumál oft góða innsýn í þær forsendur sem liggja að baki stjórnvaldsákvörðunum 

og auka skilning almennings á þeim.  

Almenningur á í meginatriðum rétt á aðgangi að þeim upplýsingum sem 

stjórnvöld ríkis og sveitarfélaga hafa undir höndum við meðferð máls hjá sér. Þessi réttur 

er annars vegar tryggður í stjórnsýslulögum nr. 37/1993 og hins vegar í upplýsingalögum 

nr. 50/1996. Gera þarf greinarmun á þeim heimildum sem felast í stjórnsýslulögum og 

heimildum upplýsingalaga. Í 16. gr. stjórnsýslulaga er eingöngu aðila máls tryggður réttur 

til aðgangs að upplýsingum varðandi mál sem þá sjálfa varðar. Í upplýsingalögum er 

almenningi hins vegar  tryggður réttur til aðgangs að upplýsingum um mál sem eru til 

meðferðar hjá stjórnvaldi.  

Í ritgerð þessari verður fjallað um rétt almennings til aðgangs að upplýsingum um 

stjórnsýslumál eins og hann birtist í upplýsingalögunum. Þær greinar sem tryggja þennan 

rétt í lögum eru fáorðar og þarfnast frekari útskýringa. Sérstaklega verður fjallað um 

takmarkanir á rétti almennings til upplýsinga sem snúa að ákvæðum um vinnuskjöl 

stjórnvalda og skilyrði tengd þeim. Einnig verður fjallað um undantekningar frá þessum 

ákvæðum um vinnuskjöl.  
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2. Um upplýsingalögin 

 

2.1 Aðdragandi lagasetningar og stjórnsýslulög nr. 37/1993 

Lögbundinn réttur til upplýsinga um stjórnsýslumál er nokkuð nýr af nálinni hér á 

landi. Fyrir setningu stjórnsýslulaga nr. 37/1993 voru engin lög í gildi á Íslandi um 

aðgang aðila eða almennings að upplýsingum um stjórnsýslumál. Hin Norðurlöndin 

lögleiddu slíkan rétt nokkrum árum fyrr en Íslendingar.  

Þrátt fyrir að réttur til upplýsinga um stjórnsýslumál hafi ekki verið lögleiddur 

fyrr en árið 1993 var mögulegt að sækja rétt sinn til aðgangs að upplýsingum á grundvelli 

heimildar frá 1870. Hana var að finna í opnu bréfi, dagsett 12. mars 1870, en þar voru 

kynntar reglur þess efnis að þeir sem sendu inn bænaskrár og kæruskjöl gætu fengið 

álitsskjöl um mál sín. Þetta opna bréf var samhljóða ákvæði í dönskum lögum frá 2. 

febrúar 1866 og var þar talið höfuðákvæði um upplýsingarétt aðila. Það tók til 

umsækjenda og kærenda en ekki annarra málsaðila og fjallaði einungis um rétt til 

aðgangs að skjölum sem innihéldu álit eða yfirlýsingar um mál en náði ekki til aðgangs 

að öðrum upplýsingum sem tengdust málinu, eins og til dæmis útsendra bréfa.  

Opna bréfið frá 1870 var eina heimildin sem aðilar gátu byggt upplýsingarétt sinn 

á fram að setningu stjórnsýslulaganna árið 1993. Þess ber að geta að lítið bar á þessu 

opna bréfi í íslensku réttarfari og var því að miklu leyti stuðst við óskráðar réttarreglur.
1
 

Ríkti því mikil óvissa um heimildir og skyldur stjórnvalda til að veita slíkar upplýsingar.
2
  

Stjórnsýslulögin  tóku gildi 1. janúar 1994 og var markmið þeirra að veita aðila 

rétt á að tryggja réttindi sín og hagsmuni með því að kynna sér gögn mála sem voru til 

meðferðar hjá stjórnvöldum og vörðuðu viðkomandi aðila. 15. gr. stjórnsýslulaga átti 

þannig að tryggja óheftan aðgang að skjölum sem voru nauðsynleg til að tryggja rétt aðila 

til að koma að skýringum og leiðrétta framlögð gögn.
3
 Má því segja að með 

stjórnsýslulögunum hafi meginreglurnar breyst, í stað þess að rétturinn til aðgengis að 

upplýsingum væri undantekning var hann gerður að meginreglu og takmarkanir á þeim 

rétti urðu að undantekningum.  

 

                                                 
1
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 17 

2
 Forsætisráðuneytið: Upplýsingalög í þágu almennings, skýringarrit, 3  

3
 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin - skýringarrit, 183 
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2.2 Upplýsingalögin nr. 50/1996 og réttur almennings til upplýsinga 

Með upplýsingalögum nr. 50/1996, sem tóku gildi 1. janúar 1997, var lögbundinn 

ríkari réttur til aðgangs að upplýsingum um stjórnsýslumál en veittur var í 

stjórnsýslulögum. Rétturinn var ekki bundinn við aðila máls heldur var almenningi veittur 

réttur til upplýsinga um stjórnsýslumál með ákveðnum undantekningum. Í athugasemdum 

með frumvarpi því sem varð að lögum 50/1996 kemur fram að markmið laganna sé að 

almenningur geti fylgst með athöfnum stjórnvalda. Þannig eigi hver og einn að geta 

fengið upplýsingar um mál sem eru til skoðunar hjá stjórnvöldum, jafnvel þótt það snerti 

hann ekki sjálfan.
4
 Þá er tekið fram að með lögunum eigi að treysta réttaröryggi í 

stjórnsýslunni og draga úr tortryggni almennings í garð stjórnvalda. Í athugasemdum með 

frumvarpinu kemur einnig fram að réttur til aðgangs að upplýsingum á að veita 

almenningi innsýn í meðferð stjórnvalda á málum sem fyrir þau koma en það gerir 

almenningi kleyft að kynnast þeirri meðferð sem fyrri mál hafa fengið hjá stjórnvaldi. 

Hins vegar má benda á að einhvers staðar þarf að draga mörkin. Starfsmenn 

stjórnsýslunnar þurfa sinn starfsfrið eins og aðrir til að geta tekið ígrundaðar ákvarðanir 

og þar kemur til sögunnar sú takmörkun sem ritgerð þessi fjallar um. Starfsmönnum 

stjórnsýslunnar er veittur réttur til að halda út af fyrir sig svokölluðum vinnuskjölum sem 

í upplýsingalögum teljast hluti af meðferð máls hjá stjórnvaldi.  

Í 1. mgr. 3. gr. upplýsingalaga kemur fram sú meginregla að stjórnvöldum sé skylt 

að veita almenningi aðgang að fyrirliggjandi gögnum sem varða tiltekið mál. Í 2. mgr. 3. 

gr. eru svo talin upp þau gögn sem rétturinn nær til, þ.e. allra skjala sem mál varða, 

endurrita af bréfum sem stjórnvöld hafa sent og hafa borist til viðtakanda, allra  gagna 

sem mál varða svo sem teikninga, uppdrátta, korta, mynda, örfilma og gagna sem vistuð 

eru í tölvu og loks dagbókafærslna sem lúta að gögnum málsins og lista yfir málsgögn.   

Undantekningar frá meginreglunni má finna í 4.-6. gr. upplýsingalaganna og 

takmarka þær aðgang að gögnum sem nefnd eru í 3. gr. Undantekningarnar eru túlkaðar 

þröngt í framkvæmd og eru skilyrði tengd þeim lögfest. Þessar greinar eru frekar 

stuttorðar og til að öðlast fullan skilning á þeim þarf að skoða athugasemdir sem fylgdu 

því frumvarpi sem varð að upplýsingalögum. Þá þurfti að móta þau skilyrði sem 

                                                 
4
 Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3010 
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lagagreinarnar tiltóku í framkvæmd og eru úrskurðir úrskurðarnefndarinnar þar ómissandi 

heimild.  
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3. Takmarkanir á rétti almennings til upplýsinga samkvæmt 

upplýsingalögum 

 

3.1 Almennt um takmarkanir á upplýsingarétti almennings 

Í 4.-6. gr. upplýsingalaga er fjallað um takmarkanir á rétti almennings til aðgangs 

að upplýsingum um stjórnsýslumál. Takmarkanirnar eru vegna efnis, einkahagsmuna og 

almannahagsmuna. Takmarkanir vegna efnis má finna í 4. gr. laganna og taka þær til 

fundagerða ríkisráðs og ríkisstjórnar, bréfaskipta stjórnvalda við sérfróða menn til afnota 

í dómsmáli, vinnuskjala stjórnvalda og umsókna til stjórnvalda.  

Í 5. gr. upplýsingalaga má finna takmarkanir á upplýsingarétti vegna 

einkahagsmuna. Þar er tekið fram að óheimilt sé að veita aðgang að einka- eða 

fjárhagsmálefnum einstaklinga og gögnum sem varða mikilvæga fjárhags- eða 

viðskiptahagsmuni fyrirtækja. Þetta er metið með almennu mati á eðli upplýsinganna. 

Undir ákvæðið falla oftast upplýsingar einstaklinga sem snerta heilsuhag tiltekinna 

manna eða upplýsingar um hvort maður hafi verið grunaður, ákærður eða dæmdur fyrir 

refsiverðan verknað.
5
 Takmarkanir á aðgangi að upplýsingum sem varða fyrirtæki eru 

oftast bundnar við svo mikilvæga fjárhags- eða viðskiptahagsmuni að líklegt er að 

aðgangur að þeim upplýsingum valdi hlutaðeigandi fyrirtæki tjóni, t.d. þegar um er að 

ræða atvinnu-, framleiðslu- og viðskiptaleyndarmál.
6
  

Í 6. gr. upplýsingalaga er að finna takmarkanir á upplýsingarétti vegna 

almannahagsmuna. Í 1. tl. 6. gr. eru nefndar upplýsingar um öryggi ríksins og varnarmál, 

það er þá hagsmuni sem tengjast hlutverki ríkisvaldsins að tryggja öryggi ríkisins inn á 

við og út á við. Upplýsingar um skipulag löggæslu, landhelgisgæslu, almannavarna og 

útlendingaeftirlits gætu fallið þar undir.
7
 Í 2. tl. 6. gr. eru nefnd samskipti við önnur ríki 

eða fjölþjóðastofnanir með það í huga að erlendir viðsemjendur fái síður vitneskju um 

samningsmarkmið og samningsstöðu íslenskra stjórnvalda og einnig til að tryggja góð 

samskipti og traust við önnur ríki.
8
 Í 3. tl. 6. gr. eru tryggt ákveðið svigrúm í viðskiptum 

opinberra fyrirtækja sem eru í samkeppni við aðra í þeim tilgangi að opinberir aðilar 

                                                 
5
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit,63 og 65  

6
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin – kennslurit, 70 

7
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 74 

8
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 75 
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standi jafnfætis keppinautum sínum á opnum markaði hvað snertir skyldu til að veita 

upplýsingar um viðskipti sín.
9
 Þá er í 4. tl. 6. gr. tekið fram að réttur til aðgangs að 

upplýsingum um fyrirhugaðar ráðstafanir eða próf á vegum ríkis eða sveitarfélaga sé 

takmarkaður ef þau yrðu þýðingarlaus eða næðu ekki tilætluðum árangri ef þau væru á 

almannavitorði. Loks var með lögum nr. 23/2006 um upplýsingarétt um umhverfismál 

bætt inn 5. tl. 3. gr. upplýsingalaga, þar sem settar eru viðbótartakmarkanir á rétti til 

upplýsinga um umhverfismál, enda geti birting þeirra haft alvarleg áhrif á vernd þess 

hluta umhverfisins sem slíkar upplýsingar varða, t.d. heimkynni fágætra tegunda lífvera, 

steinda, steingervinga og bergmyndana. 

Af samanburði á 4. gr. annars vegar og 5.-6. gr. upplýsingalaganna hins vegar sést 

að markmið þeirra eru ólík. Þannig er 4. gr. ætlað að skapa stjórnvöldum svigrúm til að 

sinna starfi sínu og mynda sér skoðanir á þeim málum sem til þeirra berast. Þau gögn sem 

falla undir 5. og 6. gr. eru hins vegar undantekningar frá upplýsingarétti vegna þess efnis 

sem þau innihalda. Stjórnvöld þurfa þá, ef á reynir, að meta hvort gögnin innihaldi 

upplýsingar sem varða kunni einka- eða almannahagsmuni.  Mat stjórnvalda samkvæmt 

5.-6. gr. er tiltölulega frjálst og er því óljóst hvenær þær eiga við en hefur það verið 

afmarkaðað í framkvæmd. Í 4. gr. eru hins vegar nefndar ákveðnar tegundir gagna sem 

falla undir ákvæðið. Þessar tegundir gagna eru þó svo óskýrt afmarkaðar í lögum, sem og 

í athugasemdum með frumvarpi því sem varð að upplýsingalögum, að út frá þeim hefur 

skapast óvissa sem þarf að leysa úr.  

Ef upp kemur ágreiningur vegna framangreindra takmarkana mælir V. kafli 

upplýsingalaga fyrir um að sjálfstæð stjórnsýslunefnd, úrskurðarnefnd um upplýsingamál 

skuli leysa úr honum. Þessi nefnd á sér ekki fyrirmynd í norskum eða dönskum rétti en 

hún á að tryggja réttaröryggi og skilvirkni í framkvæmd upplýsingalaganna. Þangað getur 

almenningur skotið synjun um aðgang að upplýsingum með skjótum og einföldum hætti. 

Í nefndinni sitja þrír menn skipaðir af forsætisráðherra til fjögurra ára og jafnmargir til 

vara.
10

  

 

 

                                                 
9
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 76 

10
 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 128 
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3.2 Takmarkanir á upplýsingarétti í 4. gr. upplýsingalaga 

Í 4. gr. er fjallað um gögn sem eru undanþegin upplýsingarétti almennings. 

Löggjafinn hefur talið að þessi gögn hafi sérstöku hlutverki að gegna við málsmeðferð 

stjórnvalda.
11

 Þannig njóta mikilvægir hagsmunir tengdir fundum ríkisstjórnar og 

ráðherra slíkrar verndar í 1. tl. 4. gr., bréfaskiptum stjórnvalda við sérfróða aðila í 

tengslum við dómsmál í 2. tl. 4. gr., vinnuskjölum starfsmanna stjórnsýslunnar í 3. tl. 4 

gr. og loks umsóknum um störf hjá ríkinu í 4. tl. 4 gr.  

Af þessum þremur takmörkunum 4. gr. upplýsingalaga hafa flest mál farið fyrir 

úrskurðarnefnd upplýsingamála vegna vinnuskjala stjórnvalda í 3. tl. 4. gr. Er það líklega 

sökum þess að hugtakið vinnuskjöl er hvorki skýrt í málvitund né í ákvæðum laga. Í 

athugasemdum með frumvarpinu því sem varð að upplýsingalögum er tekið fram að ekki 

er hægt að tilgreina með tæmandi hætti hvaða gögn teljast vinnuskjöl í skilningi 

ákvæðisins. Þannig þurfi að líta til þess sérstaklega hvort upplýsingarnar snerta atriði sem 

kunna að breytast eða hafa breyst við nánari skoðun eða umfjöllun.  

Nokkrar útskýringar á vinnuskjalshugtakinu er að finna í athugasemdum með 

frumvarpi því sem varð að upplýsingalögum en þrátt fyrir það hafa komið upp mörg 

vafamál sem farið hafa fyrir úrskurðarnefndina. Skilyrði 3. tl. 4. gr. eru þrenns konar og 

verða þau fyrst borin saman við danska fyrirmynd sína og svo útskýrð nánar með 

vísunum til úrskurða úrskurðarnefndar um upplýsingamál. 

 

3.3 Skilyrði um vinnuskjöl í dönskum rétti 

Eins og algengt er í íslenskri löggjöf byggja íslensku upplýsingalögin á danskri 

fyrirmynd. Dönsku upplýsingalögin eru öllu skýrari en þau íslensku og er því hægt að líta 

til dönsku laganna til skýringar. Þau hafa auk þess sömu meginreglur og undantekningar 

og þau íslensku. Í 7. gr. dönsku upplýsingalaganna kemur fram að réttur almennings til 

upplýsinga um stjórnsýslumál nær ekki til vinnuskjala en þau eru í grundvallaratriðum 

skilgreind eins og í íslensku lögunum. Til þess að skjöl teljist vera vinnuskjöl þurfa þau 

að vera samin af stjórnvaldi til eigin nota og bréfaskipti megi aðeins vera innan sama 

stjórnvalds. Þá er tekið fram að bréfaskipti milli stjórnar og þeirra nefnda sem vinna undir 

                                                 
11

 Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3019 
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henni teljist vinnuskjöl en engin slík tilvik eru tilgreind í íslensku lögunum en þau teljast 

falin í afmörkun vinnuskjalshugtaksins. Þegar dönsku upplýsingalögin voru sett var 

gengið út frá því að mat á því hvort skjöl féllu undir upplýsingarétt almennings eða eina 

af undantekningunum frá þeim rétti væri alveg óháð því hvort eða hvernig skjöl væru 

auðkennd. Líta ætti til ákvæði laganna og heimfærslu efnis og eðlis skjalanna þegar þetta 

mat færi fram.
12

 Þetta þýðir að ekki skuli líta til þess hvort skjal sé merkt vinnuskjal, 

minnisblað, drög eða fundargerð, heldur skuli metið heildstætt hvort eðli eða efni 

skjalsins falli undir undantekningar frá upplýsingarétti almennings. Annað gæti valdið 

því að stjórnvöld undanþiggi fleiri skjöl en lögin heimili.
13

 

Einn íslenskur dómur hefur fallið þar sem komið hefur verið inn á þetta sjónarmið. 

Það er dómur Hæstaréttar frá 14. mars 2002 í máli Öryrkjabandalags Íslands gegn 

íslenska ríkinu. Þar taldi Hæstiréttur að forsætisráðuneytinu væri skylt að veita 

Öryrkjabandalagi Íslands aðgang að minnisblaði sem fylgdi skipunarbréfi ráðuneytisins 

um skipun starfshóps sem ætti að greina hvernig ætti að bregðast við dómi í öðru máli 

Öryrkjabandalags Íslands gegn íslenska ríkinu. Niðurstaða Hæstaréttar byggðist m.a. á 

því að minnisblaðið hafi hætt að falla undir 1. tl. 4. gr. upplýsingalaga þegar það var sent 

til starfshópsins þar sem það hafi með því fengið annað hlutverk en 1. tl. 4. gr. gerir ráð 

fyrir. Svo segir:  

Í ljósi þess, sem að framan er lýst, verður að líta svo á að minnisblaðið hafi verið gert að hluta 

erindisbréfs til starfshópsins og hafi þannig myndað grundvöll að starfi hans. Forsætisráðuneytið 

gerði heldur engan fyrirvara í skipunarbréfinu um meðferð minnisblaðsins þegar það var sent til aðila 

utan stjórnarráðsins. Að svo búnu gat ráðuneytið ekki lengur vænst þess að minnisblaðið hefði stöðu 

skjals, sem tekið hafði verið saman fyrir ráðherrafund og nyti af þeim ástæðum einum verndar 

gagnvart upplýsingarétti almennings 

Af þessum orðum Hæstaréttar má lesa að ef forsætisráðuneytið hefði gert fyrirvara 

um meðferð minnisblaðsins, merkt það sérstaklega, þegar það var sent til aðila utan 

stjórnarráðsins hefði verið hægt að fella það undir 1. tl. 4. gr. Sú niðurstaða gengur þvert á 

þau sjónarmið dönsku upplýsingalaganna að meta skuli eðli hvers skjals óháð merkingu 

stjórnvalda. Dönsku upplýsingalögin eru, eins og áður segir, fyrirmynd íslensku 
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upplýsingalaganna og byggja því á sömu meginsjónarmiðum og verður þessi niðurstaða 

Hæstaréttar því að teljast ganga þvert á þau sjónarmið. Rétt er að taka fram að þessi 

dómur Hæstaréttar er nokkuð umdeildur og ekki verður séð að hann hafi haft 

fordæmisgildi.
14

 Sést það m.a. af þvi hversu lítinn gaum úrskurðarnefndin um 

upplýsingamál gefur slíkum fyrirvörum og á það við bæði fyrir og eftir þennan dóm 

Hæstaréttar. Má því ætla að þau sjónarmið sem giltu við setningu dönsku 

upplýsingalaganna, um heildstætt mat á eðli og efni skjala stjórnvalda, eigi einnig við um 

íslensku upplýsingalögin. 

3.3 Skilyrði þess að skjal teljist vinnuskjal samkvæmt 4. gr. upplýsingalaga 

3.3.1 – Starfsmenn hlutaðeigandi stjórnvalds  

Í 1. ml. 3. tl. 4. gr. upplýsingalaga segir að ákvæðið taki til vinnuskjala sem 

stjórnvald hefur ritað til eigin afnota. Í þessu felst að starfsmenn hlutaðeigandi stjórnvalds 

verði að hafa tekið skjalið saman til þess að það geti talist vinnuskjal. Með þessu er 

aðeins átt við launþega hjá viðeigandi stjórnvaldi en ekki verktaka. Álit, umsagnir og 

skýrslur, sem verktakar hafa tekið saman að frumkvæði stjórnvalds til undirbúnings að 

úrlausn stjórnsýslumáls teljast því ekki vinnuskjöl.
15

 Þetta sést t.d. af úrskurði 

úrskurðarnefndarinnar A-39/1998 þar sem sjálfstætt starfandi arkitektar unnu að tillögum 

sem Reykjavíkurborg vildi ekki veita aðgang að. Úrskurðarnefndin taldi að tillögurnar 

féllu ekki undir 3. tl. 4. gr. og bæri því að veita kæranda aðgang að gögnunum: 

 

Í 2. tölulið 3. gr. upplýsingalaga segir að réttur almennings til aðgangs að gögnum nái m.a. til allra 

gagna, sem mál varða, "svo sem teikninga, uppdrátta, korta, mynda, örfilma og gagna sem vistuð 

eru í tölvu". Með vísun til þessa ákvæðis sérstaklega, svo og meginreglunnar í 1. mgr. 3. gr., sbr. 

10. gr. laganna, lítur úrskurðarnefnd svo á að að þær tillögur, sem að framan greinir, lúti 

upplýsingarétti almennings enda hefur verið um þær fjallað af hálfu Reykjavíkurborgar. 

Tillögurnar eru unnar af sjálfstætt starfandi arkitektum og verða þar af leiðandi ekki felldar undir 

vinnuskjöl í skilningi 3. tölul. 4. gr. upplýsingalaga. 

 

Af úrskurði þessum má sjá að það er mat úrskurðarnefndarinnar að takmörkun 3. 

tl. 4. gr. taki einungis til starfsmanna hlutaðeigandi stjórnvalds. Mat á því hverjir eru 
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starfsmenn ræðst fyrst og fremst af skipulagi stjórnsýslunnar og hvernig staðið er að 

ráðningu starsfmanna, þ.e. hvort þeir teljist launþegar eða verktakar. Ekki þarf að vera 

nema einn starfsmaður, í hópi þeirra sem koma að gerð viðkomandi skjala, sem ekki telst 

starfsmaður hlutaðeigandi stjórnvalds til að koma í veg fyrir að takmörkun 3. tl. 4. gr. eigi 

við.  

Eins og áður segir byggir íslenska vinnuskjalsákvæðið á danskri fyrirmynd. Því 

má líta til danskra fræðimanna þegar túlka á þau skilyrði sem ákvæðið tiltekur. Þar sést 

að þetta skilyrði er túlkað á sama hátt í dönskum upplýsingarétti og hér er gert og tekið er 

sérstaklega fram að skjöl sem berast út fyrir ráðuneytið, t.d. til utanaðkomandi 

sérfræðinga eða ráðgjafafyrirtækja, teljist ekki til vinnuskjala.
16

  

 

3.3.2 – Eigin not 

Aðalskilyrði þess að litið sé á skjal sem vinnuskjal er að stjórnvald hafi tekið það 

saman til eigin nota. Í athugasemdum með frumvarpi því sem varð að upplýsingalögum 

kemur fram að skjöl teljist vinnuskjöl fari þau á milli deilda, skrifstofa eða starfsmanna 

sama stjórnvalds. Fari þau hins vegar út fyrir stjórnvald eða á milli tveggja stjórnvalda á 

3. tl. 4. gr. ekki lengur við.  Þá kemur fram í athugasemdum með frumvarpinu að þau 

tilvik falla ekki undir ákvæðið um vinnuskjöl þar sem skjal eða ljósrit þess er sent öðru 

stjórnvaldi, hvort sem það er á meðan málsmeðferð stendur eða eftir að henni líkur, eða 

vegna meðferðar annars máls. Á þetta reyndi t. d. í úrskurði úrskurðarnefndarinnar A-

13/1997. Þar var deilt um aðgang að skýrslu sem fjallaði um Þjóðminjasafn Íslands. 

Höfundur skýrslunnar var ráðinn til starfa til menntamálaráðuneytisins til að meta 

starfsemi ákveðinna ríkisstofnana og hafa forgöngu um úrbætur. Minnisblað sem ritað var 

í tengslum við þetta mat var merkt vinnuskjal og sérstaklega var tekið fram að það væri 

ritað fyrir tvo skrifstofustjóra menntamálaráðuneytisins og formann þjóðminjaráðs. Í 

úrskurðinum segir svo: 

 

Í 3. mgr. 2. gr. þjóðminjalaga nr. 88/1989 er mælt fyrir um hlutverk þjóðminjaráðs. Þar sagði 

upphaflega svo: "Hlutverk ráðsins er að marka stefnu og gera langtímaáætlanir um 

þjóðminjavörsluna fyrir landið í heild og hafa yfirumsjón með gerð árlegrar fjárhagsáætlunar og 

framkvæmd hennar. Ráðið er jafnframt stjórnarnefnd Þjóðminjasafns Íslands". Þótt ákvæðinu hafi 
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síðar verið breytt með 1. gr. laga nr. 98/1994 fer ekki á milli mála að þjóðminjaráð hefur 

samkvæmt lögum nr. 88/1989 verið sérstakt stjórnvald þótt það hafi heyrt undir 

menntamálaráðuneytið. 

 

Var því talið að þar sem skýrslan var lögð fyrir formann þjóðminjaráðs, sem er 

sérstakt stjórnvald, hafi hún farið út fyrir það afmarkaða stjórnvald sem hér um ræðir og 

geti því ekki talist vinnuskjal samkvæmt þröngri skilgreiningu 3. tl. 4. gr. upplýsingalaga. 

Af þessu sést að hér reynir fyrst og fremst á ákvæði laga á um hvort stjórnvald 

telst sjálfstætt eða ekki. Af lögum um viðkomandi stofnun á að vera hægt að ráða hvort 

þær eru sjálfstæðar, með eigin markmið og fjárhag og lúti ekki boðvaldi ráðherra. 

Mögulegt er að stjórnvald heyri undir yfirstjórn ráðherra eða falli stjórnarfarslega undir 

hans umsjón en teljist eigi að síður sjálfstætt. Því þarf að kanna uppbyggingu 

stjórnkerfisins í lögum og stjórnvaldsfyrirmælum þegar athuga á hvort starfsmenn 

tilheyra sama stjórnvaldinu. Skilyrðið um eigin not stjórnvalds á þó ekki við þegar skjal 

berst á milli stjórnvalda vegna stjórnsýslukæru eða ef það er sent til umboðsmanns 

Alþingis.
17

 

Tekið skal fram að samkvæmt úrskurði úrskurðarnefndarinnar A-244/2007 fellur 

skjal ekki lengur undir 3. tl. 4. gr. ef vinnuskjal er notað í málsmeðferð fyrir dómi. Þar 

segir:  

Fundargerðir framkvæmdanefndar um einkavæðingu vegna sölu ríkisins á eignarhluta ríkisins í 

[H] hf. hafa verið lagðar fram í málinu nr. E-2190/2006 í Héraðsdómi Reykjavíkur og þar með 

afhentar öðrum. Teljast fundargerðirnar því ekki lengur vinnuskjöl í merkingu 3. tölul. 4. gr. 

upplýsingalaga. Úrskurðarnefndin hefur kynnt sér efni fundargerðanna og er það mat hennar að 

ekkert í þeim sé þess eðlis að hagsmunir annarra af því, að þeim upplýsingum sem þar koma fram 

sé haldið leyndum, vegi þyngra en hagsmunir kæranda af því að fá aðgang að þeim. Ber 

framkvæmdanefndinni því að verða við kröfu kæranda um aðgang að fundargerðum nefndarinnar 

sem lagðar hafa verið fram í framangreindu héraðsdómsmáli og varða sölu á eignarhlut ríkisins í 

[H] hf. 

 

Í dönskum upplýsingarétti er einnig gerð krafa um að vinnuskjöl séu aðeins notuð 

af starfsmönnum eins og sama stjórnvaldsins. Þar eru skilyrðin þau sömu hér voru nefnd 
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og sérstaklega tekið fram að litlu máli skipti hvort samstarfið sé náið eða óhjákvæmilegt 

sé að skjal berist út fyrir veggi stjórnvaldsins.
18

  

Í úrskurði A-261/2007 reyndi á þetta skilyrði vinnuskjalshugtaksins. Þar var talið 

að vinnuskjalshugtakið ætti ekki við um ákveðin skjöl þar sem þau stöfuðu ekki frá 

umræddu stjórnvaldi  og höfðu því borist milli ráðuneyta. Ekki var þó veittur aðgangur að 

skjölunum þar sem önnur undantekning frá upplýsingarétti almennings átti við:  

 

Úrskurðarnefndin hefur kynnt sér þau fjögur skjöl sem landbúnaðarráðuneytið hefur synjað 

kæranda um aðgang að. Í skjölum 5, 6 og 7 er lýst tölvupóstsamskiptum vegna fyrirhugaðra 

fundarhalda íslenskra stjórnvalda með fulltrúum Evrópusambandsins vegna undirbúnings 

samningaviðræðna á grundvelli 19. gr. EES-samningsins. Stafa skjölin frá öðrum aðilum en 

landbúnaðarráðuneytinu og verða þau því ekki talin vinnuskjöl í merkingu 3. tölul. 4. gr. 

upplýsingalaga. Það sama gildir um skjal það sem merkt er nr. 16, en það geymir tölvubréf 

starfsmanns utanríkisráðuneytisins til starfsmanns landbúnaðaráðuneytisins og tveggja annarra 

starfsmanna utanríkisráðuneytinu, dags. 8. mars 2005. Í tölvubréfinu er óskað athugasemda við 

drög að frásögn af fundi samningarnefnda fulltrúa íslenskra stjórnvalda og Evrópusambandsins 

vegna undirbúnings samningafundar vegna tvíhliða landbúnaðarsamnings Íslands og 

Evrópusambandsins. 

 

Niðurstaða úrskurðarnefndarinnar var þrátt fyrir þetta sú að ekki var veittur 

aðgangur að skjalinu. Var sú niðurstaða byggð á undantekningum 2. tl. 6. gr. 

upplýsingalaga þar sem kveðið er á um undanþágu frá upplýsingarétti vegna samskipta 

við önnur ríki eða alþjóðastofnanir. 

 

3.3.3 – Notað eins og vinnuskjal 

Þá skal nefnt skilyrðið um að skjal sé notað eins og vinnuskjöl eru almennt notuð 

við meðferð mála. Vinnuskjöl geta verið almenn stuðningsgögn sem stjórnvald hefur 

tekið saman til að létta sér störf sín og stuðla að samræmi við afgreiðslu mála. Undir þetta 

gætu fallið verklagsreglur og greinargerðir stjórnvalds um sjónarmið sem 

stjórnsýsluframkvæmd á umræddu sviði hefur verið byggð á.
19
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Þetta sjónarmið er einnig notað þegar um er að ræða fundarskjöl. Álitamál 

varðandi aðgang að fundargerðum stjórnsýslunefnda hafa oft verið borin undir 

úrskurðarnefnd upplýsingamála. Í dönsku upplýsingalögunum eru skýr ákvæði um slíkan 

aðgang því  aðgangur er veittur að fundargerðum og öðrum gögnum sem stjórnvöldum er 

skylt að skrá. Þar eru einnig ákveðnar reglur sem liggja fyrir um hvað skuli skrá í 

fundargerðir. Fundargerðir í íslenskri stjórnsýslu eru hins vegar afar mismunandi og ekki 

eru til samræmdar reglur um hvað beri að skrá í þær. Í sumum tilvikum er einungis skráð 

hverjir sóttu fund, hvaða mál voru tekin fyrir og hver niðurstaðan var. Þetta veldur því að 

ekki er hægt að svara einhlítt hvort fundagerðir teljast vinnuskjöl.
20

 Úrskurðarnefndinni 

hefur því verið vandi á höndum. Í fyrstu var lítið sjáanlegt samhengi milli úrskurðanna en 

síðustu ár hefur þróast ákveðin framkvæmd í mati á fundargerðum. Þetta sést með 

skýrum hætti með samanburði á tveimur úrskurðum nefndarinnar, annars vegar A-

96/2000 og hins vegar A-219/2005. Í úrskurði A-96/2000 segir: 

 

Af [athugasemdum með frumvarpi því sem varð að upplýsingalögum] er ljóst að þau skjöl geta ein 

talist vinnuskjöl í skilningi 3. tölul. 4. gr. upplýsingalaga sem ætla má að kunni að breytast í 

meðförum stjórnvalds áður en endanleg stjórnvaldsákvörðun verður tekin. Þar af leiðandi geta 

fundargerðir, þar sem ekki er að finna drög eða tillögur að ákvörðunum, heldur einungis 

upplýsingar um það, sem fram fer á fundum stjórnsýslunefndar á borð við úrskurðarnefnd 

skipulags- og byggingarmála, ekki flokkast undir vinnuskjöl samkvæmt upplýsingalögum. Skiptir 

í því efni ekki máli þótt fundargerðirnar hafi verið færðar, án þess að það væri skylt að lögum. 

 

Hér virðist einungis vera skoðað hvort skjöl kunni að breytast í meðförum 

stjórnvalds áður en endanleg stjórnvaldsákvörðun er tekin. Það er þó aðeins eitt af 

mörgum sjónarmiðum sem koma til greina við mat á því hvort skjal teljist vinnuskjal og 

er þessi niðurstaða úrskurðarnefndarinnar því afar athyglisverð. Í úrskurði A-219/2005 

kom þetta skýrlega fram: 

Nefndin telur að leggja verði heildstætt mat á fundargerð stjórnsýslunefndar á grundvelli 

framangreindra sjónarmiða þegar metið er hvort hún er notuð með sama hætti og vinnuskjöl eru 

almennt notuð við meðferð mála, en ekki aðeins eitt af þessum sjónarmiðum eins og raunin virðist 

þó hafa verið í úrskurði nefndarinnar í máli nr. A-96/2000. Þannig er að mati nefndarinnar augljóst 
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að fundargerðir sem hafa að geyma vangaveltur nefndar eða einstakra nefndarmanna um úrlausn 

máls og samanburð á ólíkum leiðum til lausnar máls teljast almennt til vinnuskjala. 

Jafnvel þótt fundargerð teljist vinnuskjal getur bókun í fundargerð um tiltekið mál engu að síður 

verið aðgengileg almenningi, að hluta eða öllu leyti, á grundvelli undantekningar þeirrar, sem fram 

kemur í 2. málsl. 3. tölul. 4. gr. laganna. [...] Á grundvelli þessa ákvæðis hefur verið veittur 

aðgangur að upplýsingum úr fundargerðum sem hafa að geyma endanlega niðurstöðu um 

afgreiðslu mála, sbr. t.d. úrskurð nefndarinnar í máli A-170/2004. Hjá mörgum 

stjórnsýslunefndum er það eitt skráð hverjir sitja fund, hvaða mál er tekið fyrir og hver endanleg 

niðurstaða þess er. Slík skráning í fundargerð um tiltekið mál verður að mati 

úrskurðarnefndarinnar almennt ekki talin undanþegin aðgangi vegna ákvæðis í 2. málsl. 3. tölul. 4. 

gr. laganna, nema önnur ákvæði 4.-6. gr. laganna eigi við. 

 

Af þessum úrskurði er ljóst að úrskurðarnefndin telur að meta skuli heildstætt 

hvort fundargerðir teljist vinnuskjöl eða ekki, líkt og önnur skjöl stjórnsýslunnar. Þá er 

einnig komið inn á undantekningu frá vinnuskjalsákvæðinu í 2. ml. 3 tl. 4. gr. sem fjallað 

verður um síðar.  

Eins og áður segir eru ekki til samræmdar reglur fyrir íslenska stjórnsýslu um það 

hvað skuli skrá í fundargerðir. Því þarf að meta hvort skjal sé notað eins og vinnuskjal. 

Þetta mat sést greinilega seinna í sama úrskurði: 

 

Að mati úrskurðarnefndarinnar verða fundargerðir því ekki einhlítt flokkaðar sem vinnuskjöl. 

Fundargerðir stjórnsýslunefndar geta uppfyllt það skilyrði að teljast vinnuskjöl ef (1) þær eru 

ritaðar af nefndarmanni eða starfsmanni nefndar og (2) séu ekki afhentar öðrum heldur 

einvörðungu til eigin afnota fyrir nefndarmenn og aðra starfsmenn, sem tilheyra sama stjórnvaldi, 

(3) með sama hætti og vinnuskjöl eru almennt notuð við meðferð mála 

Úrskurðarnefndin hefur kynnt sér umræddar fundargerðir. Af þeim er ljóst að (1) þær eru ritaðar af 

nefndarmanni/starfsmanni og (2) virðast efni sínu samkvæmt ætlaðar til eigin nota nefndarinnar. 

Samkvæmt bréfi framkvæmdanefndar um einkavæðingu, dags. 12. september s.l., hafa 

fundargerðirnar aldrei verið birtar öðrum en nefndarmönnum. Af þeim gögnum sem nefndinni 

hafa verið afhent er ekki ástæða til að draga réttmæti þessa svars í efa. (3) Í fundargerðunum er 

m.a. að finna vangaveltur um á hvaða tímamarki bæri að selja Búnaðarbankann hf.,  sjónarmið um 

það hversu stóran hlut bæri að selja til almennings, viðhorf um það hvaða kostir væru í stöðunni 

um fyrirkomulag sölunnar, val á kostum um það hvernig vinnulag og aðferðarfræði í 

samningaviðræðum skyldi hagað. 
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Í úrskurði A-186/2004 er svo sérstaklega farið yfir það tilvik þegar fundargerð er 

samin í málum þar sem ekki er verið að taka stjórnvaldsákvörðun. Niðurstaða 

úrskurðarnefndarinnar var þessi: 

 

Þegar um er að ræða skjöl í öðrum málum en þeim, þar sem teknar eru stjórnvaldsákvarðanir eða 

sambærilegar ákvarðanir samkvæmt framansögðu, verður að líta til þess hvort þau skjöl gegni 

svipuðu hlutverki og vinnuskjöl í eiginlegum stjórnsýslumálum þegar skorið er úr því hvort skjölin 

teljast vinnuskjöl í skilningi upplýsingalaga. Þær fundargerðir, sem kærandi hefur óskað eftir 

aðgangi að, hafa ekki að geyma ákvarðanir af því tagi, sem að framan greinir, heldur er þar greint 

frá því, sem fram fór á fundum yfirflugumferðarstjóra, aðalvarðstjóra og eftir atvikum annarra 

starfsmanna Flugmálastofnunar, þar sem rætt var um starfsemi hennar. 

 

Úrskurðarnefndin lýsir fundargerðinni svo að þar komi fram það sem fram fór á 

fundinum og rætt hafi verið um starfsemi Flugmálastofnunar. Engar 

stjórnvaldsákvarðanir voru teknar á fundinum. Niðurstöður úrskurðarnefndarinnar voru 

því þær að fundargerðin falli undir vinnuskjalsákvæði upplýsingalaga. Af þessum 

úrskurði má leiða að einfaldar fundargerðir, þar sem einungis kemur fram hverjir sóttu 

fundinn ásamt upplýsingum um umræður sem fram fóru falli ekki undir undantekningu 

frá vinnuskjalsákvæðinu í 2. ml. 3. tl. 4. gr. upplýsingalaga. Slíkar fundargerðir njóta því 

verndar vinnuskjalsákvæðisins. Í þeim koma ekki fram neinar mikilvægar upplýsingar, 

líkt og þær sem undantekningar frá ákvæði upplýsingalaga um vinnuskjöl kveða á um og 

nú verður fjallað um.  
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4. Undantekningar frá ákvæði upplýsingalaga um vinnuskjöl 

4.1 Almennt 

Í 2. ml. 3. tl. 4 gr. eru nefndar tvær undantekningar frá meginreglunni um 

vinnuskjöl. Þar er tekið fram að veita skuli aðgang að vinnuskjölum ef þau hafa að geyma 

endanlega ákvörðun um afgreiðslu máls eða upplýsingar sem ekki verður aflað annars 

staðar frá. Þessi skilyrði eru tiltölulega skýr en hafa þó verið umfjöllunarefni 

úrskurðarnefndarinnar með reglulegu millibili. Aftur skal litið til danskrar fyrirmyndar 

lagagreinarinnar til útskýringar og svo litið á túlkun á 2. ml. 3. tl. 4. gr. með hliðsjón af 

úrskurðum úrskurðarnefndarinnar. 

 

4.2 Undantekningar frá ákvæðum um vinnuskjöl í dönskum rétti 

Í 8. gr. dönsku upplýsingalaganna má finna undantekningar frá 7. gr. dönsku 

upplýsingalaganna sem bera má saman við þær undantekningar sem finna má í íslensku 

lögunum. Í 1. tl. 8. gr. dönsku upplýsingalaganna er tekið fram að innihaldi gögn 

endanlega ákvörðun stjórnvalds falli þau ekki undir 7. gr. og er sá töluliður samhljóða 

íslensku undantekningunni frá vinnuskjalsákvæðinu um endanlega ákvörðun. Þá eru 

tiltekin þrjú tilvik sem ekki koma fram í íslensku upplýsingalögunum. Fyrst bera að nefna 

2. tl. 8. gr. sem tekur fram að veita skuli aðgang að upplýsingum sem stjórnvöldum er 

skylt að skrá niður. Slík skráningarskylda hvílir að nokkru leyti á íslenskum stjórnvöldum 

eins og fram kemur kemur í 23. gr. upplýsingalaga, en þar segir að skrá skuli upplýsingar 

sem veittar eru munnlega og kunna að hafa mikla þýðingu við úrlausn máls. Danska 

skráningarskyldan er þó heldur víðtækari en sú íslenska. Hún tekur m.a. til fundargerða 

og annarra upplýsinga sem dönskum stjórnvöldum er skylt að halda utan um. Slík tilvik 

hafa valdið óvissu hér á landi eins og áður hefur komið fram. Þá er tekið fram í 3. tl. 8. 

gr. að skjöl sem unnin eru sem sönnun um atvik máls falla ekki undir 7. gr. og er því 

veittur aðgangur að þeim gögnum. Það tilvik er túlkað líkt og sú undantekning sem 

kemur fram í íslensku upplýsingalögunum og skýrð er sem upplýsingar sem ekki fást 

annars staðar frá. Loks má finna ákvæði í dönsku upplýsingalögunum sem ekki á sér 

hliðstæðu í þeim íslensku í 4. tl. 8. gr. þar sem tekið er fram að veita skuli aðgang að 

skjölum sem innihalda almennar leiðbeiningar um meðhöndlun ákveðinna mála. Á þetta 
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sjónarmið hefur þó verið minnst í úrskurðum úrskurðarnefndarinnar eins og farið verður 

yfir síðar.  

 

4.3 Undantekningar frá ákvæði um vinnuskjöl í íslenskum rétti 

4.3.1  – Endanleg ákvörðun 

Í 2. ml. 3. tl. 4. gr. upplýsingalaga kemur fram að þrátt fyrir að skjal teljist 

vinnuskjal séu stjórnvöld skyldug til að veita aðgang að því ef þar kemur fram endanleg 

ákvörðun stjórnvalds. Eins og áður segir telst vinnuskjal oftast vera hluti af 

ákvarðanatöku stjórnvalds. Hins vegar má vinnuskjal ekki innihalda hina endalegu 

ákvörðun. Sem dæmi má taka ef formaður stjórnsýslunefndar leggur fram drög að 

ákvörðun telst það vinnuskjal nema ef nefndin fellst á tillögur formannsins óbreyttar.
21

 

Einnig má nefna að ef aðila máls er tilkynnt munnlega um ákvörðun og upplýsingar um 

hana liggja fyrir á tilteknu vinnuskjali skal almenningur fá aðgang að því skjali.
22

 Á þessa 

undantekningu reyndi í úrskurði úrskurðarnefndarinnar í máli A-170/2004 þar sem 

kæranda var veittur aðgangur að fundargerð sem innihélt upplýsingar um ákvörðun um 

veitingu styrkja úr Fiskiræktarsjóði:  

 

Við mat á því, hvort veita skuli kæranda aðgang að upplýsingum um umsóknir frá einstaklingum 

og öðrum einkaaðilum um styrki úr Fiskræktarsjóði og afgreiðslu þeirra, verður annars vegar að 

líta til réttar almennings til þess að fá upplýsingar um úthlutun fjár úr opinberum sjóðum í formi 

styrkja og hins vegar hagsmuna umsækjenda og styrkþega af því að þeim upplýsingum sé haldið 

leyndum. Með hliðsjón af fyrrgreindri meginreglu upplýsingalaga verður ekki séð að umræddir 

hagsmunir þeirra, sem sótt hafa um styrki úr Fiskræktarsjóði og eftir atvikum fengið styrki úr 

sjóðnum, vegi þyngra en réttur almennings til að fá vitneskju um þessar umsóknir og afgreiðslu 

þeirra, sbr. dóm Hæstaréttar 8. október 1998 í máli nr. 497/1997, sem er að finna í dómasafni 

réttarins 1998, bls. 3096. Samkvæmt því er Fiskræktarsjóði skylt að veita kæranda aðgang að 

umbeðnum gögnum, merktum A – G, í heild sinni, svo og að þeim hlutum af fundargerðum 

stjórnar sjóðsins, merktum H og I, þar sem gerð er grein fyrir afgreiðslu umsókna um styrki úr 

sjóðnum á árunum 2002 og 2003. 

 

                                                 
21

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 57 
22

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 58 
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Af úrskurðinu má sjá að þar reyndi á tvenns konar álitaefni. Annars vegar reyndi á 

5. gr. upplýsingalaga um einkahagsmuni þeirra einstaklinga sem sóttu um styrki úr 

sjóðinum. Voru þeir hagsmunir ekki metnir þyngra en hagsmunir almennings í þessu 

tilfelli enda eitt af markmiðum upplýsingalaganna að auka aðhald með starfsemi 

stjórnsýslunnar og stuðla að því að gætt sé samræmis og jafnræðis.
23

 Á þetta reynir 

sérstaklega í tilvikum eins og þessum, þar sem stjórnvöld meta umsóknir einstaklinga og 

veita styrk. Hins vegar reyndi á undantekningu frá vinnuskjalaákvæði upplýsingalaga, en 

úrskurðarnefndin taldi að veita skyldi aðgang að þeim hlutum fundargerðanna sem gerðu 

grein fyrir afgreiðslu á umsóknum um styrki úr sjóðnum. Var því talið að þar kæmu fram 

endanlegar ákvarðanir um meðferð umsóknanna.  

Í tilfellum sem þessum, þar sem úrskurðarnefndin kemst að þeirri niðurstöðu að 

skjal teljist vinnuskjal en falli undir undantekningar í 2. ml. 3. tl. 4. gr. upplýsingalaga er 

oftar en ekki stuðst við aðra grein sömu laga, 7. gr., þar sem heimild er til að veita aðgang 

að hluta skjals. Þá metur úrskurðarnefndin skjal sem vinnuskjal en veitir aðgang að þeim 

hluta skjals sem inniheldur upplýsingar sem falla undir 2. ml. 3. tl. 4. gr. Í tilfellum eins 

og því sem hér um ræðir er þá aðeins veitt aðgangur að þeim hluta vinnuskjalsins sem 

inniheldur upplýsingar um endanlega ákvörðun málsins.  

 

4.3.2 – Upplýsingar fást ekki annars staðar frá 

Önnur undantekning frá meginreglunni um vinnuskjöl tekur til þeirra upplýsinga 

sem fram koma í vinnuskjali. Í 2. ml. 3. tl. 4. gr. segir að veita skuli aðgang að 

vinnuskjali ef í því eru upplýsingar sem ekki verður aflað annars staðar frá. Er þar 

einkum átt við upplýsingar um staðreyndir máls sem ekki er að finna annars staðar og 

kunna að hafa vegið þungt við ákvarðanatöku.
24

 Veiting aðgangs að slíkum upplýsingum 

hefur mikla þýðingu við skýringu á stjórnvaldsákvörðuninni og gegnsæi stjórnsýslunnar.  

Þessi undantekning á sér ekki hliðstæðu í dönsku lögunum. Þó ber að hafa í huga 

hin ríka skráningaskylda sem hvílir á dönskum stjórnvöldum og skrá skal þar niður 

sönnun um málsatvik. Þar er því skylda til að skrásetja mikið af þeim mikilvægum 

gögnum sem stjórnvöld afla sem síðar er veittur aðgangur að. Hjá íslenskum 

                                                 
23

 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin - kennslurit, 18 
24

 Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3020 
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stjórnvöldum á þessi skylda hins vegar aðeins við um upplýsingar sem veittar eru 

munnlega. Telja verður því að íslenska tilvikið um upplýsingar sem fást ekki annars 

staðar frá og dönsku ákvæðin um skráningaskyldar upplýsingar og gögn unnin út frá 

skráðum málsatvikum skarist nokkuð. Taka bæði tilvik til upplýsinga sem reynst geta 

mikilvæg við ákvarðanatöku og bæði taka þau til tilvika þar sem upplýsinganna verður 

ekki aflað annars staðar frá, enda taka danskir fræðimenn dæmi eins og upplýsingar sem 

aflað er við skoðun eða við samanburð á öðrum málum.
25

 

Athugun á því hvort skjal inniheldur slíkar upplýsingar er oftast framkvæmd af 

úrskurðarnefndinni. Hún tekur skjölin sem um ræðir til skoðunar og ber saman við þær 

upplýsingar sem kærandi hefur aðgang að. Þessi framkvæmd sést t.d í úrskurði A-

126/2001:  

 

Upplýst er að Ríkiskaup hafa veitt kæranda aðgang að skýrslu stýrinefndar um val á nýju fjárhags- 

og mannauðskerfi, skjali auðkenndu nr. 4. Beiðni hans lýtur einvörðungu að niðurstöðum 

vinnuhópa í verkþætti 2 í útboðinu, skjölum auðkenndum nr. 3, 5 og 6. Úrskurðarnefnd hefur 

kynnt sér efni þessara skjala. Í skjali auðkenndu nr. 3 er að finna samanburð á tilboðum kæranda 

og [B] hf. m.a. með tilliti til eignarhaldskostnaðar. Í skjali auðkenndu nr. 5 er lagt mat á 

aðferðarfræði, innra skipulag, gæðastjórnun o.fl. Í skjali auðkenndu nr. 6 er gerður samanburður á 

því hvernig fyrirtækin tvö greindu þarfir ákveðinna ríkisstofnanna og lagt mat á úrlausnir þeirra. 

 

Það er álit nefndarinnar að í skjölum þessum sé ekki að finna aðrar upplýsingar um staðreyndir en 

fram koma í gögnum þeim sem kærandi hefur þegar undir höndum, þar á meðal í skjali auðkenndu 

nr. 3. Af þeim sökum á hann ekki rétt til aðgangs að þessum þremur skjölum. 

 

Mat á slíkum upplýsingum liggur hins vegar ekki alltaf í augum uppi. Reynt getur 

á önnur skilyrði vinnuskjala og samspil þeirra og má sem dæmi nefna úrskurð A-19/1997 

þar sem óskað var upplýsinga um útreikninga og vinnureglur sem notaðar eru við 

uppkvaðningu úrskurða um auka meðlagsgreiðslur. Dóms- og kirkjumálaráðuneytið 

neitaði þeirri ósk og taldi að um vinnuskjöl væri að ræða. Í úrskurðinum segir:  

 

Með hliðsjón af markmiði upplýsingalaga er það álit úrskurðarnefndar að skýra beri meginregluna 

í 1. mgr. 3. gr. laganna um upplýsingarétt almennings rúmt, meðan undantekningar frá reglunni 

                                                 
25

 Gammeltoft-Hansen, H o.fl.: Forvaltningsret (2. útg.), 413 
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skuli skýrðar þröngt. Upplýst er að í skjölum þeim, sem að framan greinir og auðkennd eru nr. 2 

og 3, er að finna sjónarmið, sem notuð hafa verið við úrlausn á stjórnsýslumálum, auk þess sem 

fyrir liggur að þeirra upplýsinga verður ekki aflað annars staðar frá. Handbók dóms- og 

kirkjumálaráðuneytisins fyrir sýslumenn um meðlagsmál hefur að geyma almennar leiðbeiningar 

til þeirra hvernig leyst skuli úr slíkum málum. Samkvæmt framansögðu er eðlilegt að almenningur 

eigi aðgang að slíkum leiðbeiningum, án tillits til þess hvort þær hafi verið birtar opinberlega. Með 

vísun til alls þessa er ráðuneytinu skylt að veita kæranda aðgang að umbeðnum gögnum sem 

auðkennd eru nr. 2 og 3. 

 

Í úrskurði þessum er ákvæðið túlkað rúmt sem fyrr og undantekningar frá því 

túlkaðar þröngt. Hér metur úrskurðarnefndin það svo að um upplýsingar sé að ræða sem 

ekki verði aflað annars staðar frá ásamt því að í þeim komi fram sjónarmið sem miklu 

skipti við úrlausn stjórnsýslumálsins. Þessi niðurstaða virðist í fyrstu ekki fullkomlega í 

samræmi við það sem áður segir um notkun skjals sem vinnuskjals. Þar var tekið fram að 

heimilt sé fyrir stjórnvöld að taka saman verklagsreglur og sjónarmið til að tryggja 

samræmda úrlausn í málum sem upp koma. Með því er þó líklega ekki átt við upplýsingar 

sem eru ekki aðgengilegar annars staðar frá. Þessi undantekning á því við í slíkum 

tilfellum og veita skal aðgang að slíkum upplýsingunum. Er þessi niðurstaða í samræmi 

við 4. tl. 8. gr. dönsku upplýsingalaganna þar sem sérstaklega er tekið fram að 

leiðbeiningar um meðferð mála teljist ekki vinnuskjöl. Þannig eru hagsmunir borgara 

metnir meiri heldur en vinnufriður stjórnvalda og réttur borgaranna til að fá upplýsingar 

um meðferð mála hjá stjórnsýslunni ekki skertur. 

Eins og áður segir veitir 7. gr. upplýsingalaga heimild til að veita aðeins aðgang 

að þeim hluta skjals sem inniheldur þær upplýsingar sem upplýsingarétturinn tekur til. Þá 

metur úrskurðarnefndin skjal vera vinnuskjal en afmarkar þá staði þar sem fram koma 

upplýsingar sem ekki verður aflað annars staðar frá og veiting aðgang að þeim hluta. 

Þetta sést greinilega í úrskurði úrskurðarnefndarinnar A-38/1998, en þar segir:  

 

Úrskurðarnefnd hefur kynnt sér efni greinargerðarinnar. Í fyrri hluta hennar er gerð grein fyrir 

tilboðum kæranda og [B], sem voru tvö lægstu tilboðin í útboðsverkið, þau metin og þeim gefin 

stig eftir sérstöku stigakerfi sem gefið var upp í útboðsgögnum. Í þessum hluta greinargerðarinnar 

er að finna upplýsingar, sem ekki verður séð að komi fram í öðrum gögnum málsins, þ. á m. um 

bifreiðir og bílstjóra á vegum tilboðsgjafa og reynslu þeirra. Í síðari hluta hennar er að finna 
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samanburð á tilboðunum tveimur, en aftur á móti ekki aðrar upplýsingar um staðreyndir en fram 

koma í fyrri hlutanum. 

 

Hér taldi úrskurðarnefndin að hluti skjals innihéldi upplýsingar sem ekki kæmu 

annars staðar fram og félli því sá hluti skjals undir undantekningu frá vinnuskjalsákvæði í 

2. ml. 3. tl. 4. gr. Því féllst úrskurðarnefndin á að veita aðgang að fyrri hluta 

greinargerðarinnar en ekki þeim seinni með vísan til 7. gr. upplýsingalaga.  
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5. Samantekt 

 

Upplýsingalögin tóku gildi 1. janúar 1997. Þeim var ætlað að veita almenningi 

innsýn í framkvæmdir stjórnsýslunnar og skapa traust í garð stjórnvalda með aðgangi að 

upplýsingum sem varða stjórnsýslumál. Þessum rétti almennings til upplýsinga eru svo 

settar takmarkanir sem finna má í upplýsingalögunum.  

Takmarkanirnar stefna að mismunandi markmiðum. Annars vegar má nefna 

takmörkun á upplýsingarétti til að vernda einkahagsmuni í 5. gr. og hins vegar takmörkun 

á upplýsingarétti til að vernda almannahagsmuni í 6. gr. Þá eru tilgreind sérstök gögn sem 

undanskilin eru aðgangi almennings að ákveðnum skilyrðum uppfylltum í 4. gr. Þessi 

gögn eru undanskilin aðgangi almennings vegna þess efnis sem þau innihalda og með því 

á að skapa stjórnvöldum frið til að sinna starfi sínu.  

Í 3. tl. 4. gr. er takmörkun sem tekur til vinnuskjala sem stjórnvald hefur ritað til 

eigin afnota. Vinnuskjalsákvæðið er stuttort og heldur óskýrt. Með athugasemdum með 

frumvarpi því sem varð að upplýsingalögum og með hliðsjón af dönskum upplýsingarétti 

hefur ákvæðið verið skýrt til muna.  

Skilyrði ákvæðisins eru þrenns konar. Fyrst ber að nefna að vinnuskjalið þarf að 

vera tekið saman af starfsmönnum hlutaðeigandi stjórnvalds. Í því felst að ekki þarf nema 

einn starfsmaður að koma að samantekt skjals, sem ekki er launþegi hjá viðkomandi 

stjórnvaldi, til að skjal falli ekki undir vinnuskjalsákvæðið. Annað skilyrði er að 

vinnuskjal skal tekið saman til eigin nota stjórnvalds. Þetta hefur verið túlkað þannig að 

fari skjal út fyrir skrifstofu stjórnvalds, milli deilda eða til starfsmanna annarra 

stjórnvalda telst skjal ekki lengur vinnuskjal. Þriðja skilyrðið gerir þá kröfu að skjal sé 

notað eins og vinnuskjal. Með því er átt við að skjal sé notað sem stuðningsgögn og er 

nefnt sem dæmi fundargerðir og vinnureglur. Veittur hefur verið aðgangur að bæði 

fundargerðum og vinnureglum í nokkrum tilfellum enda falla þau gögn í sumum tilfellum 

undir undantekningar frá vinnuskjalsákvæði upplýsingalaga í 2. ml. 3. tl. 4. gr.  

Undantekningar frá vinnuskjalsákvæði upplýsingalaganna eru tvenns konar. 

Annars vegar skal veita aðgang að þeim skjölum sem hafa að geyma endanlega ákvörðun 

máls. Á það t.d. við þegar formaður stjórnsýslunefndar leggur fram drög að ákvörðunum 

telst það vinnuskjal nema ef nefndin fellst á tillögur formannsins óbreyttar. Hin 
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undantekningin frá vinnuskjalsákvæðinu tekur til upplýsinga sem fást ekki annars staðar 

frá. Á það einkum við um upplýsingar um staðreyndir máls sem kunna að vega þungt við 

ákvarðanatöku.  
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