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Inngangur 

Með ritgerð þessari er ætlun höfundar hennar að fjalla um frelsi stjórnvalda til samninga. 

Fyrirfram er þó ljóst að tæmandi umfjöllun er ómöguleg í svo stuttum skrifum og hefur því 

verið valin sú leið að einskorða efni hennar, að mestu leyti, við skoðun á frelsi stjórnvalda til 

samninga eins og það birtist við gerð þeirra. Ætlunin er að fjalla einkum um samninga hins 

opinbera að því leyti sem þeir varða útvistun verkefna stjórnvalda til einkaaðila. Af því leiðir, 

hvað valdframsal snertir, að aðeins mun verða fjallað um ytra valdframsal, það er samninga 

stjórnvalda við einkaaðila en ekki á milli stjórnvalda. Eðlilegt er að geta þess, að ekki fela 

allir samningar í sér valdframsal, til að mynda hafa samningar um útvistun ræstingarverkefna, 

eða annarra sambærilegra verkefna, ekki talist fela slíkt í sér. Verkefnum stjórnvalda hefur á 

einfaldan máta verið skipt í þrennt; setningu laga í víðri merkingu; úrskurðun deilumála og 

stjórnvaldsathafnir.1 Takmarkast umfjöllun þessarar ritgerðar við umfjöllun um þau verkefni 

stjórnvalda sem teljast til stjórnvaldsathafna. 

Ritgerð þessi er skrifuð á þann hátt að hún tekur mið af þeim forskilningi, að gildandi 

íslenskum rétti megi skipta í tvö megin réttarsvið, annars vegar einkarétt og hinsvegar 

opinberan rétt, líkt og tíðkast hefur í vestrænum rétti.2 Þannig er gert ráð fyrir því að nefnd 

réttarsvið innihaldi reglur sem kunni að standa sem hrein afbrigði einkaréttar eða opinbers 

réttar, ellegar sem blöndun beggja réttarsviða. Slík blöndun eigi sér stað þar sem reglur annars 

sviðsins verða fyrir áhrifum af hinu sviðinu. Þannig er gert ráð fyrir því að við séum aldrei í 

lagalegu tómarúmi að því leyti að ávallt sé hægt að fella framkvæmd undir annað réttarsviðið.  

Í fyrsta kafla ritgerðarinnar verður reynt að nálgast samninga stjórnvalda. Er það gert með 

því að reifa nálganir fræðimanna við viðfangsefnið. Umfjöllun um kenningar fræðimanna um 

viðfangsefnið verður að teljast nauðsynlegur undanfari allrar skoðunar á samningum 

stjórnvalda, enda er ekki ætlunin hér að „finna upp hjólið“ að nýju, heldur að byggja ofan á 

niðurstöður fræðimanna.3 Í öðrum kafla ritgerðarinnar verður reynt að komast að því hvað það 

er helst sem einkennir verkefni stjórnvalda. Er það gert í þeim tilgangi að glöggva sig betur á 

andlögum samninga stjórnvalda og undirbyggja að í framhaldinu er ætlunin að skoða hvað 

einkenni samninga stjórnvalda að því er varðar takmarkanir á frelsi þeirra til samningsgerðar. 

                                                 
1 Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 81.   
Um hugtakið stjórnsýsluathöfn segir Björn Þ. Guðmundsson eftirfarandi: „Stjórnsýsluathöfn er samheiti yfir 
hvers konar athafnir stjórnsýsluhafa. Hugtakið nær því bæði til stjórnsýsluákvarðana og stjórnsýslufyrirmæla svo 
og annarra athafna, t.d. þjónustustarfsemi, stjórnsýslusamninga, fyrirmæla til lægra setts stjórsýsluhafa, sem 
nefna mætti starfsfyrirfyrirmæli o.s.frv.“ Sjá í Björn Þ. Guðmundsson: „Grundvallarhugtök í stjórnsýslurétti“, 
bls. 94-95. 
2 Bent Christiansen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 87. 
3 Geshe Kelsang Gyatso: How to solve our human problems. The four noble thruts. Ulverston 2005, bls. 131: 
„Do not be jealous of others´ good qualities, but out of admiration adopt them.“  
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Í þriðja kafla ritgerðarinnar verður fjallað almennt um hugtakið samning. Engan vegin er 

ætlunin að tæma umfjöllun um samninga að neinu leyti, heldur aðeins að gefa nokkra 

hugmynd um það sem máli kann að skipta þegar sérstaklega er fjallað um samninga almennt 

og varðað getur umfjöllunarefnið og þá meginreglu samningaréttar um samningsfrelsið 

sérstaklega. Í fjórða kafla, sem er hryggjarstykki ritgerðarinnar, er svo ætlunin að nálgast 

útfærslu meginreglunnar um frelsi til samninga eins og hún birtist okkur undir áhrifum reglna 

stjórnsýsluréttar. Er þar að meginstefnu byggt á kenningum norrænna fræðimanna og þær 

kenningar skoðaðar út frá íslensku réttarástandi. Í lokin verða svo helstu ályktanir sem 

dregnar eru í ritgerðinni teknar saman og reynt að komast að því hvort á grundvelli þeirra 

verði dregnar einhverjar almennari ályktanir um viðfangsefnið.  

Í þessari ritgerð verður hugtakanotkun háttað á eftirfarandi hátt og það sérstaklega tekið 

fram hér í þeim tilgangi að auðvelda síðari aðgreiningu: (i) Hugtakið stjórnsýsla verður notað 

sem safnheiti yfir vald það sem stafar frá 2. gr. stjórnarskrár4 og á undir framkvæmdarvald en 

einnig um meðferð slíks valds. Hugtakið stjórnsýsluvald verður þó stundum notað í sama 

tilgangi. (ii) Hugtakið stjórnvald verður notað um þá aðila sem fara með framkvæmdarvald 

samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár. (iii) Orðasambandið verkefni stjórnvalda verður látið ná yfir 

þau verkefni sem handhafar framkvæmdavalds fara með samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár hvort 

sem slík verkefni felast í aðgerð eða aðgerðarleysi. Þá verður hugtakið stjórnsýsluframkvæmd 

á stundum notað í sama tilgangi. (iv) Orðasambandið athafnir stjórnvalda eða 

stjórnvaldsathafnir verður notað yfir starfrækslu stjórnvalda í þeim tilgangi að vinna að 

verkefnum stjórnvalda og fela þá í sér útfærslu stjórnvalda á þeim verkefnum.  

 

 

 

                                                 
4 Í þessari ritgerð verður orðið „stjórnarskrá“ notað sem stytting á Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944.  
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1 Kenningar fræðimanna um samninga stjórnvalda 

1.1 Almennt 

Stjórnvaldsathafnir fara fram við framkvæmd/útfærslu verkefna stjórnvalda, þannig að þær 

teljast til réttarathafna stjórnvalda. Fræðimenn hafa talið að til stjórnvaldsathafna í þessu 

samhengi megi telja setningu stjórnsýslufyrirmæla, ákvarðanatöku stjórnvalda, útgáfu 

þjónustufyrirmæla, töku skipulagsákvarðana, útgáfu bindandi fyrirmæla, og gerð 

stjórnsýslusamninga.5 Í þessum kafla og þeim fjórða er ætlunin að reyna að skyggnast inn í 

það hvernig best verður séð að stjórnvöldum sé heimilt að útfæra stjórnvaldsathafnir með gerð 

samninga að íslenskum rétti. Verður það gert með því að skoða álitamál og frávik frá 

meginreglunni um frelsi til samninga sem kunna að koma til við gerð samninga stjórnvalda. 

Verður þessi skoðun framkvæmd þannig að í þessum kafla verður fyrst fjallað stuttlega um 

nálganir við hugtakið stjórnsýslusamningur og gildi þess fyrir síðari umfjöllun. Að því loknu 

verður fjallað  almennt um kenningar nokkurra fræðimanna um samninga stjórnvalda. Í fjórða 

kafla verður svo nánar vikið að því hvaða augum íslenskir eftirlitsaðilar, dómstólar og 

umboðsmaður Alþingis, hafa litið samningsgerð stjórnvalda.  

1.2 Viðleitni til að nálgast hugtakið „stjórnsýslusamningur“ 

Það hefur verið talið sameiginlegt megineinkenni stjórnvaldsathafna að þær eru einhliða og 

binda samkvæmt efni sínu, óháð viljaafstöðu móttakanda þeirra. Frávik frá nefndu 

megineinkenni hefur talist felast í þeim stjórnvaldsathöfnum sem tilheyra samningsgerð 

stjórnvalda.6 Einkennir það samninga almennt að þeir eru að meginreglu gagnkvæmir og 

binda þannig alla aðila að þeim.  

Hugtakið stjórnsýslusamning hafa fræðimenn nálgast á ýmsan máta og í ýmsum tilgangi. 

Til að mynda hafa þeir verið skilgreindir svo vítt sem samningar sem stjórnvöld gera sín á 

milli eða við aðra, svo sem einstaklinga eða samtök þeirra.7 Þrengri skýring lýsir þeim sem 

samningum þar sem að minnsta kosti einn samningsaðila er bundinn af reglum 

stjórnsýsluréttar. Þá hafa samningar verið flokkaðir niður á þann hátt að annars vegar séu 

samningar þess eðlis að telja verði að lagalegt jafnræði ríki á milli samningsaðila og hinsvegar 

þannig að lagalegt ójafnræði ríki á milli þeirra. Hafa stjórnsýslusamningar talist falla í seinni 

flokkinn. Sett hefur verið fram sú skoðun að samningar sem hið opinbera er aðili að og lúta 

                                                 
5 Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 91-105. 
6 Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 89-90. 
7 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 418. 
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aðeins reglum einkaréttarins, falli utan hugtaksins stjórnsýslusamningur.8 Ekki er óalgengt að 

nálganir við hugtakið komi fram í skrifum fræðimanna um einhver önnur fyrirbæri á sviði 

stjórnsýsluréttar eða samningaréttar.  

Dr. Juris Páll Hreinsson, fyrrverandi lagaprófessor og nú dómari við Hæstarétt Íslands, 

setur fram í riti sínu um hæfisreglur stjórnsýslulaga9, sérstaka skilgreiningu á 

stjórnsýslusamningum. Sú skilgreining er þó þeirri takmörkun háð að hún er þar sett fram í 

ákveðnum tilgangi. Tilgangurinn með skilgreiningu Páls er sá að afmarka hvaða samningar 

geti fallið undir orðasambandið „samningar einkaréttar eðlis“ við skýringu 3. mgr. 1. gr. 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Setur hann skilgreiningu sína þannig fram að greint er á milli 

samninga einkaréttar eðlis og stjórnsýslusamninga. Vísar Páll til þess að stjórnsýslusamningar 

séu samningar allsherjarréttar eðlis, sem nokkurskonar andstæða samninga einkaréttar eðlis. 

Greinir hann á milli þeirra þannig að sumir samningar stjórnvalda séu einkaréttarlegir, þar 

sem þeir byggi að meginstefnu til á reglum einkaréttarins, á meðan aðrir samningar kunni að 

teljast til stjórnsýslusamninga þar sem þeir byggi að miklu leyti á reglum stjórnsýsluréttarins. 

Páll tekur fram að margar reglur stjórnsýsluréttarins gildi um alla samninga stjórnvalda og því 

verði stjórnsýslusamningar ekki aðgreindir frá einkaréttarlegum samningum á þeim grundvelli 

einum, að reglur stjórnsýsluréttarins gildi um þá. Kemst Páll að þeirri niðurstöðu að þegar 

stjórnvöld eru við samningsgerð bundin við aðrar reglur stjórnsýsluréttarins, en þær sem 

almennt gilda um alla samningsgerð stjórnvalda, leiði slík samningsgerð af sér gerð 

stjórnsýslusamnings. Að lokum tekur Páll fram að greinarmunurinn á stjórnsýslusamningum 

og samningum einkaréttar eðlis sé stigsmunur, þannig að erfitt geti verið að greina á milli í 

hvaða samningum réttarreglur einkaréttarins eiga sín hvað mest og í hvaða samningum 

réttarreglur stjórnsýsluréttarins eiga sín hvað mest.10 Þess ber að geta að Páll gerir á öðrum 

stað í riti sínu grein fyrir því að hann telji hæfisreglur stjórnsýslulaga vera brjóstvörn hinna 

almennu efnisreglna stjórnsýsluréttarins. Þannig hafi þær þann tilgang að koma í veg fyrir að 

brotið sé gegn meginreglum stjórnsýsluréttarins með því að ákvarðanir stjórnvalda séu 

byggðar á ómálefnalegum sjónarmiðum. Þá dregur hann þá mynd af hæfisreglunum að þær 

séu réttaröryggisreglur sem hafi víðara öryggissvæði en almennar reglur stjórnsýsluréttarins.11 

Af þeim sökum verður að telja að skilgreining Páls eigi ekki endilega við þegar fjallað er um 

                                                 
8 Björn Þ. Guðmundsson: „Grundvallarhugtök í stjórnsýslurétti“, bls. 95 og Björn Þ. Guðmundsson: Lögbókin 
þín, bls. 442. 
9 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Reykjavík 2005. 
10 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 192-197. 
11 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 373-374. 
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samningsgerð stjórnvalda utan hæfisreglanna heldur fái þá samningar einkaréttar eðlis mun 

minna svigrúm eða gildissvið. 

Umboðsmaður Alþingis hefur sett fram hugleiðingar um samninga stjórnvalda. Þar hefur 

eftirfarandi meðal annars komið fram varðandi samninga einkaréttar eðlis: 

 

„Nú er það svo að opinberir aðilar, bæði ríki og sveitarfélög, þurfa vegna starfsemi sinnar 
og þar með þeirra verkefna sem þeim ber lögum samkvæmt að sinna, að afla á hverjum 
tíma nauðsynlegra rekstrarvara, kaupa að þjónustu eða verk og semja um afnot af 
aðstöðu, t.d. húsnæði, undir starfsemi sína og verkefni. Þarna er um að ræða hefðbundna 
samninga sem í eðli sínu teljast einkaréttareðlis og þar eru hinir opinberu aðilar með 
vissum hætti í hliðstæðri stöðu og aðilar á einkamarkaði, þótt hinar sérstöku reglur um 
stjórnsýsluna kunni í vissum tilvikum að hafa þau áhrif að þeir sem koma fram fyrir hönd 
hins opinbera þurfa að bera sig að og standa að viðskiptunum með öðrum hætti en 
einkaaðilar.“12   

 

Þá hefur sami umboðsmaður Alþingis vísað til þess að til séu samningar sem ekki eru 

hefðbundnir samningar einkaréttarlegs eðlis heldur sé í vissum tilvikum samið við 

einstaklinga um framkvæmd verkefna, sem ríkið beri ábyrgð á með ákveðnum hætti, og það 

leiði til þess að viðsemjendur ríkisins eigi að njóta þess réttaröryggis sem leiðir af reglum 

stjórnsýsluréttarins. Umboðsmaður vísar um framangreint til dóms Hæstaréttar Íslands frá 29. 

mars 199913, Hrd. 1999, bls. 1551 (318/1998), þar sem hann segir eftirfarandi: 

 
„Þarna verður að ætla að sú aðstaða að samið hafði verið við einstaklinga um að taka að 
sér verkefni sem ríkið bar með ákveðnum hætti ábyrgð á hafi leitt til þess að rétturinn 
taldi ekki rétt að líta svo á að þarna væri um að ræða hefðbundinn samning 
einkaréttareðlis og þar með talið rétt að viðsemjendur ríkisins nytu þess réttaröryggis sem 
leiddi af reglum stjórnsýslulaga í skiptum sínum við stjórnvöld þegar kom að slitum 
samningsins.“14 

 

Eins og nærri má geta hafa danskir, norskir og aðrir erlendir fræðimenn einnig gert 

tilraunir til nálgunar við hugtakið „stjórnsýslusamningur“, oft án þess að setja beinar 

skilgreiningar fram.  

Framangreind umfjöllun verður hér látin nægja um hugtakið stjórnsýslusamning. Ljóst er 

að skilgreiningar þess eru nokkuð á reiki og virðast ekki alltaf hafa skýran eða sameiginlegan 

tilgang. Sökum þess að í ritgerð þessari er fjallað almennt um þau áhrif sem reglur 

stjórnsýsluréttarins hafa á tiltekna meginreglu samningaréttar, verður að telja óþarft að reyna 

að skilgreina hugtakið stjórnsýslusamningur frekar.    

                                                 
12 Sjá ársskýrslu umboðsmanns Alþingis, UA 2006, bls. 29. 
13 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.7. 
14 Sjá ársskýrslu umboðsmanns Alþingis, UA 2006, bls. 29. 
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1.3 Kenningar fræðimanna um samninga stjórnvalda 

1.3.1 Poul Andersen 15 

Poul Andersen fjallar um samninga stjórnvalda í riti sínu „Dansk Forvaltningsret“. Þar lýsir 

hann, í samfelldu máli, því ástandi sem kann að vera uppi þegar stjórnvöld gera samninga og 

þegar þeim er ekki heimilt að gera slíka samninga. Taldi hann að ekkert væri því til fyrirstöðu, 

hvorki lögum samkvæmt né í ljósi eðlis stjórnvalda, að stjórnvöld geri samninga sín á milli, til 

dæmis um sameiginlegan rekstur verkefna, eða að stjórnvöld geri samninga við einkaaðila. 

Andersen segir að þegar slíkir samningar eru gerðir sé um stjórnvaldsathöfn að ræða sem 

ætlað sé að útfæra stjórnsýsluframkvæmd. Andersen taldi að kenningar um stjórnsýslurétt 

fælu í sér að stjórnvöld hafi frelsi til samninga sín á milli, rúmist slíkt innan valdmarka þeirra. 

Að hans mati væri stjórnvöldum hugsanlega fært að takmarka vald sitt með samningum, 

gagnaðila þeirra í hag, og að slíkt kynni að verða samfélaginu heildstætt séð í óhag. Þó taldi 

hann að stjórnvöld hefðu ekki frelsi til samninga, þegar samningar þeirra vörðuðu verkefni 

stjórnvalda, að strax við fyrstu skref ákvarðanatöku um tilurð samningaréttarlegra 

skuldbindinga, verði stjórnvöld bundin af þeim reglum stjórnsýsluréttarins sem gilda um aðrar 

stjórnvaldsathafnir, þó svo að yfirlýsingar stjórnvalda út á við, skuldbindi þau samkvæmt 

reglum samningaréttar. Andersen segir höfuð álitamálið um samninga stjórnvalda hverfast um 

þá aðstöðu þegar hið opinbera útfærir vald til töku einhliða ákvörðunar. Þannig geti komið 

upp svokölluð þvingunaraðstaða (d. tvangssituation) og tilvist hennar kunni að hafa veruleg 

áhrif á stöðu aðila við og eftir samningsgerð. Andersen setti fram þá þumalfingursreglu að 

samningar væru aðeins mögulegir á milli jafnstæðra aðila og af þeim sökum einum væri 

stjórnvöldum að meginreglu ekki frjálst að gera stjórnsýslusamninga. Þannig taldi hann að sú 

hætta væri raunveruleg í samningum stjórnvalda að þau fái með þeim falið einhliða vald sitt á 

bak við frelsi sitt til samninga, sem ætti að öllu jöfnu að teljast andstæða þvingunar. 

Þvingunaraðstöðu taldi Andersen einkennast af því að viðsemjandi hins opinbera veit að hið 

opinbera býr yfir valdi, til dæmis til refsinga eða réttargæslu, sem aðrir einkaréttarlegir 

gagnaðilar búa ekki yfir. Af þessum sökum kunni réttarsamband borgara og stjórnvalda að 

einkennast af ótta borgarans við hugsanleg viðbrögð hins opinbera. Að mati Andersen skekkti 

þessi aðstaða stöðu samningsaðila á milli og jafnvel einnig stöðu gagnaðila hins opinbera 

gagnvart öðrum viðsemjendum sínum. Þess fyrir utan nefndi Andersen að almennt væri hið 

opinbera, sem samningsaðili, talið svo öflugur viðsemjandi, að veruleg hætta væri á ójafnræði 

í samningssambandi stjórnvalds og einkaaðila. Andersen taldi að mestar líkur væru á að 

                                                 
15 Byggt á Poul Andersen: Dansk forvaltningsret, bls. 464-476. 
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stjórnvöld geri samninga þegar útfærsla verkefna þeirra byggir á matskenndum grundvelli. 

Telur hann að með slíkri útfærslu sé hætta á að stjórnvöld reyni að forðast töku 

stjórnvaldsákvarðana. Þannig séu líkur til þess að stjórnvaldsathafnir, sem útfærðar eru með 

samningum, séu ekki eins vel undirbúnar og þær væru, ef hið opinbera útfærði þær með 

stjórnvaldsákvörðun. Að meginstefnu taldi Andersen að þó það beri að útfæra 

stjórnsýsluframkvæmd með ákveðinni stjórnvaldsathöfn, þá útiloki það ekki samskipti við 

borgarana, sem leitt geti af sér samþykki þeirra við því að ákveðin athöfn komist til 

framkvæmda. Hinsvegar geti slíkt samþykki borgaranna ekki dregið úr rétti sem þeir eiga að 

njóta, við beitingu þeirrar stjórnvaldsathafnar sem viðeigandi telst. Þannig taldi Andersen að 

þegar löggjafinn hefur kveðið á um það að stjórnsýsluframkvæmd skuli útfærð með 

stjórnvaldsákvörðun komi slíkt ekki í veg fyrir þá athöfn stjórnvalda að aðvara borgarann um 

yfirvofandi stjórnvaldsathöfn. Þó svo að stjórnvöld aðvari borgarann um að honum beri að 

inna einhverja skyldu af hendi og borgarinn svari því til að svo verði innan ákveðins tíma, þá 

verði það ekki til þess að kominn sé á bindandi samningur sem borgaranum beri að fara eftir 

við rækslu skyldna sinna, hann njóti ávallt þess réttar sem hann ætti að hafa við töku 

stjórnvaldsákvörðunarinnar. Andersen taldi að þegar lög kveða á um, eða gera að skilyrði, að 

stofnun, breyting eða niðurfelling réttarástands eigi sér stað með ákveðinni stjórnvaldsathöfn 

geti stjórnvöld ekki útfært slíkt með samningsgerð. Taldi hann það þó ekki útiloka að 

stjórnvöld og gagnaðilar þeirra bindist einhvers konar sammæli um hvað felist í þeim rétti eða 

skyldu sem útfæra skal en að slíkt geti þó ekki haft áhrif á umrædda réttarstöðu, reyni á hana 

fyrir dómstólum.  

Andersen nefnir að ákveðin útfærsla stjórnsýsluframkvæmdar kynni að útilokast einungis 

vegna eðlis þeirrar stjórnsýsluframkvæmdar sem tiltekið stjórnvald fer með. Til að mynda 

taldi hann að þegar lögreglan gegnir hlutverki sínu, við að gæta almannaöryggis og halda uppi 

lögum og reglu, þá sé henni ekki heimilt að útfæra þá framkvæmd sína með samningum. Þess 

háttar stjórnvöldum væri ófrjálst að takmarka heimildir sínar til útfærslu 

stjórnsýsluframkvæmdar. Vísar hann til þess að útfærsla slíkrar stjórnsýsluframkvæmdar 

einkennist helst af beinum boðum eða bönnum. Eðli þeirra hagsmuna, sem skertir verða með 

stjórnvaldsathöfnum, kunna einnig að gera það að verkum að allir möguleikar stjórnvalda á að 

útvíkka heimildir sínar til athafna með samningum væru útilokaðir. 

Þá taldi Andersen að útfærsla stjórnsýsluframkvæmdar, sem felur í sér útgáfu leyfa eða 

undanþága frá bannákvæðum laga, feli hvorki í sér samningaréttarlega skuldbindingu 

stjórnvalda né gagnaðila þeirra, enda ljúki slíku ferli yfirleitt með töku stjórnvaldsákvörðunar 

um úthlutun leyfis eða veitingu undanþágu en ekki með undirritun samnings. Þá taldi hann 
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umsækjanda að meginreglu hafa rétt til að afturkalla umsókn sína þó svo að hún hafi borist til 

vitundar stjórnvalda.  

Einnig taldi Andersen þá meginreglu gilda að ekki væri mögulegt að semja um skerðingu 

hagsmuna gagnaðila stjórnvalda nema til slíks standi lagaheimild. Þannig taldi hann til dæmis 

að stjórnvöld sem ekki eru valdbær til að framkvæma ákveðnar stjórnvaldsathafnir gætu 

hvorki gert samning við það stjórnvald sem er valdbært í ákveðnu máli, og fengið þannig 

framselt til sín vald til framkvæmdar stjórnvaldsathafnarinnar, né gert samning við borgarann, 

um að slíkt vald þeirra væri til staðar.  

Andersen taldi óheimilt að víkja rétti gagnaðila stjórnvalda til andmæla til hliðar með 

samningi. Slíkt taldi hann þó mögulegt að því leyti sem því er lýst yfir að viðkomandi telji 

ekki tilefni til andmæla í ákveðnu máli. Slíkum rétti yrði þó ekki ráðstafað fyrirfram með 

samningi. Einnig nefndi hann það sérstaklega að hann teldi ekki verða vikið frá hæfisreglum 

stjórnsýsluréttarins með samningum. Stjórnvöldum væri þó mögulegt að gera samninga við 

gagnaðila sína í þeim tilgangi að skera úr um þýðingu efnahagslegra réttarsambanda á milli 

tveggja eða fleiri stjórnvalda eða stjórnvalda og borgara. Þetta gilti ekki aðeins um 

einkaréttarleg og efnahagsleg skipti þeirra heldur einnig um fjárkröfur sem ættu rætur sínar að 

rekja til opinbers réttar borgaranna, til dæmis endurgreiðslukröfur vegna almannatrygginga, 

kröfur vegna vangoldinna gjalda og svo framvegis. Hann taldi hinsvegar að samningar um 

túlkun á lagaheimildum sem liggja til grundvallar slíkum kröfum, og fælu í sér að þær væru 

með þeim færðar undir aðrar lagaheimildir, væru að vettugi virðandi.  

1.3.2 Jørgen Mathiassen 16 

Jørgen Mathiassen hefur fjallað ítarlega um samninga stjórnvalda. Leggur hann út af því, að 

til að fá góða mynd af slíkum samningum verði að leggja nokkra vinnu í að skoða þá 

grunnþætti, sem svari því að hve miklu leyti samningar geti talist til stjórnvaldsathafna. Telur 

hann að þessir grunnþættir séu annars vegar gagnkvæmni samningssambands og hinsvegar 

skuldbindingargildi samninga. Mathiassen bendir á að almennt innihaldi samningar 

gagnkvæmar skyldur, þannig að skylda eins samningsaðila sé endurgjald fyrir gagnskyldu 

gagnaðila hans. Telur hann þannig að samningshugtakið sé það sama hvort sem samningar 

varða einkarétt eða opinberan rétt. Hinsvegar telur hann að jafnstaða hinna gagnkvæmu 

skyldna kunni að vera óráðin þegar um samninga stjórnvalda og einkaaðila er að ræða. Í þeim 

tilvikum telur Matthiassen að öðrum megin samningssambands sé aðili sem rekinn er á 
                                                 
16 Aðallega byggt á riti Jørgen Mathiassen: Aftaler i forvaltningsretten med serlig henblik på aftaler mellem 
forvaltningsmyndigheder og private, bls. 1 og 131-138 og 165. Þó verður sérstaklega tekið fram neðanmáls hvar 
finna má umfjöllum Matthiassen um einstök atriði. 
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vegum hins opinbera en hinum megin sé einkaaðili sem rekinn er á eigin kostnað og áhættu. 

Hann tekur þó fram að það hver beri kostnað og áhættu af starfsemi viðkomandi aðila, gefi 

ekki endanlega rétta mynd því að til staðar geti verið einkaaðilar sem fara með 

stjórnsýsluverkefni sem séu ekki reknir á kostnað og áhættu hins opinbera. Þá telur hann 

einnig að til séu samningar þar sem báðir aðilar séu reknir á kostnað og áhættu hins opinbera 

og með vísan til skrifa Poul Andersen telur hann víst að slíkir samningar teljist til 

stjórnsýslusamninga. Um nokkuð ókannaðar lendur sé að fara og lítið verði fullyrt um skilin 

milli stjórnsýslusamninga og annarra samninga með einföldum skilgreiningum. Telur hann að 

í vafatilvikum verði að líta til þess hvort virkni einkaréttarins er mikil eða ekki, þegar gengið 

er til samninga. Af þessu leiðir að séu stjórnvöld nauðbeygð, lögum samkvæmt, til ráðstafana 

sem tempra einkaréttinn þá kunni að vera um stjórnsýslusamninga að ræða.  

Matthiassen tekur sérstaklega fram að í grunninn ríki algert frelsi manna til athafna. Slíkt 

frelsi takmarkist svo af reglum ýmissa réttarsviða, til að mynda nefnir hann að eignaréttur 

fjalli um skerðingu á frelsi manna til meðferðar og umráða eignaréttinda. Þá vísar hann til 

þess að samningaréttur fjalli í raun um mögulega skerðingu á athafnafrelsi manna, en að hann 

væri frábrugðinn öðrum réttarsviðum að því leyti að samþykki skerðingarþola væri áskilið til 

að slík skerðing gæti farið fram. Þannig telur Matthiassen að álitamál um samninga 

stjórnvalda snúist oftar en ekki um það, að hve miklu leyti samningsfrelsi stjórnvalda feli í sér 

skerðingu á réttindum gagnaðila þeirra, og hvort þeir fái í raun samþykkt slíka skerðingu í 

þeirri aðstöðu sem þeir eru.17 Matthiassen telur að þegar frelsi eins samningsaðila takmarkast 

orsakist það af því að sá aðili takmarki samningsfrelsi gagnaðila síns. Þannig sé það svo að 

tilhneiging annars aðila til einokunar eða stöðlunar samningsskilmála skerði í raun frelsi hans 

sjálfs til samninga.18  

 Þá leggur Matthiassen út af því að stjórnsýsluréttur sé ekki fjármunaréttur og því ríki 

einfaldlega ekki sömu lögmál um þau málefni sem tilheyra fyrrnefnda réttarsviðinu og um 

samninga sem varða yfirfærslu fjárhagslegra hagsmuna. Þannig telur hann að stjórnvöldum sé 

ekki heimilt að nýta stjórnvaldsathöfn til að framkalla tilboð eða samþykki við tilboði frá 

gagnaðila sínum og hvað þá heldur samningaréttarlegar efndir. Tekur hann fram að ívilnandi 

stjórnvaldsathafnir geti vart verið verslunarvara eða fjárverðmæti. Þá geti íþyngjandi 

                                                 
17 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 166-167 og 173. 
18 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 490. 
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stjórnvaldsathafnir ekki verið tæki til að uppfylla skilyrði samningsskuldbindinga.19 Telur 

hann þannig að viðurkennt sé að stjórnvöld geti ekki án lagaheimildar krafist gagngjalds fyrir 

ívilnandi stjórnvaldsathöfn. Enda gildi sú meginregla stjórnsýsluréttarins að ekki þarf að 

greiða fyrir stjórnvaldsathafnir nema til þess liggi lagaheimild. Í þeim tilvikum er varða 

samningsbundin og fjárhagsleg skipti stjórnvalda og gagnaðila þeirra  telur hann að 

lagaheimild sé að meginreglu þörf. Þá reglu telur hann aðeins aðra hlið á meginreglunni um 

að án lagaheimildar verði stjórnvaldsákvarðanir ekki teknar gegn gagngjaldi.20  

Matthiassen bendir á að reglur stjórnsýsluréttarins séu að meginstefnu ófrávíkjanlegar en 

reglan um samningsfrelsið sé, eins og aðrar reglur einkaréttarins, frávíkjanleg. Þannig taldi 

hann að reglur stjórnsýsluréttarins leiði ekki af sér viðmið sem víkja má frá með samningi.21 

Taldi hann að reglur stjórnsýsluréttar takmarki samningsfrelsi stjórnvalda á allan hátt og að 

samkvæmt meginreglu sé lagaheimild áskilin til útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar með 

samningi. Sé þessi staða til komin vegna þess að stjórnvöldum sé ófrjálst að gera samninga 

sem fari gegn ófrávíkjanlegum lagareglum. Rökstyður hann slíkt með því meginsjónarmiði 

stjórnsýsluréttarins að þær ákvarðanir stjórnvalda sem fara gegn lögum séu ólögmætar og 

ógildanlegar.22 Þá telur Matthiassen að ófrávíkjanlegar reglur opinbers réttar verði virkar í 

tveimur tilvikum, annars vegar þegar þær skapi þvingunarástand og hinsvegar þegar þær 

kveði á um ákveðin skilyrði lögmætis stjórnvaldsathafna.23  

Matthiassen telur að margar lagaheimildir veiti ákveðið svigrúm við útfærslu á 

þjónustufyrirmælum. Þannig útfæri þær skyldur sem gagnaðila stjórnvalda ber að taka sér á 

hendur og samhliða það gjald sem greiða á fyrir veitta þjónustu. Oft sé stjórnvöldum veitt 

ákveðið svigrúm, til að taka tillit til óska og krafna um skyldurnar eða gagngjaldið, þannig að 

lagaheimildin loki ekki á að eitthvert mat stjórnvaldsins fari fram. Taldi hann að með þessu 

væri vikið frá meginreglunni um að reglur stjórnsýsluréttarins séu ófrávíkjanlegar. Þá taldi 

hann að aðrar reglur kveði einnig á um eðlislíkar skyldur og gagngjald, en í þeim væri nær 

ekkert mat eftirlátið stjórnvöldum og því ekki vikið frá meginreglunni.24 Matthiasen telur að 

þegar löggjafin hefur kveðið á um að sköpun, breyting eða upplausn ákveðins réttarástands 

                                                 
19 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 544. 
20 Sjá einnig Páll Hreinsson: Þjónustugjöld. Handrit til kennslu, bls. 3-5. 
21 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 219-220. 
22 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 212. 
23 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 213. 
24 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 230-231. 
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eigi að fara fram með stjórnvaldsákvörðun, sé stjórnvöldum óheimilt að útfæra þá 

stjórnsýsluframkvæmd með samningi. Vísar hann máli sínu til stuðnings til dæma um að 

skattlagning skuli fara fram með stjórnvaldsákvörðun og hið sama eigi við um brottvikningu 

opinbers starfsmanns úr starfi.25 Tiltekur hann fjögur atriði sem hann telur að einkenni eða 

geri það að verkum, að ekki verði vikið frá því að útfæra stjórnsýsluframkvæmd með 

stjórnvaldsákvörðun.26 Í fyrsta lagi að lög kveði beinlínis á um að íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun skuli tekin. Í öðru lagi að lög kveði á um að tekin skuli ívilnandi 

stjórnvaldsákvörðun, borgaranum til góða. Í þriðja lagi að lög kveði á um ráðningu opinbers 

starfsmanns sem hið opinbera greiðir laun. Í fjórða lagi að lög kveði sérstaklega á um að tekin 

skuli stjórnvaldsákvörðun um að fella niður réttarástand.  

Matthiassen segir veigamesta álitamálið varðandi samninga stjórnvalda, felast í greiningu 

á því hvort heimilt sé að gera samninga í stað þess að taka stjórnvaldsákvarðanir. Taldi hann 

álitamálið kristallast í kröfum stjórnsýsluréttarins til undirbúnings stjórnvalda undir töku 

stjórnvaldsákvarðana. Taldi hann þannig til dæmis að gagnaðila stjórnvalda væri í flestum 

tilvikum ómögulegt, stöðu sinnar vegna, að uppfylla ríka rannsóknarskyldu stjórnvalda með 

framlagningu samningsgagna, enda væri samningshagsmunum hans þannig ávallt stefnt í 

hættu. Nefndi Matthiassen að þegar löggjafinn hefur búið svo um hnútana að stjórnvöld eigi 

að meginreglu að búa við frelsi til stjórnvaldsathafna þá vakni það álitamál hvort samþykki 

gagnaðila geti í raun fengist.27  

Þá tekur Matthiassen sérstaklega fram að þegar lög kveða á um bann við starfsemi, nema 

gegn veittu leyfi, þá sé stjórnvöldum óheimilt að gera samninga um veitingu slíkra leyfa, 

hvort sem lagaheimildir til slíkra leyfisveitingar eru matskennar eða lögbundnar. Telur hann 

að veiting slíkra leyfa beri alltaf einkenni þess réttarsviðs sem um þau gilda. Af þeim sökum 

telur hann mögulegt að á ákveðnum réttarsviðum, sem liggi nálægt mörkum einkaréttarins, sé 

leyfaveiting komin svo nálægt mörkum einkaréttarins að erfitt geti verið að greina á milli þess 

hvort leyfisveiting skuli framkvæmd með stjórnvaldsákvörðun eða samningi. Nefnir hann að 

stundum komi fyrir að veiting leyfis, sem sé leyfishafa verulega í hag, sé háð svo ríkum 

                                                 
25 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 217-218. 
26 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 218-219. 
27 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 173. 
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skilyrðum af hendi hins opinbera að slíkt nálgist það verulega að líkjast gagnkvæmu 

samningssambandi. 28 

Áður hefur komið fram að Poul Andersen taldi að sumum stjórnvöldum væri ófrjálst að 

takmarka eða breyta heimildum sínum til stjórnvaldsathafna með samningum og vísaði til 

þess eðlis þeirra að þær einkenndust helst af boðum eða bönnum. Framangreindum ályktunum 

Andersen er Jørgen Matthiassen sammála. Telur hann einnig að það að aðgerðir lögreglu gefa 

sjaldnast tilefni til viðamikillar málsmeðferðar, útiloki möguleika á því að samningar verði 

gerðir um útfærslu á verkefnum hennar. Telur hann beinlínis að gert sé ráð fyrir því að 

lögreglan geri ekki samninga og fari ekki út í viðræður um framkvæmd sína og sé eðli hennar 

þannig í raun fjandsamlegt samningsgerð. Þá nefnir hann að sumar reglur um verkefni 

stjórnvalda sem séu að minna leyti fjandsamlegar samningum, hafi engu að síður svipuð 

einkenni. Nefnir hann í framhaldinu, sem dæmi, reglur sem veita heilbrigðisyfirvöldum 

heimildir til að grípa inn í líf manna vegna smithættu. 29 

Matthiassen telur að þegar óvissa er um hvort lög heimila útfærslu 

stjórnsýsluframkvæmdar með samningum, kunni svör við slíku að felast í túlkun á þeim 

reglum sem gilda um málefnið í heild.30 Sú staðreynd að stjórnsýsluframkvæmd eigi rætur 

sínar að rekja til heimildargrundvallar, oftast í settum lögum, geri það að verkum að jafnstöðu 

verður að jafnaði ekki náð við samningsgerð stjórnvalda. Við slíka samningsgerð nái 

formreglur stjórnsýsluréttarins ekki tilgangi sínum, sem sé sá að jafna stöðu borgarans 

gagnvart stjórnvöldum. Telur Matthiassen þannig að reglur stjórnsýsluréttar geri ráð fyrir því 

að ákvörðun verði ekki tekin fyrr en formleg skilyrði réttarsviðsins hafa verið uppfyllt, á 

meðan samningarétturinn geri ráð fyrir frelsi aðila samnings, til að haga sínum málum eftir 

eigin vilja og vitund. Matthiassen telur að lagareglur sem fela í sér að borgarinn geti 

skuldbundið sig gagnvart hinu opinbera, samkvæmt eigin vilja, til einhverra skyldna og til 

framtíðar, bendi til sérstakrar áherslu löggjafans á það að hann telji æskilegt að borgararnir 

taki sér slíkar skyldur á hendur. Nefnir hann að yfirborð slíkra lagaheimilda gefi þó til kynna 

að vilji borgarans eigi að ráða því hvort hann gengst undir slíkar skuldbindingar eða ekki.31 

Ekki megi gleyma því að þegar gagnaðilar stjórnvalda hafa frumkvæðið að þeim skiptum sem 

um ræðir hverju sinni, njóti þeir í raun mikils frelsis við samningsgerð við stjórnvöld. Þegar 
                                                 
28 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 224. 
29 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 382-391. 
30 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 315. 
31 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 332. 
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samningar einkaaðila við stjórnvöld varða hagsmuni sem eru ekki einkennandi fyrir starfsemi 

stjórnvalda, njóti gagnaðilar stjórnvalda grundvallarfrelsis við samningsgerð. Þannig taldi 

hann eðlilegt að skipta verkefnum stjórnvalda annars vegar í verkefni sem eru einkaréttar eðlis 

og hinsvegar verkefni sem hafa einkenni opinbers réttar og einkennast af inngripum í réttindi 

borgaranna, takmörkunum eða höftum.32 Matthiassen tiltók það sem hann taldi lægsta stig 

þvingunar af hendi stjórnvalds og nefnir það súrt samþykki (d. sur akcept)33. Taldi hann súrt 

samþykki felast í því að þegar stjórnvöld veita borgurunum almennar leiðbeiningar um 

stjórnsýsluframkvæmd, og borgarinn í framhaldinu fer eftir slíkum leiðbeiningum, kunni slíkt 

í raun að hafa álíka áhrif og útfærsla stjórnsýsluframkvæmdar með stjórnvaldsathöfn. Slíkt 

ætti sér annars vegar stað þegar stjórnvöld veita leiðbeinandi tilmæli til borgara og hinsvegar 

þegar stjórnvöld gefa borgara einföld ráð eða leiðbeiningar við afgreiðslu mála. Þannig hafi 

borgarinn í raun frelsi til að taka við slíkum leiðbeiningum og fara eftir þeim en vegna stöðu 

stjórnvaldsins verði hann á stundum einfaldlega að bíta í það súra epli að fara eftir einhverju 

sem honum ekki líkar, sem meðal annars kunni að orsakast af því að borgarinn reynir að vinna 

hjörtu starfsmanna stjórnvalda vegna einhverra framtíðarhagsmuna sinna.34 Matthiassen er 

sammála Andersen að því leyti að meint frelsi gagnaðila stjórnvalda til samninga geti í raun 

slegið ryki í augun á mönnum og þannig hylmt yfir þvingun af hendi stjórnvalda. Taldi hann 

að slíkt hefði oft þá birtingarmynd að gagnaðilar stjórnvalda verði einfaldlega hræddir eða 

finnst þeir þvingaðir þrátt fyrir að þeir njóti í raun og veru frelsis. Helst telur hann að slík 

staða komi upp þegar borgarinn þarf að taka ákvörðun fyrir stjórnvaldi. Nefnir hann sem 

dæmi að þó svo að læknir æski leyfis sjúklings til meðhöndlunar og að formlega hafi 

sjúklingurinn fullt frelsi til að neita henni, kunni ákveðin þvingun að felast í þeirri stöðu sem 

borgarinn er settur í. Tiltekur Matthiassen sérstaklega að slíkt eigi sér stundum stað þegar 

stjórnvöld bjóða opinberum starfsmönnum upp á að segja starfi sínu lausu verði þeir uppvísir 

af broti í starfi. Nefnir hann að í slíkum tilvikum kunni starfsmennirnir að missa af réttindum 

sínum til rökstuðnings, andmæla og fleira.35 Telur hann að þegar stjórnvöld vilja losna undan 

ráðningarsamningum við starfsmenn sína þá gildi reglur stjórnsýsluréttarins alltaf um það. 

Telur hann að eðli opinbers starfsmannaréttar sé slíkt að ekki verði samið um þau svið hans 

þar sem réttaróvissa eða mat fer fram, heldur verði ávallt að leysa úr álitamálum á sviðinu á 

                                                 
32 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 335-340. 
33 Orðasambandið mætti eflaust að einhverju leyti tengja við orðasambandið „að bíta í það súra epli“. 
34 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 341-350. 
35 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 351-363. 
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grundvelli lögskýringar.36 Matthiassen telur að reglur stjórnsýsluréttarins gildi einnig alltaf 

um ráðningu starfsmanna hins opinbera. 

Jørgen Matthiassen telur að sú þvingunaraðstaða sem kann að myndast við samningsgerð 

stjórnvalda sé íþyngjandi fyrir gagnaðila stjórnvalda. Því hafi heimildarlegur grundvöllur 

stjórnsýslunnar, meginreglan um lögbundna stjórnsýslu, þau takmarkandi áhrif á 

meginregluna um samningsfrelsið að rík krafa sé uppi um að heimildir verði að vera til staðar 

til samningsgerðar.37 Á móti telur hann að þvingunaraðstaða hafi ekki alltaf þau áhrif sem 

gera megi ráð fyrir. Þannig sé sú staða oft uppi að borgarinn æski frelsis í samskiptum sínum 

við stjórnvöld, til dæmis æski hann stundum frelsis til að gera samning við stjórnvöld um sölu 

á jarðareign frekar en að tekin verði ákvörðun um eignarnám. Telur hann að taka beri tillit til 

slíkra þátta þegar metið er hvort og hve ríkt þvingunarástand kann að vera uppi við 

stjórnsýsluframkvæmd.38 Telur hann að eftirlitsaðilar hafi tilhneigingu til að taka tillit til þess, 

við mat á styrk samningsskuldbindingar, hvort gagnaðila stjórnvalda séu kunnugir þeir 

skilmálar sem þeir gangast inn á. Telur hann, hvað samninga stjórnvalda varðar, að slíka 

tilhneigingu þeirra sé einkum að finna í mati þeirra á því hvort þvingunaraðstaða hafi verið til 

staðar við samningsgerð. 

1.3.3 Karsten Revsbech 39 

Karsten Revsbech telur að aðgreining samninga frá öðrum réttarathöfnum stjórnvalda sé 

afgerandi, þar sem þeir séu gagnkvæmir á meðan aðrar réttarathafnir stjórnvalda eru einhliða. 

Almennt gildi reglur einkaréttarins um samninga stjórnvalda en að gildi þeirra sveigist til og 

frá vegna áhrifa frá opinberum rétti. Þá telur hann að samningar, um kaup og sölu á 

fasteignum eða vörum, séu samningar einkaréttar eðlis en ekki stjórnsýslusamningar, en að 

aðrir samningar sem eru opinbers réttar eðlis í meira mæli geti talist til stjórnsýslusamninga. 

Revsbech skiptir samningum stjórnvalda í þrennt. Í fyrsta lagi telur hann suma samninga 

þeirra einkennast af því að með þeim sé útfærð meðferð verkefna stjórnvalda. Þess verði ekki 

krafist að ávallt liggi lagaheimild til grundvallar útfærslu verkefna stjórnvalda með 

samningum, heldur verði þörf fyrir hana að leiða af verkefninu sem um ræðir hverju sinni og 

þeim reglum sem um þau gilda. Þó telur hann að gerð samninga sé formlega útilokuð á 

                                                 
36 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 228-229. 
37 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 367-370. 
38 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder 
og private, bls. 371-374. 
39 Byggt á Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 103-104. 
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meginþorra sviða stjórnsýslunnar. Í öðru lagi telur hann suma samninga stjórnvalda 

einkennast af því að með þeim skuldbindi stjórnvöld sig til að gefa út leyfi til gagnaðila síns, 

eða undanþágu frá reglum, gegn því að gagnaðilinn hagi framkvæmd sinni á einhvern 

ákveðinn máta. Telur hann að slíkt gangi að sjálfsögðu aðeins upp að málefnalegt samhengi sé 

á milli leyfisins, eða undanþágunnar, og þeirra hagsmuna sem stjórnvaldið aflar sér með slíkri 

samningsgerð. Í þriðja lagi telur Revsbech að sumir samningar stjórnvalda einkennist af því 

að með þeim geri fleiri en ein stjórnsýslueining með sér samkomulag um félagsskap um 

rekstur ákveðinna verkefna stjórnvalda.40  

1.3.4 Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen 41 

Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen telja að stjórnsýslufyrirmæli séu 

mikilvægustu tæki stjórnvalda til opinberra afskipta af borgurunum. Þá telja þeir að aukin 

notkun samninga í stjórnsýslu leiði til þess að ekki verði hjá því komist að virða þá sem 

nokkuð hagnýtt tæki innan stjórnsýslunnar, sem lendi þó á gráu svæði á milli opinbers réttar 

og einkaréttar. Taka þeir fram að þó að formlega sé um samninga að ræða, þá veiti 

einkaréttarlegar meginreglur ekki einar saman leiðbeiningu við úrlausn þeirra sérstöku 

álitamála sem upp geta komið þegar samningar stjórnvalda eru annars vegar. Andersen og 

Madsen telja að eðlilegt sé að skipta samningum hins opinbera í tvennt. Annars vegar 

almenna samninga einkaréttar eðlis og hinsvegar samninga sem hið opinbera notar þegar 

stjórnvaldsathafnar er þörf. Telja þeir að hinir síðarnefndu samningar kunni að hafa sérstaka 

einkennandi kosti. Samningar stjórnvalda geti falið í sér friðsamleg fyrirmæli til borgaranna 

um ákveðna breytni, þeir geti þjónað hagsmunum samfélagsins betur en aðrar 

stjórnvaldsathafnir auk þess sem þeir geti skuldbundið borgarann meira en fært væri með 

öðrum stjórnvaldsathöfnum. Þá telja þeir að frá sjónarhóli borgarans séð, virðist þeir geta haft 

meiri áhrif á réttarstöðu sína í gegnum samninga en aðrar stjórnvaldsathafnir, sökum þess að 

gagnkvæmni í samningssambandi og skuldbindandi áhrif samninga tryggi oft stöðu borgara 

gagnvart stjórnvöldum betur en einhliða stjórnvaldsathafnir. Telja þeir að álitamál um gildi 

samninga stjórnvalda snúist um tvennt. Annars vegar geti þeir talist að vettugi virðandi, ef 

stjórnvaldið sem skuldbindur sig með samningi reynist svo ekki hafa umboð til að fara með 

þá hagsmuni sem það ráðstafar í honum. Slík álitamál telja þeir varða heimildir stjórnvalda til 

                                                 
40 Að íslenskum rétti myndu samningar sveitarfélaga um samstarf á vettvangi byggðasamlaga samkvæmt 
sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998, eða þjónustusamningar ráðuneyta við sveitarfélag samkvæmt 30. gr. 
fjárreiðulaga nr. 88/1997 falla undir þennan flokk. Eins og fram í inngangi ritgerðarinnar fellur þó umfjöllun um 
þessa tegund samninga stjórnvalda utan við viðfangsefni ritgerðarinnar. 
41 Aðallega byggt á riti Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen: Aftaler og mellemmænd, bls. 272-277 og 
282. Þó verður vísað sérstaklega til einstakra atriða neðanmáls. 
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útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar. Telja þeir að samningar stjórnvalda séu almennt aðeins 

gildir þegar stjórnvald sem aðili er að slíkum samningi hefur heimild til samningsgerðar og er 

valdbært til að gerast samningsaðili.42 

Hinsvegar telja þeir að álitamál kunni að vakna, hvað varðar það að gagnaðilar stjórnvalda 

kunni að hafa möguleika á að krefjast ógildingar stjórnsýslusamninga, á grundvelli annmarka 

opinbers réttar eðlis, sem leiði til þess að sterkar ógildingarástæður eru til staðar í samræmi 

við reglur samningaréttar.  

Þá telja Andersen og Madsen að samningum stjórnvalda megi svo skipta í tvo hópa. 

Annars vegar samninga þar sem samningar eru eina færa leið stjórnvalda til að ná markmiðum 

sínum. Hinsvegar samninga sem valkvætt er að nota, þegar allt eins mætti ná markmiðum 

stjórnvalda með stjórnsýslufyrirmælum. Þannig hafi hinir fyrrnefndu samningar meiri 

einkaréttarleg einkenni á meðan þeir síðarnefndu hafi frekar einkenni opinbers réttar og þá 

megi telja til stjórnsýslusamninga. Þá taka þeir fram að báðar gerðir samninga stjórnvalda 

kunni engu að síður að stefna að opinberu markmiði. Telja þeir að allir samningar séu lagaleg 

tæki stjórnvalda og því gildi reglur stjórnsýsluréttarins um þá. Þá telja þeir að með ákvörðun 

um samningsgerð séu stjórnvöld oft búin að ákveða að færa stjórnsýsluframkvæmd í 

einkaréttarlegt form og af þeim sökum skapist oft erfið álitamál um þá. Telja þeir að 

höfuðálitamál varðandi samninga stjórnvalda sé að hve miklu leyti reglur stjórnsýsluréttarins 

réttlæta frávik frá reglum einkaréttarins.  

Andersen og Madsen telja að sérkenni samninga hins opinbera megi hvað best sjá í 

samningum sem feli í sér mikilvæga stjórnsýsluframkvæmd, þar sem borgarinn, máttarstólpi 

einkaréttarins, er gagnaðili stjórnvalda. Telja þeir að á grundvelli meginreglunnar um frelsi til 

samninga sé samningaleiðin, að grunni til, opin en hún takmarkist þó af reglum 

stjórnsýsluréttarins. Telja þeir að sjónarmið um lögbundna stjórnsýslu takmarki frelsi 

stjórnvalda til samninga. Af því leiði að hafi löggjafinn útfært stjórnsýsluframkvæmd þannig 

að hún skuli fara fram með ákveðinni stjórnvaldsathöfn, annari en samningsgerð, þá sé 

stjórnvöldum óheimilt að útfæra þá framkvæmd með stjórnsýslusamningum. Þegar útfærslu 

löggjafans með lagaheimild sleppir hafa Andersen og Madsen talið að eftir réttri túlkun á 

reglum opinbers réttar hafi stjórnvöld fullt frelsi til samninga.  

Andersen og Madsen hafa greint áhættu gagnaðila stjórnvalda af samningsgerð í tvennt. 

Annars vegar þá áhættu sem felst í því að gagnaðilarnir séu undir þvingun, vegna þeirrar 

vitneskju sem þeir búa við um möguleg viðbrögð stjórnvalda, neiti þeir að ganga til samninga. 

                                                 
42 Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen: Aftaler og mellemmænd, bls. 274. 
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Hinsvegar telja þeir að gagnaðilar stjórnvalda geri sér grein fyrir því að stjórnvöld kunni að 

hafa tök á að breyta samningsgrundvellinum, eftir gildistöku samninga, til samræmis við 

breytingar á löggjöf eða réttarástandi.  

Andersen og Madsen hafa nefnt ákveðin tilvik, sem varða stjórnvöld, þar sem frelsi um 

gerð, aðild og framkvæmd á samningum kann að vera skert. Í fyrsta lagi skerðist frelsi 

stjórnvalda þegar þau njóta einkaréttar, til dæmis til sölu á heitu vatni til almennings. Hafa 

þeir talið að í slíkum einkarétti felist að stjórnvöld sjálf séu skyld til að selja öllum notendum 

fyrirfram skilgreinda vöru sína á fyrirfram ákveðnu verði en á móti hafi kaupendurnir ekki 

frelsi til að haga samningum sínum við þau á annan máta en fyrir þá er lagður. Í öðru lagi 

kunni að vera uppi sú staða að borgarinn hafi verið sviptur frelsi sínu til að hafna þjónustu 

sem veitt er gegn endurgjaldi. Nefna þeir sorphirðu sveitarfélaga sem dæmi um slíkt. Mætti 

ímynda sér að álitamál sem upp hafa komið um afnotagjald Ríkisútvarpsins sjónvarps, fyrir 

gildistöku laga nr. 6/2007, hafi fallið í þennan flokk álitamála.43 Í þessum tilvikum eru 

stjórnvöld bundin af lögbundinni útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar og borgarinn hefur ekki 

frelsi til að hafna tilboði stjórnvalda eða til að gera þeim gagntilboð. Í þriðja lagi komi fyrir að 

tilboð stjórnvalda séu sett fram undir þvingunaraðstöðu, þar sem borgarinn sé meðvitaður um 

það að ef hann tekur ekki tilboði stjórnvalda þá kunni stjórnvöld að grípa til annarra 

stjórnvaldsthafna svo að markmiðum þeirra verði náð. Í fjórða lagi kunni taka þjónustugjalda 

fyrir veitta þjónustu að vera á gráu svæði milli einkaréttar og opinbers réttar og að styrkur 

reglna stjórnsýsluréttarins ráðist af því hvaða samfélagslegu sjónarmið liggja að baki 

gjaldtökunni frekar en af því hvort slík gjöld eru tekin samkvæmt samningsskuldbindingu 

eður ei.44  

Andersen og Madsen hafa talið að í ljósi stöðu stjórnvalda og aukinna möguleika þeirra til 

að breyta framkvæmd sinni sé það svo að gagnaðilar stjórnvalda kunni að láta sér það lynda, 

þó að stjórnvöld muni halda áfram að aðhafast á ákveðinn máta, þrátt fyrir 

samningsskuldbindingar um annað, og að slík vitneskja hafi áhrif á stöðu aðila við 

samningsgerð og samningsframkvæmd. Þannig kunni stjórnvöld að fá, með samningsgerð, 

allt aðra og meiri möguleika á að breyta stjórnsýsluframkvæmd sinni heldur en væri ef öðrum 

stjórnvaldsathöfnum væri beitt. Þó hafa þeir talið að slík staða kunni að teljast eðlileg hafi 

                                                 
43 Sjá dóm Héraðsdóms Reykjavíkur í máli nr. E-7946/2007 þar sem eftirfarandi orðalag kemur fram í 
forsendum: „Fyrir liggur að afnotagjöld Ríkisútvarpsins hafa verið ákveðin sem föst krónutala án tillits til 
notkunar hvers viðtakanda þjónustunnar enda verður slíkri mælingu vart komið við að óbreyttu. Gjaldtakan hefur 
þannig ekki verið framkvæmd á grundvelli raunverulegrar notkunar eða veittrar þjónustu.“ 
44 Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen: Aftaler og mellemmænd, bls. 276. Sjá einnig í Jørgen 
Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder og 
private, bls. 227 og 489-503. 



 22

stjórnvöld gert fyrirvara um slíkar breytingar í samningum sínum.45 Hafa þeir á þessum 

grundvelli sett fram kenningu um samspil frelsisskerðingar stjórnvalda og gagnaðila þeirra í 

samningum. Gengur hún út á það að þegar frelsi borgara til samninga skerðist í samningum 

þeirra við stjórnvöld, meðal annars til að semja um og samþykkja ákvæði samninga, þá 

skerðist frelsi stjórnvalda til ráðstafana við framkvæmd samninga þar á móti. Telja þeir að 

nefnd ráðstöfunarfrelsisskerðing stjórnvalda verði fyrir réttaráhrif reglna stjórnsýsluréttarins.46 

Þá hafa Andersen og Madsen talið að stjórnvöld hafi rétt og skyldu til að útfæra 

stjórnsýsluframkvæmd eftir heimilum leiðum, en þó séu heimildir stjórnvalda til að útfæra 

stjórnsýsluframkvæmd til framtíðar verulega takmarkaðar.47 

1.3.5 Torstein Eckhoff og Eivind Smith 48 

Torstein Eckhoff og Eivind Smith telja að sumir samningar sem stjórnvöld standa að, 

einkennist í höfuðatriðum af því að um þá gilda reglur einkaréttarins en að einnig hafi reglur 

opinbers réttar, þar á meðal reglur um hæfi og valdbærni, einhver áhrif. Þá taka þeir fram að 

sumir samningar sem stjórnvöld gera við einkaaðila séu ólíkir hefðbundnum einkaréttarlegum 

samningum þar sem andlög þeirra séu hagsmunir sem ekki geta talist hefðbundin 

samningsandlög. Þannig verði í umfjöllun um slíka samninga að leita svara við því hvort 

samþykki einkaaðila við takmörkun frelsis þeirra og inngripa í friðhelgi, af stjórnvalda hálfu, 

geti komið í stað lagaheimildar. Benda Eckhoff og Smith á að stjórnvöld fari með opinbert 

vald og það geti ekki talist hefðbundin verslunarvara. Telja þeir að í norskum rétti sé opið 

fyrir það að stjórnvöld skuldbindi sig til athafna fram í tímann en að slíku frelsi þeirra séu 

ákveðin en óljós takmörk sett. Skipta þeir höfuð álitamálum um samninga stjórnvalda í 

þrennt. Í fyrsta lagi snúist þau um hvort stjórnvöld geti með samningum bundið 

stjórnsýsluframkvæmd sína til framtíðar og í hvaða mæli. Í annan stað hvort nota megi vald 

stjórnvalda sem tæki til að öðlast endurgjald við ákvarðanatöku sem snýr að borgurunum. Í 

þriðja lagi hver séu mörkin á milli annars vegar heimilda stjórnvalda til að gera samninga og 

hinsvegar heimilda þeirra eða skyldu til að neyta annarra stjórnvaldsathafna, það er hvort 

löggjafinn hafi sett stjórnvöldum einhver takmörk í þeim efnum.  

Þá telja Eckhoff og Smith að einungis þeim stjórnvöldum, sem vald hafa til að taka 

ákvarðanir á ákveðnu sviði, sé fært að gera samninga um fyrirfram ákveðna útfærslu 

                                                 
45 Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen: Aftaler og mellemmænd, bls. 282. 
46 Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen: Aftaler og mellemmænd, bls. 279. 
47 Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen: Aftaler og mellemmænd, bls. 280. 
48 Byggt að mestu á Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret, bls. 381-382 en þó sérstaklega vísað til 
umfjöllunar um ákveðin atriði neðanmáls. 
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stjórnsýsluframkvæmdar á því tiltekna sviði. Þá telja þeir að æðra settu stjórnvaldi, sem ekki 

hefur sjálft vald til að taka ákvarðanir á ákveðnu sviði en hefur fullar stjórnunarheimildir yfir 

lægra settu stjórnvaldi, sé frjálst að gera samninga um fyrirfram ákveðna ráðstöfun 

stjórnsýsluvalds á sama hátt og hinu lægra setta stjórnvaldi er slíkt heimilt. Telja þeir slíkt 

vald felast í stjórnunarheimildum hins æðra setta stjórnvalds gagnvart lægra settum.49  

Einnig telja Eckhoff og Smith að stjórnsýsluvald sé oft á tíðum notað sem skiptimynt fyrir 

skyldur gagnaðila í gagnkvæmum samningum stjórnvalda. Nefna þeir að oft komist slíkir 

samningar á undir þvingunaraðstæðum og að slíkt gerist til dæmis þegar á kemst samningur 

um kaup á fasteign í stað ákvörðunar stjórnvalds um að taka hana eignarnámi. Þá nefna þeir 

félagar að í sumum tilvikum, nýti stjórnvöld stjórnsýsluvald með þessum hætti, í þeim 

tilgangi að ná fram réttindum sem þeir annars fengju ekki fram nema með samþykki 

gagnaðila. Sem dæmi nefna þeir að stjórnvöld fái stundum aðgang að upplýsingum við 

samningsgerð sem þau hefðu annars ekki, þau öðlist oft stöðu sem henti betur 

samfélagslegum hagsmunum en þegar tekin er stjórnvaldsákvörðun, þau geti sparað tíma sem 

annars færi í málsmeðferð og frágang mála, þau nái í ríkara mæli að róa gagnaðila sína og 

losna um leið við að fara í gegnum meðferð kærumála vegna ákvarðana sinna. Eckhoff og 

Smith setja í skrifum sínum fram ákveðin atvik sem þeir telja að einkenni samninga þar sem 

stjórnsýsluvald er nýtt sem skiptimynt við meðferð valds.50 Í fyrsta lagi telja þeir að oft liggi 

ljóst fyrir að gagnaðili stjórnvalda hefur haft algert frelsi til að gangast undir 

samningsskuldbindingar samkvæmt samningi. Þá telja þeir að meiri líkur séu á því en ella að 

virða beri skuldbindingar aðilanna að samningssambandinu. Í öðru lagi telja þeir að þegar 

gagnaðilar stjórnvalda búa við skert frelsi, til að samþykkja þá skuldbindingu sem felst í 

samningi, þá sé staða aðila við samningsgerðina verulega ójöfn. Nefna þeir sem dæmi að slíkt 

eigi sér stað þegar gagnaðili stjórnvalda er undir þvingunaraðstöðu eða þegar hann skrifar 

undir samning um félagslega aðstoð við hann og hafi þá í raun ekkert val, vilji hann öðlast 

þau réttindi frá stjórnvöldum. Í þriðja lagi telja þeir að þegar sú staða er uppi, að hagsmunir 

þriðja aðila eða borgaranna í heild sinni skerðast við samningsgerð stjórnvalda, geti það gerst 

að gagnaðilar stjórnvalda að samningssambandi öðlist samningsstöðu sína á kostnað aðila 

sem ekki eru aðilar að samningssambandinu. Eckhoff og Smith taka fram að þeir telji að í 

þeim tilvikum þegar staða aðila við samningsgerð verðu ójöfn þá orsakist það af því að 

hagsmunir samningssambanda séu oftar þeim í hag sem hefur yfirráð yfir þeirri skiptimynt 

sem mest eftirspurn er eftir. Nefna þeir að á sumum sviðum séu dæmi um að heimildir 

                                                 
49 Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret, bls. 391. 
50 Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret. bls. 392-393. 
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stjórnsýsluvalda til útgáfu leyfa, undanþága eða þjónustufyrirmæla séu nýtt sem skiptimynt 

stjórnvalda til að öðlast ákveðin réttindi.51 Í þeim tilfellum er gæðum hins opinbera úthlutað 

með veitingu réttinda, eftir ferli sem felur í sér mat á umsóknum um aðgang að þeim. Í því 

felst að stjórnvöld og umsækjendur eru einhuga um réttarástandið sem er afleiðing af 

umsóknarferlinu. Þannig mætti líta á umsókn borgarans sem tilboð hans og veitingu leyfis 

sem samþykki stjórnvalda við því.  

Eckhoff og Smith reyna að hluta til með skrifum sínum að svara þeirri spurningu hvort 

stjórnvöldum sé fært að binda stjórnsýsluframkvæmd sína til framtíðar. Skipta þeir 

spurningunni í tvennt og reyna annars vegar að svara því hvort stjórnvöldum sé frjálst að 

skuldbinda sig til að taka ákveðna ákvörðun af seinna tilefni og hinsvegar hvort þeim sé frjálst 

að skuldbinda sig til framtíðar til að beita ekki stjórnsýsluvaldi sínu. Telja þeir að stjórnvöld 

geti að meginreglu aðeins skuldbindið sig til framtíðar á tvennan hátt. Annars vegar til að nota 

vald sitt á ákveðinn hátt, sem þeir nefna valdmörkunarsamninga (n. avtaler om 

forhåndsbinding), og hinsvegar til að taka á fyrirfram ákvörðun gagnaðila í hag, sem þeir 

nefna bindandi álit (n. forhåndsvedtak).52 Þeir telja möguleika stjórnvalda til að gera 

valdmörkunarsamninga vera verulega takmarkaða. Þannig verði slíkir samningar að 

meginreglu vart gerðir nema á grundvelli beinnar lagaheimildar. Þó loka þeir ekki fyrir að 

möguleikar stjórnvalda til að gera slíka samninga séu að einhverju leyti opnari þegar meðferð 

stjórnsýsluvalds byggir á matskenndum lagaheimildum en fastmótuðum og að stjórnvöld geti 

mögulega skuldbundið sig í slíkum aðstæðum, sé skuldbindingin nauðsynleg og 

forsvaranleg.53 Komast þeir að þeirri niðurstöðu að stjórnvöld hafi eitthvert frelsi til að gera 

valdmörkunarsamninga og binda þannig framkvæmd stjórnsýsluverkefna sinna og slíkt frelsi 

stjórnvalda sé þannig meira en ekkert. Telja þeir að miða verði við að því lengra sem slík 

skuldbinding gangi og því erfiðara sem það verði að sjá fyrir hverjar afleiðingar slík 

skuldbinding hefur, því minna frelsi hafi stjórnvöld til slíkrar samningsgerðar. Þannig telja 

þeir að stjórnvöld hafi meira svigrúm til að skuldbinda sig til gefa ytri leiðbeiningar um 

stjórnsýsluna eða innri stjórnsýslufyrirskipanir en til að skuldbinda sig til að taka ákveðna 

ákvörðun í ákveðnu máli. Taka þeir sérstaklega fram að út frá þessum forsendum telji þeir 

möguleika stjórnvalda til að gefa bindandi álit eða til að skuldbinda sig til að beita ekki 

stjórnsýsluvaldi sínu vera hverfandi nema lagaheimild liggi því til grundvallar. Rökstyðja þeir 

                                                 
51 Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret. bls. 395. 
52 Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret. bls. 381 og sjá einnig Jørgen Matthiassen: Aftaler i 
forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder og private, bls. 552. 
53 Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret. bls. 382-385. 
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framangreint með því að þegar stjórnvöld eru bundin lagaskyldu til framkvæmda þá verði þau 

einnig að grundvalla frávik frá slíkri framkvæmdaskyldu á lagaheimild.54 

1.3.6 Arvid Frihagen 55 

Arvid Frihagen afmarkar efni skrifa sinna þannig að hann einblínir á samninga á milli 

stjórnvalda og borgara. Nefnir hann að álitamál um samninga stjórnvalda geti varðað breytt 

litróf samskipta við borgarann, allt frá samkomulagi um lausn álitamáls opinbers eðlis til 

hefðbundinna samninga um kaup og sölu á eignum. Oftast séu hinsvegar samningar 

stjórnvalda einhvers konar blanda, á gráu svæði milli einfaldra samkomulaga og hreinna 

samninga. Hann tekur þó fram að allir samningar á milli stjórnvalda fari eftir reglum 

stjórnsýsluréttarins að töluverðu leyti. Frihagen bendir á að samningar á milli stjórnvalda og 

borgara, um opinber málefni, leiði af sér álitamál sem leysa verður á annan hátt en þegar um 

álitamál varðandi samninga á milli einkaaðila er að ræða. Þá verði einnig að leysa álitamál 

vegna samninga sem stjórnvöld gera á annan hátt en vegna annarra stjórnvaldsathafna. Það 

stafi af því einkenni samninga og þeir séu gagnkvæmir og skuldbindi alla aðila þeirra. Þannig 

telur hann að slíkir samningar kunni að einkennast af því að aðilar samnings séu tilbúnir að 

fórna ákveðnum hagsmunum, gegn því að öðrum hagsmunum þeirra sé veitt brautargengi, og 

að slíkt gangi náttúrulega ekki þegar um beitingu einhliða stjórnvaldsathafna er að ræða. Segir 

Frihagen að af norskri dómaframkvæmd megi ráða að samningar milli stjórnvalda og borgara 

skuldbindi stjórnvöld meira en einhliða stjórnvaldsathafnir þeirra. Telur hann að vegna þess 

hve óljóst réttarástandið er, varðandi samninga stjórnvalda, kunni dómstólar að hafa gefið 

stjórnvöldum meira frelsi til samninga en ella væri ef álitamálið varðaði samninga tveggja 

einkaaðila. Frihagen telur að samningar stjórnvalda stjórnist samtímis af hefðbundnu 

einkaréttarlegu samhengi þeirra, það er reglum samninga- og kröfuréttar, og reglum 

stjórnsýsluréttarins, sem almennt gilda um einhliða stjórnvaldsathafnir. Það sé þetta samhengi 

milli einka- og stjórnsýsluréttarlegra hluta samninga sem geri það að verkum að ekki sé 

nægilegt að skilgreina slíka samninga út frá því hvort um einhliða eða gagnkvæma 

löggerninga er að ræða. Hvert stakt samningsatriði geti verið blanda einkaréttar og 

stjórnsýsluréttar sem staðsetja megi á mörkum stjórnsýsluframkvæmdar annars vegar og 

samspils einkaréttarlegra réttinda og skyldna hinsvegar. Telur hann að í raun sé oft ekkert 

hægt að fullyrða um hvort samningar innihaldi í meira mæli efni stjórnsýsluréttar eðlis eða 

                                                 
54 Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret. bls. 396-397. 
55 Aðallega byggt á Arvid Frihagen: „Avtaler med forvaltningsmyndighederne“, bls. 2-12, 33-36 og 52 og Arvid 
Frihagen: Forvaltningsret. Bind I, bls. 324-331 og 339-343. Þó er vísað sérstaklega til umfjöllunar um einstök 
atriði neðanmáls. 
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einkaréttar eðlis heldur verði að fara fram mat á því í hverju tilfelli. Frihagen telur að 

réttarreglur byggi að meginstefnu til á almennu og opnu mati og að í því samhengi sé eðlilega 

rætt um einhverskonar óræða heildarumbreytingu, frá einkarétti til opinbers réttar, þegar reynt 

er að lýsa styrkleika stjórnsýsluréttarins gagnvart einkarétti.  

Frihagen telur að í mörgum tilfellum sé í raun ekki fært að gera greinarmun á 

stjórnvaldsathöfnum og samningum, þar sem annars vegar sé um að ræða einhliða réttarathöfn 

og hinsvegar gagnkvæman skuldbindandi samning, og fyrir komi að samningar stjórnvalda 

feli í raun í sér beitingu einhliða stjórnvaldsathafnar. Nefnir hann sem dæmi að stundum bjóði 

stjórnvöld borgurunum aðeins upp á að gera ákveðinn samning um ákveðið efni, án þess að 

vera til viðræðu um ákvæði samningsins eða aðrar leiðir til útfærslu á skiptunum þeirra á 

milli. Þá segir Frihagen nauðsynlegt að gera greinarmun á þeirri stöðu sem uppi er, þegar 

aðila á milli eru einfaldlega gagnkvæm réttindi og skyldur, og þegar lögskipti aðila á milli 

uppfylla skilyrði þess að teljast samningaréttarlegs eðlis. Telur hann form samskipta, milli 

stjórnvalda og borgara skipta öllu, því að ljóst sé að þegar stjórnvald setji einhliða skilyrði, til 

dæmis fyrir útgáfu leyfis sem borgarinn sækir um og uppfyllir, þá sé ekki um samning að 

ræða heldur stjórnvaldsákvörðun um veitingu leyfis. 

Frihagen telur að sérstök álitamál kunni að vera uppi vegna meginreglu samningaréttar um 

að samninga skuli halda. Þegar aðili samnings er hið opinbera þá valdi reglur 

stjórnsýsluréttarins oft frávikum frá nefndri meginreglu, annars vegar vegna 

heimildarsjónarmiða, eins og valdbærni stjórnvalda, og hinsvegar vegna vandamála sem leiða 

má af því að stjórnvöld eru ólík einkaaðilum, þar sem þau fara með stjórnsýsluframkvæmd. 

Telur hann að af þeim sökum séu oft gerðar sérstakar kröfur um málsmeðferð og þess jafnvel 

krafist að löggjafinn sjálfur hafi veitt stjórnvöldum ákveðna forskrift. Allir samningar milli 

stjórnvalda og einkaaðila séu liður í opinberri stjórnsýslu og muni því að einhverju leyti heyra 

undir reglur sem gilda um stjórnsýsluframkvæmd. Þá telur hann að samningar stjórnvalda séu 

haldnir þeim sérstaka veikleika að þeir séu oft háðir ákveðinni slagsíðu sem fylgi því að 

stjórnvöld eru annar samningsaðila. Þannig kunni frelsi gagnaðila stjórnvalda til 

samningsgerðar að skerðast, miðað við það sem almennt gerist, eða þá að frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar skerðist vegna reglubundinnar málsmeðferðar á viðkomandi málefnasviði. 

Gengur hann jafnvel svo langt að telja að gagnaðilar stjórnvalda hafi á stundum engan frjálsan 

vilja í samningsgerð við stjórnvöld. 

Stundum hefur það réttarástand ekki skapast sem gerir stjórnvöldum heimilt að útfæra 

stjórnsýsluframkvæmd sína með stjórnvaldsathöfn. Gagnaðilar stjórnvalda geta engu að síður 

talið sig hafa hagsmuni af því að þau skuldbindi sig til beitingar ákveðinna athafna þegar slíkt 
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réttarástand verður til. Í slíkum tilvikum kunna að skapast álitamál um hve langt stjórnvöldum 

er heimilt að ganga við skuldbindingar sínar. Í ljósi óljósra laga og reglna um samninga 

stjórnvalda og um það hve langt skuldbindingar þeirra ná, hefur Arvid Frihagen talið að 

stjórnvöld freistist á stundum til þess að festa hið óljósa réttarástand niður með samningum. 

Telur hann að slík niðurfesting geti verið gagnaðila stjórnvalda í óhag þar sem væntingar hans 

um réttarstöðu sína verði minni. 

Þá taldi Frihagen að stjórnvald sem fer með verkskipulagsvald á ákveðnu sviði geti, með 

samningi við gagnaðila um útfærslu ákveðinnar stjórnsýsluframkvæmdar, bundið þau 

stjórnvöld sem undir það heyra við að útfæra slíka framkvæmd í samræmi við slíkar 

samningsskuldbindingar. Það væri þó aðeins mögulegt að slík skuldbinding væri innan ramma 

lagaheimilda þess stjórnvalds. Að sjálfsögðu væri slíku stjórnvaldi ekki fært, á þennan hátt, að 

skuldbinda stjórnvöld sem heyra ekki undir það. Hið sama gilti um sveitarstjórnir að því leyti 

sem slík skuldbinding er innan ramma laga, samþykkta og meginreglna sveitastjórnarréttar.56 

Þá taldi Frihagen óljóst hvenær og að hve miklu leyti mætti túlka reglur laga svo að þær 

þrengi að heimildum stjórnvalda til takmörkunar á valdmörkum sínum með samningum. 

Nefndi hann að slíkt væri til að mynda mögulegt með samningum í stað eignarnáms en alls 

óljóst á öðrum sviðum.57 Hann taldi einnig að jafnvel Alþingi gæti ekki vikið frá reglum laga 

svo að samningsgerð yrði komið við. Þannig gæti Alþingi ekki svo gildandi væri, til dæmis 

með þingsályktunartillögu, gefið ríkisstjórninni leyfi til að ganga til ákveðinna samninga færi 

slík þingsályktunartillaga gegn lögum. Hinsvegar gæti ríkisstjórn með samningum 

skuldbundið sig til að leggja frumvarp til laga fyrir Alþingi um heimild til samningsgerðar. 

Slík heimild fælist í landsstjórnunarheimildum ríkisstjórnar.58  

Einnig taldi Frihagen að í samningum við stjórnvöld væri gagnaðilum þeirra ekki frjálst að 

skuldbinda sig til að leita ekki með álitamál um slíka samninga til dómstóla eða annarra 

eftirlitsaðila. Taldi hann að slíkt gilti ekki aðeins um beinar skuldbindingar þeirra í þá átt 

heldur einnig óbeinar skuldbindingar sem hafi sömu réttaráhrif.59  

Arvid Frihagen taldi að þegar matskennd ákvæði laga, setja frelsi stjórnvalda til 

ákvarðanatöku skorður, sé þeim aðeins heimilt að skuldbinda sig til ákveðinnar 

stjórnsýsluframkvæmdar að því leyti sem varðar þann þátt ákvarðanatöku sem byggir á frjálsu 

                                                 
56 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 45 og Arvid Frihagen: Forvaltningsret. I. Bind, 
bls. 342. 
57 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 47. 
58 Arvid Frihagen: Forvaltningsret. I Bind, bls. 341-342. 
59 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 64. Um ástandið að íslenskum rétti má vísa til 
greinar Róberts Ragnars Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“, bls. 26-
33. 
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mati stjórnvalda.60 Almenn óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins þess efnis að stjórnvöldum 

væri óheimilt að byggja ákvarðanir sínar á ómálefnalegum sjónarmiðum gildi um samninga 

stjórnvalda. Gekk hann það langt að telja stjórnvöldum ekki frjálst við samningsgerð að 

skuldbinda sig til að taka síðar ákvarðanir, gagnaðila sínum í hag, sem leiði til þess að slíkar 

ákvarðanir byggi á ómálefnalegum sjónarmiðum og fari þannig gegn opinberum hagsmunum. 

Einnig að stjórnvöldum væri aðeins heimilt að krefjast gagnskyldna af gagnaðila sínum á 

grundvelli málefnalegra sjónarmiða.61 Þá taldi Frihagen að þegar um matskenndar 

lagaheimildir er að ræða, og forsvaranlegur vafi er uppi um réttarsamband aðila á milli eða 

notkun slíkra matskenndra reglna, þá sé stjórnvöldum heimilt að gera málamiðlunarsamninga 

við gagnaðila sína um réttarstöðuna. Taldi hann þannig að stjórnvöldum kynni að vera heimilt 

að gera, að einhverju leyti, samninga um þá skyldu sem leiða má af matskenndum 

lagaákvæðum svo fremi sem slíkir samningar varði ekki fjárhagslega þætti ríkisrekstrar eða 

gjaldtöku.62 

Frihagen taldi að með samningum kunni gagnaðilum stjórnvalda að vera mögulegt að 

semja sig frá leiðum til að kæra ákvarðanir stjórnvalda til æðra settra stjórnvalda og færa 

ágreining um samningssambandið undir reglur kröfuréttar.63 Þá benti hann á að þegar fyrir 

komi að gerðir séu samningar, sem liður í lögskiptum borgara og stjórnvalda við útgáfu leyfa 

og undanþága frá skyldum, hafi stjórnvöld einfaldlega litið á slíkar ráðstafanir sem 

gagnkvæmar samningsskuldbindingar þrátt fyrir að oft sé um að ræða lögskipti sem allajafna 

ættu sér stað með töku stjórnvaldsákvörðunar. Gekk Frihagen svo langt að halda því fram að 

þegar ákvarðanataka stjórnvalda er klædd í búning samninga þá beri eftirlitsaðilum að horfa í 

gegnum form þeirrar stjórnvaldsathafnar sem notuð er og líta til eðlis hennar, þannig að virða 

beri samningssamband sem samband stjórnvalds og borgara við töku stjórnvaldsathafnar.64  

Alþingi væri ekki heimilt að víkja frá lagareglum nema þá með settum lögum og innan 

þeirra marka sem stjórnarskrá setur. Af þessum sökum gætu stjórnvöld ekki skuldbundið sig 

til ákveðinnar stjórnsýsluframkvæmdar eða málsmeðferðar þrátt fyrir það að fyrir liggi 

almennt samþykki Alþingis til slíks gjörnings, að því gefnu að slík stjórnsýsluframkvæmd fari 

gegn lögum.65 

                                                 
60 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 47. 
61 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 64-65. 
62 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 50. 
63 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 56. 
64 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 22-26 og 34. 
65 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 44. 
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Loks taldi Frihagen að ákveðnar hindranir stæðu í vegi fyrir uppsögnum starfsmanna 

stjórnvalda og hefðu því áhrif á samningsfrelsi stjórnvalda.66 Stjórnvöldum væri aðeins 

heimilt að breyta kjörum eða starfsaðstæðum starfsmanna sinna að slíkt væri gert innan 

ramma laga og reglna sem um þá gilda og því njóti þeir ríkari verndar en almennt gerist. Taldi 

hann í þessu felast að vikið væri frá almennu frelsi til samninga í vinnurétti. Á móti taldi hann 

koma að á opinberum starfsmönnum hvíldi rík ábyrgð sem væri jafnvel refsiréttarlegs eðlis.67  

1.3.7 S.H. Bailey, B.L. Jones og A.R. Mowbray 68 

Í enskum stjórnsýslurétti hefur verið fengist við gerð kenninga um samninga stjórnvalda, líkt 

og í norrænum rétti. Þó svo að enskt réttarkerfi sé hvað uppbyggingu varðar að töluverðu leyti 

mjög frábrugðið hinu íslenska69 þá verður vart hjá því komist að skoða mun á kenningum á 

milli kerfa, þó ekki væri nema til þess að komast að því hvort þær falli saman að einhverju 

leyti.  

Í riti sínu skoða fræðimennirnir meðal annars notkun enskra stjórnvalda á samningum, í 

þeim tilgangi að hafa áhrif á breytni borgaranna. Taka þeir fram að almennt hafi samningar 

þau áhrif að takmarka frelsi allra samningsaðila í þeim tilgangi að ná meginmarkmiði 

samningsins. Sú leið að hafa áhrif á hegðan borgarana í gegnum samninga geri það að verkum 

að hin raunverulega hegðunarstýring verður óljósari en hún er til dæmis fyrir beina 

reglusetningu stjórnvalda. Telja þeir stjórnsýslusamninga vissulega fela í sér samskonar 

takmörkun á frelsi samningsaðila og  leiðir almennt af samningum en þó verði að telja að 

stjórnsýslusamningar gangi enn lengra. Með stjórnsýslusamningum séu markmið og réttindi 

sem endurspegla almannahag í raun felld inn í hefðbundin samningsákvæði og 

samningsskyldur og slíkir hagsmunir í öllu falli mun stærri og víðfeðmari en gilt getur um 

gagnkvæm markmið samningsaðila. Því kunni samningar að fela í sér stjórnsýsluframkvæmd 

sem að öllu jöfnu ætti að útfæra með setningu stjórnvaldsfyrirmæla. Af þeim sökum, að 

samningar eru notaðir sem tæki til útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar, geti hið opinbera beitt 

styrk sínum við samningsgerð sem valdið geti ójafnræði meðal aðila samningsins og jafnvel 

haft í för með sér þvingunaraðstöðu í samningssambandi. Telja þeir að til þess að fá betri 

mynd af eðli stjórnsýslusamninga þurfi að skoða það vald sem einkenni gerð þeirra. Annars 

vegar vald stjórnvalda til að ákveða hverjir verði gagnaðilar þeirra að samningi og hverjir 

                                                 
66 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 19. 
67 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 17-18. Sjá einnig 1. mgr. 68. gr. og XIV. kafla  
almennra hegningarlaga nr. 19/1940.  
68 Byggt á S.H. Bailey, B.L. Jones og A.R. Mowbray: Cases and materials on administrative law, bls. 90-94.  
69 Sjá nánar almennt um uppbyggingu enska réttarkerfisins í Konrad Zweigert og Hein Kötz: An introduction to 
comparative law, bls. 180-204. 
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verði skilmálar slíks samnings. Hins vegar vald stjórnvalda til að stjórna hegðan gagnaðila að 

samningi, í gegnum ákvæði samningsins. Í framhaldinu skipta þeir svo greiningu sinni á 

ensku réttarástandi annars vegar í valdmeðferð á undirbúningstímabili samninga og hinsvegar 

í valdmeðferð eftir að samningur kemst á. Telja þeir að á undirbúningstímabili samninga hafi 

stjórnvöld nokkurn vegin frítt spil sem takmarkist aðeins af reglum réttar Evrópusambandsins. 

Á tímabilinu eftir að samningur kemst á takmarki reglur stjórnsýsluréttar hinsvegar vald 

stjórnvalda verulega. 
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2 Verkefni stjórnvalda  

2.1 Almennt 

Handhöfn opinbers valds er í grunnatriðum skilgreind í 2. gr. stjórnarskrár. Hana má skilja 

svo að stjórnvöld, eins og þau eru skilgreind í lögum og þar á meðal stjórnarskrá, ásamt 

forseta Íslands, fari með þann hluta opinbers valds sem stjórnarskráin nefnir 

framkvæmdarvald. Við skoðun ákvæðisins virðist einkum tvö atriði þurfa nánari skýringar 

við, hvað varðar svonefnt framkvæmdarvald. Annars vegar hverjir það eru sem fara með það 

og hinsvegar hvaða verkefni felast í hugtakinu framkvæmdarvald.  

Hér í framhaldinu fer fram skoðun á því hver kunni að vera verkefni stjórnvalda, þó 

þannig að ekki verða sett fram ákveðin og ítarleg dæmi um verkefni þeirra heldur frekar reynt 

að afmarka hvað það er sem einkennir slík verkefni og benda mögulega á hvað geri það ekki.     

2.2 Uppspretta ríkisvalds og skipting þess  

Hugtakið ríkisvald hefur verið skilgreint svo að í því felist allar þær heimildir sem ríki hefur 

innan staðarlegra valdmarka sinna.70 Íslensk stjórnskipan byggir á því grundvallarsjónarmiði 

að uppspretta ríkisvaldsins sé hjá þjóðinni, lög birti almannaviljann og að allir borgarar eigi 

rétt á að taka þátt í gerð laga, beint eða óbeint í gegnum kjörna fulltrúa.71 Mætti því segja að 

með setningu stjórnarskrár hafi þjóðin veitt handhöfum opinbers valds umboð til að fara með 

sameiginlegt vald sitt í málefnum sem snerta hana, með þeim takmörkunum sem fram koma 

annars staðar í stjórnarskránni eða öðrum reglum íslenskrar stjórnskipunar. Kveðið er svo á 

um skiptingu ríkisvalds í þrennt í 2. gr. stjórnarskrárinnar að Alþingi og forseti Íslands fara 

saman með löggjafarvaldið, forseti og önnur stjórnarvöld með framkvæmdarvaldið og 

dómendur með dómsvaldið. Samkvæmt orðskýringu hefur orðið vald meðal annars 

merkinguna umboð.72 Er því eðlilegt að álykta sem svo að hugtakið ríkisvald standi fyrir 

inntak þess sem handhafar ríkisvalds fara með samkvæmt umboði frá umbjóðanda sínum, 

íslensku þjóðinni.  

Þrígreining ríkisvaldsins á rætur að rekja til kenninga franska stjórnspekingsins 

Montesquieu og er talin hafa smitast inn í stjórnarskrá lýðveldisins í gegnum stjórnlög 

                                                 
70 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 353. 
71 Róbert Ragnar Spanó: „Stjórnsýsluréttur“, bls. 101. 
72 Snara vefbókasafn: http://snara.is/vefbaekur/g.aspx?dbid=2&sw=vald&action=search&b=x (Skoðað 8. júní 
2009) 
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Danmerkur.73 Kenningar þessar byggja á því í grunninn að hver umboðsmaður þáttar 

ríkisvalds fari sjálfstætt með sinn hluta þess og sú meðferð verði til þess að tempra og 

takmarka vald hinna tveggja umboðsmannanna. Er því beinni skiptingu ríkisvalds milli 

umboðsmanna ætlað að hafa þau óbeinu áhrif að tempra ríkisvaldið og meðferð þess. Á 

fyrirkomulag þetta að koma í veg fyrir það að einn umboðsmaður ríkisvalds geti kúgað þegna 

þjóðar sinnar beinlínis á grundvelli alræðisvalds þar sem ávallt séu tveir aðrir umboðsmenn til 

staðar sem hafi tök á að standa því í gegn. Hefur valdgreiningin þótt ganga nokkuð langt í 

íslenskum rétti sé tekið mið af stjórnskipan annarra ríkja sem aðhyllast sömu kenningar en þó 

ekki þeirra lengst.74    

Þrígreining ríkisvaldsins hefur ekki einungis haft verkan sem hreinræktað tæki til 

valdtemprunar heldur hefur hún beinlínis dregið þær meginlínur sem verkefnum ríkisvaldsins 

er skipt eftir í íslenskri stjórnskipan. Mætti halda því fram að án verkaskiptingar kynni að vera 

nokkuð torfært og vandratað um lendur íslensks ríkisvalds. Um skiptingu ríkisvaldsins 

samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár hefur sérfræðinganefnd um endurskoðun stjórnarskrárinnar 

meðal annars sagt eftirfarandi:  

 

„Ekki er skilgreint hvað einkennir hvern þessara þriggja valdþátta [þrískiptingar 2. gr. 
stjórnarskrár] og jafnvel hefur því verið haldið fram að löggjafinn geti tekið ákvarðanir 
um nánast hvaða atriði sem honum sýnist, jafnvel þótt þær ákvarðanir séu að öðru jöfnu 
teknar af handhöfum framkvæmdarvalds og dómsvalds. Nú er hins vegar almennt litið 
svo á að löggjafinn geti ekki leyst úr ágreiningi, sem heyrir undir dómstólana samkvæmt 
hefðbundinni skilgreiningu á eðli dómsvaldsins, eða tekið einstakar ákvarðanir sem eru á 
forræði forseta og ráðherra samkvæmt stjórnarskránni.“ 75 

 

Þess má geta að fyrir liggja nokkrir dómar Hæstaréttar Íslands þar sem rétturinn hefur 

fjallað um það hvort gengið hafi verið gegn verkefnaskiptingu þeirri sem 2. gr. stjórnarskrár 

kveður á um.76 Hefur rétturinn tekið afstöðu til þess hvort einstakt verkefni, sem um er fjallað, 

tilheyri ákveðnum handhöfum ríkisvalds. Hefur rétturinn gefið til kynna að dregin sé einhvers 

konar lína á milli handhafnar verkefna ríkisvaldsins. Má sem dæmi nefna að í dómi réttarins 

frá 8. desember 2005, Hrd. 2005, bls. 4897 (499/2005), taldi rétturinn að ákvarðanir um það 

hvort veita ætti flóttamanni hæli á Íslandi, hvort sem væri sem pólitískum flóttamanni eða af 

                                                 
73 Eiríkur Tómasson o.fl.: Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, bls. 3 og Eiríkur Jónsson: „Um 
þingræðisregluna og þrígreiningu ríkisvaldsins“, bls. 22-24. 
74 Charles de Secondat Baron de Montesquie: The spirit of laws, bók XI, bls. 151-162, Gunnar G. Schram: 
Stjórnskipunarréttur, Bls. 25 – 26, Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, bls. 1 og Starfsskilyrði stjórnvalda, 
bls. 17. 
75 Eiríkur Tómasson o.fl.: Skýringar við stjórnarskrá, bls. 4. 
76 Sjá t.d. dóma réttarins Hrd. 2002, bls. 2152, Hrd. 2002, bls. 2124, Hrd. 2001, bls. 4465, Hrd. 1999, bls. 4916, 
Hrd. 1999, bls. 1216, Hrd. 1999, bls. 74, Hrd. 1999, bls. 544 og Hrd. 1999, bls. 550. 
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mannúðarástæðum, ættu ekki undir lögsögu dómstóla, samanber 1. mgr. 24. gr. laga nr. 

91/1991 um meðferð einkamála, eins og sú grein væri skýrð með hliðsjón af 2. og 70. gr. 

stjórnarskrár. Ýmsir fræðimenn hafa þó bent á það að verkaskipting milli handhafa ríkisvalds 

geti ekki í einu og öllu byggt beinlínis á stöðu þeirra samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár og þeirri 

línu sem slíkt ákvæði stjórnarskrár virðist draga við verkskiptingu, heldur kunni að vera um 

nokkra skörun að ræða milli ríkisvaldshafa, til að mynda þegar dómstólar ráða sér starfsfólk í 

önnur störf en dómarastörf eða Alþingi í önnur störf en störf alþingismanna, þegar 

úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni skera úr um rétt og skyldu manna í einstöku tilfelli og 

jafnvel í sérstökum tilvikum þegar dómstólar kveða á um réttindi og skyldur manna.77 Þá 

verður ekki komist hjá því að geta veigamikils atriðis. Í 78. gr. stjórnarskárinnar er kveðið á 

um sjálfstæði sveitarfélaga við meðferð þeirra verkefna sem undir þau heyra lögum 

samkvæmt.78 Hefur það vald, sem téð 78. gr. stjórnarskrárinnar kveður á um, almennt verið 

fellt undir hugtakið framkvæmdavald samkvæmt 2. gr. stjórnarskrárinnar, þó svo að handhafi 

þess valds sé ekki nákvæmlega sá hinn sami og sá sem fer með framkvæmdarvald annarra 

stofnanna ríkisvaldsins.79 Af þeim sökum verður hér eftir ekki sérstaklega gerð grein fyrir 

meðferð sveitarstjórna á stjórnsýslu, nema aðeins að slíkt sé sérstaklega fram tekið í 

ákveðnum tilgangi.  

2.3 Verkefni stjórnvalda  

2.3.1 Almennt 

Hvað varðar orðið verkefni, í orðasambandinu verkefni stjórnvalda, verður hér í þessum kafla 

ekki reynt að gera nánari grein fyrir merkingu þess en felst í skýringu orðabókar þess efnis að 

verkefni feli í sér viðfangsefni, eitthvað til að vinna, leysa af höndum.80 Verður hér heldur 

nánar vikið að þeim einkennum verkefna sem stjórnvöld vinna eða leysa af hendi en því 

haldið opnu enn sem komið er í hverju verkefni stjórnvalda geta nánar tiltekið falist. 

Fræðimenn hafa talið að „með hugtakinu stjórnsýsla sé átt við þá starfsemi í þjóðfélaginu 

sem því aðeins getur farið fram að fyrir hendi séu heimildir sem felast í hugtakinu 

framkvæmdarvald í stjórnarskrá, það er vald sem stjórnvöld mega almennt ein fara með 

                                                 
77 Sjá nánar til dæmis grein Róberts Ragnars Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk 
stjórnvalda“, bls. 23-41. 
78 Handhæga almenna og lagalega umfjöllun um sveitarfélög má finna í riti Sesselju Árnadóttur: 
Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum., bls. 11 – 22 og Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði 
grundvöllur laga – réttarheimildir, bls. 142 – 144. 
79 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 350 og Róbert Ragnar Spanó: „Stjórnsýsluréttur“ , bls. 99-101. 
80 Snara vefbókasafn: http://snara.is/vefbaekur/g.aspx?dbid=2&sw=verkefni&action=search&b=x (Skoðað 9. 
júní 2009) 
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lögum samkvæmt“.81 Ljóst liggur því fyrir að meðferð dóms- eða löggjafarvalds eru verkefni 

sem geta aldrei talist til verkefna í framangreindri merkingu þó svo að handhafar dóms- og 

löggjafarvalds geti í vissum tilfellum viðhaft stjórnsýslu.82 Í ljósi framangreinds, auk inntaks 

2. gr. stjórnarskrár, verður að telja að orðið stjórnsýsla geti staðið fyrir meðferð stjórnvalda á 

framkvæmdarvaldi, það er að verkefni stjórnvalda séu þau að fara með það vald sem fólgið er 

í framkvæmdarvaldi samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár. Umboðsmaður Alþingis hefur komið inn 

á þýðingu 2. gr. stjórnarskrár fyrir íslenska stjórnsýslu og fjallað þar meðal annars um hvert sé 

einkenni starfa stjórnvalda henni samkvæmt. Í áliti umboðsmanns83, UA 19. febrúar 1998 

(2264/1997), kom eftirfarandi fram:  

 

 „[...] með störfum stjórnvalda er stefnt að ákveðnu markmiði. Með nokkurri einföldun 
má segja, að markmiðið sé að halda uppi þeirri starfsemi, sem lög mæla fyrir um. Af 
lögum og því hlutverki, sem stjórnvöldum er markað í 2. gr. stjórnarskrárinnar, leiðir, að 
athafnir stjórnvalda verða að vera byggðar á lögum og málefnalegum sjónarmiðum og 
vera í samræmi við lög.“84   
 
 

Það leiðir því af eðli 2. gr. stjórnarskrár, sem tækis til skiptingar ríkisvalds, að „í 

framkvæmdavaldi felst vald ríkisins eða vald allsherjarréttarlegs eðlis, vald til að annast 

verkefni“85. Almennt er því ekki um að ræða heimildir sem nokkur getur beitt nema hann fari 

með slíkt vald.  

2.3.2 Formleg stjórnvöld eða efnisleg? 

Hugtakið „stjórnvald“ hefur verið notað um þá aðila sem fara með framkvæmdarvald 

samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár. Á stundum hafa aðilar þessir þó nánar verið greindir í tvennt 

og rætt annars vegar um efnisleg stjórnvöld og hinsvegar um formleg stjórnvöld. Efnisleg 

stjórnvöld standa þá fyrir þá, sem í ljósi eðli verkefna sinna fara með stjórnsýslu en formleg 

stjórnvöld standa fyrir þá, sem teljast til stjórnvalda vegna þess forms sem einkennir skipan 

þeirra.86 Sem dæmi mætti nefna að almennt hlutafélag í eigu einstaklinga sem falin væri 

stjórnsýsla samkvæmt lagaheimild teldist til efnislegra stjórnvalda. Hins vegar gæti slíkur 

                                                 
81 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna, bls. 109-110. 
82 Jørgen Alben Jensen: “Forvaltningens organisation“, bls. 21.  
83 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.2.  
84 Sjá einnig umfjöllun Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 83: „[...] forvaltningens 
hovedopgave [er] at sikre realiseringen af en række samfundsmæssige mål, sem de navnlig kommer til udtryk i 
lovgivningen. Hertil kræves påvirkning af borgerene (og af andre myndigheder), således at disses adfærd ledes in 
de ønskede baner.“ 
85 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna, bls. 110.  
86 Sjá nánari skýringar á sundurgreiningunni í Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 82-83 og 
Hans Gammeltoft Hansen, o.fl.: Forvaltningsret, bls. 84-85. 
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aðili, vegna einkaréttarlegs rekstrarforms, ekki talist falla í flokk formlegra stjórnvalda. Á 

hinn bóginn teldist ráðherra og ráðuneyti hans til formlegra stjórnvalda enda leiðir af 2. gr. 

stjórnarskrárinnar, samanber meðal annars 13. og 14. gr. hennar, að ráðherra telst til 

stjórnarvalda landsins.  

Fræðimenn hafa nefnt að stór hluti samninga sem stjórnvöld geri byggist á réttarreglum 

einkaréttarins.87 Framangreindu til rökstuðnings mætti vísa til orðalags í forsendum 

Hæstaréttar Íslands í dómi réttarins, Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999)88, en þar sagði rétturinn 

eftirfarandi um samning og lagalegan grundvöll hans:   

 

„Þegar stjórnvald ráðstafar eigum ríkisins gilda um þá ákvörðun reglur stjórnsýsluréttar. 
Um kaupsamninginn annars gilda almennar reglur um fasteignakaup eftir því sem við getur 
átt.“ 
 

Það liggur því fyrir að stjórnvöld eins og einkaaðilar eru fær um að vera aðilar að 

einkaréttarlegu réttarsambandi. Í ljósi þess að hér er reynt að grafast fyrir um eðli verkefna 

stjórnvalda þarf ekki að velkjast í vafa um það að afmörkun formlegra stjórnvalda veitir okkur 

litla hjálp varðandi það hvort verkefni er þess eðlis að það teljist verkefni stjórnvalda. Verður 

hér því einblínt á hvað það er sem gerir efnisleg stjórnvöld að því sem þau eru í þeim tilgangi 

að fá sem gleggsta mynd af einkennum verkefna stjórnvalda.  

2.3.3 Lögmætisregla stjórnsýsluréttarins 

Að íslenskum rétti gildir sú meginregla að einstaklingar búi yfir athafnafrelsi og að aðeins 

verði þrengt að slíkum rétti borgaranna að það sé gert á grundvelli laga frá Alþingi.89 Af 

nefndri meginreglu um athafnafrelsi borgaranna, aðkomu borgaranna að lagasetningu sem 

birti almannavilja ásamt beinum orðum 2. gr. stjórnarskrár leiðir, að íslensk stjórnsýsla er að 

vissu leyti bundin við það að til starfrækslu verkefna hennar séu heimildir í lögum eða 

stjórnarskrá. Um þetta segir umboðsmaður Alþingis í skýrslu sinni frá árinu 1995:  

 

„Íslensk stjórnskipun er byggð á þeirri grundvallarreglu, að stjórnsýslan sé bundin af 
lögum. Þessi regla, sem nefnd hefur verið lögmætisreglan (d. legalitetsprincippet, e. the 
rule of law) er ein af grundvallarreglum réttarríkisins. Reglan er í meginatriðum tvíþætt. 
Annars vegar verða ákvarðanir stjórnvalda að vera í samræmi við lög. Hins vegar verða 
ákvarðanir stjórnvalda að eiga sér viðhlítandi stoð í lögum. Af þessari reglu leiðir, að 
stjórnvöld geta almennt ekki tekið ákvarðanir, sem eru íþyngjandi fyrir borgarana, nema 
hafa til þess heimild í lögum. Meginreglan er sú, að það er löggjafinn, sem hefur vald til 
þess að mæla fyrir um það í lögum, innan þeirra marka, sem stjórnarskrá heimilar, að 

                                                 
87 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna. Bls. 192. 
88 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.3. 
89 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 18 og Róbert Ragnar Spanó: „Stjórnsýsluréttur“, bls. 102.  
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hvaða leyti og með hvaða hætti stjórnvöldum sé heimilt að íþyngja almenningi með 
ákvörðunum sínum og athöfnum.“90   

 

Í svokölluðum heimildarþætti áðurnefndrar lögmætisreglu hefur talist felast að ákvarðanir 

stjórnvalda skuli almennt eiga sér heimild í lögum, það er að Alþingi hafi veitt stjórnvöldum 

heimild til að taka ákvarðanir og sú heimild sé gefin með settum lögum. Þó svo að almennt sé 

talið að lagaheimild sé áskilin til að stjórnvaldi sé heimilt að grípa til einhverra verkefna, er 

slíkt ekki algilt heldur eru almennar reglur stjórnsýsluréttarins afstæðar. Ræðst það, hve 

miklar kröfur verða gerðar til grundvallar þeirra, því ávallt af áhrifum verkefna stjórnvalda á 

borgarana og tekur slíkt mat tillit til þess hvaða réttindi borgarans eru skert og hvers eðlis sú 

skerðing er. Þannig hefur verið talið að því tilfinnanlegri og meira íþyngjandi sem 

stjórnvaldsákvörðun er fyrir borgarann, þeim mun strangari kröfur verði að gera til tilvistar og 

skýrleika þeirrar lagaheimildar sem hún er byggð á. Að sama skapi ber að gera minni kröfur 

varði málefni svið þar sem sérstök lagaheimild virðist ekki áskilin, eins og á til að mynda við 

um það þegar ákvarðanir stjórnvalda varða innri málefni stjórnsýslunnar og hafa þannig 

aðeins óbein áhrif á málefni borgaranna.91 Má því segja að stjórnsýsla felist meðal annars í 

framkvæmd verkefna sem hafi að markmiði að halda uppi þeirri starfsemi, sem lög mæla fyrir 

um og ekki snerta dóms- eða löggjafarvald. Þá getur lögmætisreglan haft þau áhrif að 

stjórnvöldum sé í raun óheimilt að taka ákveðnar ákvarðanir þegar þau fara ekki með það vald 

sem til slíkrar ákvörðunartöku þarf, heldur liggi slíkt vald aðeins í höndum löggjafans. Nánari 

útfærsla verkefnanna kann svo að þarfnast lagaheimildar, hafi þættir þeirra íþyngjandi áhrif á 

borgarana.  

2.3.4 Verkefni stjórnvalda kunna að byggjast á öðrum réttarheimildum 

Fræðimenn hafa talið að verkefni stjórnvalda geti byggt á öðrum réttarheimildum en settum 

lögum. Hafa þeir þannig talið að óskráðar meginreglur geti orðið grundvöllur verkefna 

stjórnvalda og skapað þeim þannig heimildarlegan grundvöll. Þá hafa fræðimenn talið að 

verkefni stjórnvalda geti byggt á venju þó svo að slíkt sé mjög sjaldgæft.92 Hér eftir þegar rætt 

verður um lögbundinn grundvöll verkefna stjórnvalda verður ekki greint sérstaklega á milli 

heimilda sem byggja á settum lögum og heimilda sem byggjast á óskráðum meginreglum eða 

venju, nema slíkt sé nauðsynlegt umfjöllunarinnar vegna.   

                                                 
90 Sjá ársskýrslu umboðsmanns Alþingis, SUA 1995, bls. 13. 
91 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 19, Bent Christiansen: Fovaltningsret. Opgaver, hjemmel, organisation, bls. 
301-303. 
92 Bent Christiansen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 257-260. 



 37

2.3.5 Krefjast verkefni stjórnvalda, sem ekki þarfnast beins lögbundins grundvallar, ekki 

nokkurs grundvallar?  

Hér að framan hefur verið vísað til þeirrar meginreglu að íslensk stjórnsýsla sé lögbundin. Þá 

hefur komið fram að í svokölluðum heimildarþætti lögmætisreglunnar felst að athafnir 

stjórnvalda skulu að meginreglu byggðar á heimild til þeirra í lögum. Þá hefur einnig komið 

fram að verkefni stjórnvalda geta byggt á heimildum sem sóttar verða til annarra 

réttarheimilda en settra laga. Ljóst liggur því fyrir að það einkennir verkefni stjórnvalda að 

þau byggja að minnsta kosti að hluta á heimildarlegum grundvelli, að til athafna þurfi 

stjórnvöld einhverja heimild sem leiða má af umboði veittu af meirihluta þjóðarinnar til 

stjórnvalda. Það hefur einnig komið fram að reglur íslensks stjórnsýsluréttar eru afstæðar og 

þannig kunni að koma til tilvik þar sem ekki er þörf á beinni lögbundinni heimild til athafna. 

Hafa fræðimenn þannig talið að stjórnsýslan sé byggð upp sem svokölluð ráðherrastjórnsýsla, 

það er að yfirstjórn hennar sé í höndum ráðherra sem ber svo ábyrgð á stjórnarframkvæmd 

gagnvart Alþingi.93 Um þetta hefur umboðsmaður Alþingis meðal annars sagt:  

 

„[...] það leiðir af stjórnarskrá og þeim hefðum sem fylgt hefur verið hér á landi að 
ráðherrar fara [...] með framkvæmdarvald og koma þannig fram sem æðstu handhafar 
stjórnsýslu þeirra ráðuneyta sem þeir fara með.“94 
 

Fræðimenn hafa sumsé talið að íslenskum stjórnvöldum sé í stjórnkerfinu raðað upp 

þannig að eitt þeirra sé yfir öðru þannig að úr verði einkonar pýramídi (d. hierarki) samsettur 

úr yfirsettum og hliðsettum stofnunum.95 Ráðherrar tróni þar á toppnum, sem æðstu 

raunverulegu handhafar framkvæmdarvalds, og í umboði þeirra fari svo starfsmenn ráðuneyta 

eða lægra sett stjórnvöld, það er stjórnvöld sem undir ráðherra heyra, með það vald sem 

ráðherra hefur verið falið.96 Pýramídarnir séu svo jafn margir og ráðuneytin sem undir þá 

heyra. Þannig sé meginreglan sú að ráðherrar fari með stjórn stjórnarmálefna nema hún sé að 

lögum undanþegin völdum þeirra.97 Ráðherra hafi vald til að stjórna þeim sem undir hann 

heyra og hann geti þannig gefið slíkum aðilum fyrirskipanir um framkvæmd verkefna, hvort 

heldur er um það hvaða verkefni skuli framkvæma sem og hvort þau skuli framkvæmd. 

                                                 
93 Róbert Ragnar Spanó: „Stjórnsýsluréttur“, bls. 102. 
94 Sjá bréf Umboðsmanns Alþingis, UA 21. febrúar 2003 (3409/2002). 
95 Jørgen Alben Jensen: “Forvaltningens organisation“, bls. 23. 
96 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði grundvöllur laga – réttarheimildir , bls. 120. 
97 Róbert Ragnar Spanó: „Stjórnsýsluréttur“, bls 103.  
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Samskonar vald sé svo í höndum yfirmanns þeirra stjórnvalda sem undir ráðherra heyri eftir 

röðun pýramídans.98  

Þar sem verkefni stjórnvalda hafa að einhverju leyti einkennst af því að þau byggi á 

heimild sem stafi frá þjóðinni, eins og hér hefur verið rakið, er rökrétt hér í framhaldinu að 

fjalla um hvaða aðrar leiðir hafa verið taldar færar við að byggja á valdi þjóðarinnar en á við 

þegar byggt er á beinni lagaheimild. Er þá haft í huga að einhver heimild eða birtingarmynd 

umboðs þjóðarinnar hlýtur að liggja til grundvallar. Hér í framhaldinu verður stuttlega gerð 

grein fyrir kenningum fræðimanna um svokallað verkskipulagsvald (d. organisationsmagt) og 

valdmörk stjórnvalda (d. kompetence) og hvernig uppdregnar reglur um slíkt kunna að skapa 

ramma utan um heimildarlegan grundvöll fyrir verkefni stjórnvalda sem eru óháð beinum 

lögbundnum heimildum samkvæmt lögmætisreglunni. 

2.3.6  Verkskipulagsvald og valdmörk stjórnvalda 

Hugtakið verkskipulagsvald hefur talist fela í sér tvenns konar heimildir. Annars vegar 

heimild til að skipta verkefnum stjórnvalda milli stjórnvalda eða starfsmanna stjórnvalda. 

Hinsvegar heimild til töku ákvarðana um tilveru einstakra hluta stjórnvalda, hvernig sambandi 

stjórnvalda skuli háttað og hvaða verkefni hver stjórnvaldseining fer með og hvert skuli vera 

nánara skipulag þeirrar einingar.99 Það stjórnvald sem fer með vald til að gefa öðrum 

stjórnvöldum fyrirskipanir um veitingu og tilhögun þjónustu hefur talist heimilt að fara með 

verkskipulagsvald yfir þeim sömu stjórnvöldum.100 Hefur stjórnvöldum aðeins verið talið 

heimilt að taka stjórnvaldsákvarðanir í stjórnsýslumálum að þau falli undir verksvið þeirra, 

það er að verkefnum hafi verið deilt út til þeirra á réttan hátt og þau séu þar með bær til að 

taka slíkar ákvarðanir. Gangi stjórnvald inn á verksvið annars stjórnvalds eða dómstóla er um 

valdþurrð að ræða sem leiðir almennt til ógildingar slíkra ákvarðana. Gangi stjórnvald inn á 

verksvið löggjafans þá skortir slíka ákvörðun lagastoð.101  

Af framgreindu er því ljóst að röng meðferð verkskipulagsvalds getur falið það í sér að 

handhafi verkskipulagsvalds fer út fyrir heimildarþátt þess umboðs sem hann fer með og 

stafar frá þjóðinni. Þau mörk sem handhafi verkskipulagsvalds verður að halda sig innan, 

mörk heimildarþáttar umboðsins, eru nefnd valdmörk stjórnvalda. 

                                                 
98 Jørgen Alben Jensen: “Forvaltningens organisation“, bls. 24. Einnig er greinargóð umfjöllun um 
stjórnsýslukerfið í Starfsskilyrði stjórnvalda, sérstaklega bls. 79-91. 
99 Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 548, Bent 
Christiansen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 281-282 
100 Bent Christiansen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 282 
101 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 448-449 og Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði grundvöllur 
laga – réttarheimildir, bls. 140. 
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2.3.7  Meginreglan um handhöfn verkskipulagsvalds 

Eins og áður segir eru í stjórnarskrá settar fram þær grunnforsendur sem til staðar eru til 

meðferðar valds sem stafar frá þjóðinni. Sú hefur verið talin gildandi meginregla um 

verkskipulagsvald að löggjafinn sé æðsti handhafi þess og skipti hann verkefnum með 

stjórnvöldum, beint með lögum eða óbeint með reglugerðarheimildum sem feli stjórnvöldum 

nánari útfærslu innan ramma stjórnarskrár og laga. Þá er það talið innifalið í meginreglunni að 

því leyti sem löggjafinn hefur ekki útdeilt verkefnum með lögum, þar á meðal fjárlögum, þá 

fylgi verkskipulagsvaldið uppbyggingu og stigskiptingu stjórnsýslukerfisins, þannig að sá sem 

fari með stjórnunarheimildir innan stjórnsýslunnar fái einnig vald til að útdeila verkefnum 

innan marka laga og reglugerða.102 Geta stjórnvöld aðeins farið með verkskipulagsvald að því 

leyti sem löggjafinn hefur ekki útfært það í lögum og á grundvelli venju geti stjórnvöld falið 

öðrum framkvæmd þeirra verkefna sem undir þau heyra.103 

Eins og áður sagði eru ráðherrar almennt taldir tróna á toppi valdapýramída sem á við um 

það málefnasvið sem á undir ráðherrann. Í krafti þessarar stöðu sinnar fara ráðherrarnir með 

ákveðnar stjórnunar- og eftirlitsheimildir sem veita þeim heimild til að gefa einstökum 

starfsmönnum almenn eða sérstök fyrirmæli um rækslu þeirra starfa sem þeim eru falin. 

Samskonar heimildir hafa svo yfirmenn stofnana, sem undir stjórnvöld heyra, gagnvart 

undirmönnum sínum. Að því marki sem ráðherra ellegar yfirmaður sjálfstæðrar ríkisstofnunar 

hefur ekki beitt verkskipulagsvaldinu fellur það í hlut næstráðanda hans og þannig niður 

valdapýramídann allt þar til verkskipulagsvaldið hefur verið tæmt af þeim sem að lokum á að 

inna verkefnið af hendi. Innan sveitarfélaga fer verkskipulagsvaldið svo eftir þeim mörkum 

sem lög, reglugerðir, samþykktir og almennar meginreglur sveitarfélaganna setja, enda kveðið 

á um sjálfstæði þeirra frá öðrum stjórnvöldum í 78. gr. stjórnarskrár eins og áður hefur fram 

komið. 104 

Utan framangreindrar heimildar samkvæmt meginreglu, til stjórnunar og eftirlits með 

verkefnum stjórnvalda, hefur löggjafinn eitt úrræði til temprunar verkskipulagsvaldi 

stjórnvalda, sem í fræðunum hefur sérstaklega verið greint frá temprun með almennri 

lagasetningu. Með setningu fjárlaga getur löggjafinn takmarkað svigrúm stjórnvalda til að 

beita verkskipulagsvaldi. Helgast þetta af því að breytingar á stjórnsýslunni krefjast alla jafna 

fjárútláta auk þess sem fjárlög hafa á stundum tíundað kostnaðarliði það ítarlega að 

                                                 
102 Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 549-550 og Bent 
Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 282-283. 
103 Bent Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 297-298. 
104 Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 550 -552 og 
Bent Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 283- 285. 
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stjórnvöldum verður óhægt um vik hvað varðar beitingu verkskipulagsvalds.105 Sem dæmi um 

framangreint er hægt að nefna eftirfarandi tilvik úr dómaframkvæmd Hæstaréttar Íslands. Í 

forsendum dóms réttarins frá 16. janúar 2003106, Hrd. 2003, bls. 115 (343/2002), kemur 

eftirfarandi fram þar sem rétturinn leggur mat á heimildir skólameistara framhaldsskóla til 

gerðar starfslokasamnings við kennara:  

 

„Það er meginregla samkvæmt stjórnarskránni, að fjárstjórnarvaldið er hjá Alþingi, sbr. 
40. gr. og 41. gr. hennar. [...] [Samkvæmt] 41. gr. stjórnarskrárinnar, [...] má ekkert gjald 
greiða af hendi, nema heimild sé til þess í fjárlögum eða fjáraukalögum.  
[...] 
Með lögum nr. 80/1996 um framhaldsskóla var stefnt að því að auka sjálfstæði 
[framhalds]skólanna um ákvarðanatöku í eigin málefnum. Í þeim lögum felst þó engin 
heimild fyrir skólastjóra og skólanefndir til að stofna til fjárskuldbindinga gagnvart 
starfsmönnum umfram það, sem ákveðið er í lögunum og fjárveitingar til skólanna í 
fjárlögum byggja á.“107 

 

Í forsendum ofangreinds dóms fer rétturinn nokkuð ítarlega yfir aðstæður við 

samningsgerðina sem um er fjallað. Rekur hann þar ýmis sjónarmið sem kunna að hafa haft 

áhrif á það hver niðurstaða dómsins varð. Hinsvegar verður ekki hjá því komist að draga þær 

ályktanir af tilvitnuðum orðum réttarins að nokkuð skýrt liggi fyrir að ef víkja eigi frá 

útfærslu Alþingis á fjárstjórnarvaldi sínu geti slíkt frávik ekki byggt á verulega óljósri 

lagaheimild og því vart á verkskipulagsvaldi annarra en löggjafans. 

2.3.8  Nokkrir þættir sem hafa áhrif á meginregluna um verkskipulagsvald 

Eins og fram hefur komið fer löggjafinn að meginreglu með verkskipulagsvaldið en 

stjórnvöld fara þó með það að því leyti sem löggjafinn hefur ekki útfært það. Sú meginregla 

sætir þó nokkrum takmörkunum.  

Í ljósi 78. gr. stjórnarskrár, sem kveður á um sjálfstjórn sveitarfélaga, hefur löggjafanum 

ekki verið talið heimilt að útdeila verkefnum til stjórnsýslunnar þannig að engin eða næstum 

engin verkefni falli til sveitarfélaganna.108 Gildir það um önnur stjórnvöld en sveitarstjórnir að 

                                                 
105Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 552 og Bent 
Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 285. 
106 Málsatvik og deilumál dómsins eru reifuð í kafla 4.4.1.  
107 Í skýrslu sinni fyrir árið 2006 segir Umboðsmaður Alþingis um dóminn þar sem hann vísar jafnframt til dóms 
Hæstaréttar frá 14. nóvember 1996 í máli nr. 25/1996: „Hæstiréttur hefur litið svo á að samningar sem ríkið gerir 
án þess að fullnægjandi fjárheimild hafi verið samþykkt af Alþingi séu ekki skuldbindandi fyrir ríkið. Slíkur 
samningur hljóði þá í reynd aðeins um það að ráðherra leggi tillögu um heimildina eða fjárframlög fyrir Alþingi. 
Það ráðist síðan af niðurstöðu Alþingis hvort samningurinn verði efndur að efni til.“ Sjá ársskýrslu 
umboðsmanns Alþingis, SUA 2006, bls. 25. 
108 Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 552-553, Bent 
Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 291-292 og Trausti Fannar Valsson: 
„Sjálfstjórn sveitarfélaga“, bls. 264. 
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þau eru ekki bær til afskipta af verkefnum sveitarstjórna. Þá er talið að á grundvelli 15. gr. 

stjórnarskrár sé forsætisráðherra mögulegt að skipta verkum milli ráðherra í ríkisstjórn en að 

löggjafinn geti einungis takmarkað þær heimildir óbeint, á grundvelli ákvörðunarvalds síns,  

um það hvaða verkefni teljist til verkefna stjórnvalda, ellegar með fjárstjórnarvaldi sínu.109 

Eins og áður hefur komið fram kann lögmætisregla stjórnsýsluréttarins að hafa þau áhrif að 

löggjafanum einum er heimilt að útfæra verkskipulagsvald er varðar ákvarðanir stjórnvalda 

sem eru íþyngjandi í garð borgarans. Felur slíkt í sér að stjórnvöld geta aldrei byggt 

íþyngjandi ákvarðanatöku á verkskipulagsvaldi sínu einu saman. Þá hefur komið fram að 

lögmætisreglan er afstæð og hafa ákvarðanir stjórnvalda sjaldan verið taldar geta haft 

íþyngjandi áhrif á borgarana nema þeim sé beinlínis beint að þeim og því fari stjórnvöld með 

verkskipulagsvald hvað varðar öll innri málefni stjórnsýslunnar sem ekki takmarkast af öðrum 

þáttum.110 Reglur laga um ráðherraábyrgð hafa verið taldar tempra verkskipulagsvald ráðherra 

þannig að hann hefur ekki almennar stjórnunar- og eftirlitsheimildir yfir stjórnvöldum sem 

skipað er til hliðar við hann.111    

2.4 Nánar um skilin milli opinbers réttar og einkaréttar 
 

Önnur grein stjórnarskrár gerir greinarmun á milli stjórnsýslu-,  löggjafar- og dómsvalds eins 

og komið hefur verið inná. Greinin er þó algerlega þögul um tilvist skila á milli 

stjórnsýsluréttar og einkaréttar.112 Ekki þarf djúpa eða mikla yfirsýn yfir reglur stjórnsýslu- og 

einkaréttar til að koma auga á að þær virðast hafa áhrif á stöðu borgarans á nokkuð ólíkan 

hátt. Til að mynda virðast reglur einkaréttarins ekki ganga eins langt í átt til þess að tryggja 

aðila réttarsambands formlegan rétt til andmæla eða rökstuðnings eins og gert er í 

stjórnsýslulögum nr. 37/1993, heldur virðist í slíkum efnum ríkja ákveðið frelsi. Þá kveður 3. 

mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga sérstaklega á um að ákvæði II. kafla laganna um sérstakt hæfi gildi 

einnig um gerð samninga einkaréttar eðlis, sem lögin taka að öðru leyti ekki til, en í engu er 

þar getið samninga opinbers réttar eðlis. Það liggur því fyrir að það hefur nokkurt gildi að 

reyna að afmarka nánar skil stjórnsýslu- og einkaréttar þegar gerð er tilraun til skilgreiningar á 

verkefnum stjórnvalda. 

                                                 
109 Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 553-557 og Bent 
Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 292-294.  
110 Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 557-558 og Bent 
Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 294-295. 
111Berglind Bára Sigurjónsdóttir: „Verkskipulagsvald og valdframsal í sveitarstjórnarrétti“, bls. 560 og Bent 
Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 295-296. 
112 Bent Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 3. 
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Reglur stjórnsýsluréttar tilheyra almennt hinum opinbera rétti.113 Eins og áður hefur 

komið fram leiðir það af eðli 2. gr. stjórnarskrár, sem tækis til skiptingar ríkisvalds, að í 

framkvæmdarvaldi felst vald ríkisins eða vald allsherjarréttar eðlis, vald sem er til staðar í 

ljósi umboðs til meðferðar þess frá þjóðinni í ákveðnum tilgangi. Einkaréttarlegt vald stafar 

hinsvegar aðeins frá þeim sem fara með eignarrétt (eða annarskonar yfirráða- eða 

ráðstöfunarrétt) yfir þeim hagsmunum sem ráðstafað verður, enda hefur hugtakið einkaréttur 

meðal annars þá merkingu að í því felist réttur til að ráða framar öðrum yfir ákveðnum 

gæðum og njóta arðs af þeim.114 Einkennir því beitingu valds einkaréttar eðlis að með 

handhöfn þess er stefnt að hámörkun arðsemi og hagnaði, oft á tíðum í 

samkeppnisumhverfi.115 Almennt er því ekki um að ræða heimildir sem einkaaðilar fara með 

þegar rætt er um framkvæmdarvald. Hefur til að mynda verið talið að ekki sé um stjórnsýslu 

að ræða þegar ríkið beitir hreinum einkaréttarlegum heimildum sínum.116 Hafa sumir 

fræðimenn útfært framangreint svo að stjórnvöld séu rekin á kostnað og áhættu hins opinbera 

en að einkaaðilar séu þessu gagnstætt reknir á kostnað og áhættu eigenda sinna.117 Verður því 

að telja að þegar borin er saman, annars vegar meðferð á heimildum sem eru að öllu leyti 

einkaréttar eðlis og hinsvegar meðferð heimilda sem að öllu leyti eru opinbers réttar eðlis, 

liggi fyrir sá grundvallarmunur sem er á milli opinbers- og einkaréttar. Þannig sé grundvöllur 

nefndra heimilda ólíkur að uppruna, hann sé annars vegar, hvað einkarétt varðar, sprottinn af 

umráðarétti einstaklinga eða einkaaðila á einkaréttarlegum hagsmunum eða réttindum en 

hinsvegar, hvað opinbera réttinn varðar, sprottinn upp frá grundvelli sem byggir á óbeinni 

aðkomu þjóðarinnar að ráðstöfun sameiginlegra hagsmuna hennar í gegnum meðferð 

framkvæmdarvalds.  

Þegar lagt er nánara mat á það hver mörk reglna opinbers réttar eru gagnvart reglum 

einkaréttarins þá kemur hinsvegar upp skilgreiningarvafi. Vafi þessi varðar það að erfitt kann 

að reynast að gera skilmerkilega grein fyrir því hvar reglur hvors réttarsviðs eru komnar það 

langt inn á hitt réttarsviðið að þær einfaldlega hafi ekki lengur neitt gildi eða megi teljast hafa 

það lítil áhrif að þær teljist vart hafa neitt sérstakt gildi. Til nánari skýringar mætti segja að 

verið sé að fjalla um grátt svæði sem nær á milli þess huglæga staðar þar sem gildissvið 

hreinna einkaréttarlegra reglna endar og til þess að einkaréttarlegar reglur eru hættar að hafa 

áhrif á skýringu reglna opinbers réttar. Hér verður litið sem svo á að umfang þessa gráa 

                                                 
113 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, bls. 4. 
114 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 100.  
115 Bent Christensen: Forvaltningsret – opgaver, hjemmel, organisation, bls. 87. 
116 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 110.  
117 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik på aftaler mellem 
forvaltningsmyndigheder og private, bls. 133. 
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svæðis verði ekki skilgreint endanlega heldur verður því aðeins slegið fram sem kenningu að 

umfang svæðisins kunni að ná frá þeim aðstæðum þegar reglur stjórnsýsluréttarins taka að 

hafa greinanleg áhrif á reglur einkaréttar og til þess að reglur einkaréttar eru hættar að hafa 

greinanleg áhrif á reglur stjórnsýsluréttar. Einhvers staðar á miðri leið kann að vera einhvers 

konar skurðpunktur þar sem reglur hvors réttarsviðs hafa nákvæmlega jafn mikil áhrif á reglur 

hins, en með engu móti er hægt að fullyrða um hvenær slíkt gerist almennt, þó svo að slíkt 

kunni hugsanlega að vera fræðilega mögulegt í einstöku tilfelli. Þess má geta að fræðimenn 

hafa talið að þegar reglur opinbers réttar og einkaréttar mætast og hinar opinberu reglur teljast 

njóta meira ágætis þá séum við á sviði opinbers réttar. Þetta helgist af því að til staðar séu 

mörg tilfelli þar sem réttarsviðin spili saman og í raun sé ómögulegt að skilja fyllilega á milli 

þess hvors sviðsins reglurnar heyri til.118   

Áður hefur komið fram að meginmarkmið stjórnvalda sé að halda uppi þeirri starfsemi, 

sem lög mæla fyrir um. Þá hefur komið fram að íslensk stjórnsýsla sé lögbundin. Það kann því 

við fyrstu sýn að vera freistandi að ætla sér að leiða af eðli þeirra lagareglna sem stjórnvöld 

byggja starfsemi sína á hvort um er að ræða starfsemi opinbers réttar- eða einkaréttareðlis. En 

eins og áður hefur komið fram þá kunna að vera til staðar einhver svið þar sem beinna 

lagaheimilda er ekki þörf til lögmætra framkvæmda. Þá hefur með vísan til orða Hæstaréttar 

Íslands verið vísað til þess að í einu og sama réttarsambandinu kunni að reyna á reglur bæði 

stjórnsýsluréttar og einkaréttar. Ljóst er því að tilvist lagaheimildar fyrir einhverri framkvæmd 

verkefna þarf ekki að segja til um hvort um er að ræða athöfn á sviði opinbers eða einkaréttar. 

Framangreint breytir því þó ekki að fræðimenn hafa vísað til ákveðinnar einföldunar sem 

gefur til kynna að um einkaréttarlega aðila gildi, að það sem ekki er bannað sé þeim heimilt 

en um meðferð stjórnsýslu gildi að það sem ekki hefur verið heimilað á grundvelli útfærslu á 

valdi löggjafans sé bannað.119 

Sem dæmi má nefna að greint hefur verið á milli opinbers- og einkaréttar með því móti að 

af sumum reglum opinbers réttar, en alls ekki öllum, leiði að til verði einhver skylda sem hvíli 

á borgaranum. Í einkarétti tíðkist slík skylduálagning ekki í gegnum löggjöf og eigi sér aðeins 

stað að því leyti sem mönnum sé frjálst að leggja slíkar skyldur sér á herðar í gegnum loforð 

eða samningsskuldbindingar sem byggi jafnvel á gagnkvæmum skiptum manna.120 Hafa aðrir 

fræðimenn útfært þessar skyldur svo að þær séu lagðar á borgarann á grundvelli 

                                                 
118 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, bls. 5. og Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, 
bls. 34. 
119 Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 90.  
120 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret. Bls. 6 og Jørgen Mathiesen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig 
henblik på aftaler mellem forvaltningsmyndigheder og private . Bls. 3. 
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stjórnvaldsákvarðana eða þvingunarúrræða.121 Af fornum stofni er einnig til staðar greining á 

milli einka- og opinbers réttar á þeim grundvelli hvort reglur þær sem um er fjallað hafi þann 

tilgang að efla rétt samfélagsins eða einstaklingsins. Hefur slík sundurgreining ekki þótt 

nægilega lýsandi þó svo að hún kunni að innifela einhvern sannleika.122 Þá hafa fræðimenn 

nefnt að ákvarðanir stjórnvalda einkennist af því að þær séu einhliða, hafi réttarvirkni 

samkvæmt efni sínu og réttarvirkni þeirra verði náð með stjórnsýsluviðurlögum ef nauðsyn 

krefji.123  

Áður hefur verið nefnt að í forsendum áðurnefnds dóms Hæstaréttar Íslands frá 23. mars 

2000, Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999)124, taldi rétturinn reglur stjórnsýsluréttarins gilda þegar 

stjórnvald ráðstafar eigum ríkisins en að um kaupsamninginn að öðru leyti giltu almennar 

reglur um fasteignakaup eftir því sem við gæti átt. Ljóst er því að í einu og sama 

réttarsambandinu getur reynt á bæði reglur sem stefna að því að efla rétt einstaklings, 

samfélags og þeirra beggja. Getur því komið til þess að nauðsynlegt sé að hluta réttarsambönd 

niður þannig að séð verði hvaða hlutverk er verið að rækja og með hvaða tækjum og að í slíkri 

sundurgreiningu geti falist nánari skilgreining á eðlismun einka- og opinbers réttar.  

2.5 Niðurstaða 

Ekki verður langt komist í svo stuttum skrifum. Verður að telja að verkefni stjórnvalda 

einkennist af því að þau tilheyra ekki meðferð löggjafar- eða dómsvalds samkvæmt 2. gr. 

stjórnarskrár. Þá byggja verkefnin á heimildarlegum grundvelli en ekki eingöngu á formi þess 

aðila sem hefur þau með höndum. Grundvöllur heimilda til verkefna stjórnvalda byggist á 

umboði veittu af þjóðinni, til stjórnvalda, til að annast framkvæmd fyrir hennar hönd. 

Útfærsla heimildarþáttar umboðs þjóðarinnar fer fram annað hvort í gegnum meðferð og 

útfærslu löggjafans á verkskipulagsvaldi eða í gegnum meðferð og útfærslu annarra valdbærra 

aðila á verkskipulagsvaldi, sem fara með slíkt vald innan þess ramma sem stjórnarskrá og lög 

setja. Þannig einkennast verkefni stjórnvalda af því að þau eru af löggjafanum skilgreind í 

lögum eða verða fyrir meðferð leidd af umboði þeirra stjórnvalda sem ætlað er að færa 

lögbundin verkefni í framkvæmd. Umrædd tengsl við heimildarlegan grundvöll, sem leiða má 

af vilja þjóðarinnar, sýna að verkefni stjórnvalda geta ekki eingöngu byggt á þeim heimildum 

sem leiða má meginreglunni um frelsi einstaklingsins til athafna eða athafnaleysis eða 

heimildum eignaréttar eðlis og í því liggi skilsmunur stjórnsýsluréttar og einkaréttar. Verkefni 

                                                 
121 Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 90.  
122 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, bls. 8. 
123 Karsten Revsbech: „Forvaltningens virksomhed“, bls. 90-91. 
124 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.3. 
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stjórnvalda eru því þau verkefni sem framkvæmd eru fyrir handhöfn valds sem stafar frá 

þjóðinni og byggir á lögmætu umboði hennar. 

Gott er að enda þessa umfjöllun með því að vísa til eftirfarandi orða umboðsmanns 

Alþingis þar sem hann dregur upp þann ramma sem hér hefur verið gerð tilraun til að smíða: 

 

„[V]erkefni hins opinbera hvíla almennt á allt öðrum réttargrundvelli heldur en 
einkarekstur eða hinn frjálsi markaður byggir á. Starfsemi hins opinbera byggir á þeirri 
forsendu að tilvist hennar og umfang ráðist af því hvernig Alþingi hefur skipað henni að 
gildandi lögum. Það eru með öðrum orðum lögin sem ákveða hvaða þjónustu hið 
opinbera skal halda uppi að lágmarki og hvaða ákvarðanir í málum borgaranna er í 
verkahring hins opinbera að taka. Á þessum vettvangi ríkir því almennt ekkert val eða 
frjáls samkeppni um til hvaða stofnunar er leitað og hver er bær til að taka ákvarðanir. 
Starf hins opinbera byggist á valdinu til að taka einhliða ákvarðanir og þá um það hvort 
einstaklingar og lögaðilar uppfylla þau skilyrði sem lög setja til að þær séu teknar, annað 
hvort þeim í hag eða óhag. [...] Það skal tekið fram að í stjórnsýsluréttinum hefur verið 
talið að það sé ekki að öllu leyti útilokað að stjórnvöld geti ráðið einstökum málum til 
lykta með samningum eða samkomulagi við aðila þótt ekki njóti við sérstakrar og beinnar 
heimildar í lögum. Hér eins og endranær er það þó lögmætisregla stjórnsýsluréttarins sem 
setur stjórnvöldum skorður sem og almennar reglur stjórnsýsluréttar, eins og Hæstiréttur 
benti á í dómi sínum frá 8. desember 2005 í máli nr. 175/2005 (Jafnréttisstýra). Það hefur 
því verið talið að almennt verði stjórnvöld að fara varlega í þessum efnum en niðurstaða 
um hvort heimild sé fyrir hendi ráðist af lagatúlkun í hverju tilviki. Við slíkt mat verður 
einnig að gera ráð fyrir að það hafi áhrif hversu mikla þörf talið verður að aðili málsins 
hafi fyrir að njóta þess réttaröryggis sem málsmeðferðarreglur stjórnsýsluréttarins kveða á 
um. Sé máli ráðið til lykta með samningi verður vægi þeirra reglna almennt mun minna 
“ 125    

                                                 
125 Sjá ársskýrslu umboðsmanns Alþingis, SUA 2006, bls. 24. 
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3 Samningar og samningaréttur 

3.1 Samningaréttur og hugtakið samningur 

Fræðimenn hafa talið að eðlilegt sé að gefa þeim hluta lögfræðinnar, þar sem rúm hefur verið 

skapað til fræðilegrar umfjöllunar um samninga, nafnbótina „samningaréttur“. Hefur 

hugtakinu verið fengin sú merking að í samningarétti sé fjallað um þær réttarreglur sem gilda 

um samninga, þannig að í íslenskum samningarétti sé gefið yfirlit um meginreglur íslensks 

samningaréttar.126 Hefur samningaréttur verið talinn fjalla um stofnun og gildi lögvarinna 

krafna, með samningsgerð milli einstaklinga eða lögpersóna.127 Þá hefur samningaréttur verið 

hlutaður í tvennt, annars vegar í almennan hluta og hinsvegar sérstakan hluta. Hefur hinn 

almenni hluti einkennst af umfjöllun um efnisþætti sem sameiginlegir hafa verið taldir fyrir 

alla samninga á meðan hinn sérstaki hluti fjallar um einstakar gerðir samninga.128  

Hugtakið samningur nýtur þess að hljóta tíða meðhöndlun í daglegu amstri manna og 

vekur það því ekki sérstaka furðu að hugtakið, ásamt skilgreiningarþáttum þess, hafi verið 

skilgreint á formlegan hátt: 

 

„[Samningur er] löggerningur sem byggist á gagnkvæmum eða nátengdum 
viljayfirlýsingum milli tveggja eða fleiri aðila sem ætlað er að binda þá báða eða alla að 
lögum. Flestir samningar kveða á um gagnkvæma efndaskyldu aðilanna en efndaskyldan 
getur þó verið einhliða“129 

 
„[Löggerningur er v]iljayfirlýsing sem ætlað er að stofna rétt, breyta rétti eða fella niður 
rétt“130 
 

Fræðimenn hafa þó talið að ekki sé að fullu ljóst að hve miklu leyti gagnkvæmar skyldur 

samningsaðila ná því marki almennt að vera álíka ríkar. Þá telja þeir að það sama gildi um 

önnur skilgreiningaratriði í hugtakinu samningur. Hafa þeir bent á að það sé ekki formið sjálft 

sem ráði því hvort að samningur telst samningur heldur það raunverulega réttarsamband sem 

stendur að baki slíkum gjörningi.131  

Af ofangreindum skilgreiningum er ljóst að hugtakið samningur tekur yfir afmarkaðan 

hluta samskipta manna, nánar tiltekið þegar einn aðili eða fleiri hafa ákveðið að gangast undir 

eða samþykkja að verða aðilar að réttarsambandi, sem krefst þess af þeim að þeir aðhafist 

                                                 
126 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 365. 
127 Páll Sigurðsson: Lagaþræðir, bls. 418. 
128 Páll Sigurðsson.: Samningaréttur, bls. 17.  
129 Lögfræðiorðabók með skýringum , bls. 367. 
130 Lögfræðiorðabók með skýringum , bls. 263. 
131 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 34 
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eitthvað og/eða láti ógert að aðhafast eitthvað. Slíkri skuldbindingu af hálfu aðila fylgir réttur 

til einhvers konar endurgjalds, það er gagnkvæm skylda gagnaðila í gagnkvæmu 

réttarsambandi. Í smættaðri útgáfu mætti segja að verið sé að fjalla um þá einstöku eind í 

samskiptum manna þegar einn aðili lofar öðrum aðila með yfirlýsingu sinni að gera eitthvað 

eða láta það ógert auk þeirra þátta sem gera slíkt loforð varið af lögum og rétti, eða ekki. 

Hinsvegar kann það að vera óljóst að hve miklu leyti þessi skilgreiningaratriði þurfa að vera 

til staðar í réttarsambandi til að það geti talist til samningssambands. 

3.2 Samningsfrelsið – meginregla samningaréttar um frelsi til samninga 

Í meginreglunni um frelsi til samninga felst að mönnum er almennt heimilt að velja sér 

gagnaðila við samningsgerð, þeir hafi frelsi um efni löggerninga og frelsi til að ákveða hvort 

samningur skuli gerður eða slíkt einfaldlega látið hjá líða. Reglan er ekki lögfest í íslenskum 

rétti en hefur af fræðimönnum verið talin endurspeglast í gildandi rétti um samninga, meðal 

annars í lögbundnum takmörkunum á gildi reglunnar.132  

Rót núverandi gildis reglunnar er að finna í einstaklingsfrjálshyggju 19. aldar. Skoðanir 

þeirra manna sem aðhylltust kenningar frjálshyggjunnar á þeim tíma byggðust á því að ef 

einstaklingurinn væri leystur undan hefðbundnum hömlum af hendi stjórnvalda, kæmi í ljós 

að hann væri skynsöm skepna sem byggi yfir hæfileikum til að sjá fyrir afleiðingar gjörða 

sinna og því væri nauðsynlegt að veita honum frelsi til að móta líf sitt. Þannig sé nauðsynlegt 

að setja manninn í aðstöðu til að ákvarða sjálfur hvort hann gerir samning eða tekur þátt í 

samningsgerð og hvert efni slíks samnings verður.133  

Gildi reglunnar í dag hefur að meginstefnu talist grundvallast á tveimur þáttum. Annars 

vegar á því meginverkefni löggjafa og dómstóla sem felst í vörn frelsis og 

sjálfsákvörðunarréttar einstaklingsins, vernda beri frelsi til ákvarðanatöku, þannig að því sé 

ekki ógnað, hvorki af hendi yfirvalda né fyrir samfélagslegan þrýsting. Á einfaldan máta hefur 

þetta verið orðað svo að einstaklingurinn eigi að hafa frelsi til hugsana og athafna að svo 

miklu leyti sem slíkt frelsi skaði ekki frelsi og hagsmuni annarra einstaklinga. Hefur þá verið 

talið að það sé hluti af hlutverki ríkisvaldsins að varðveita frelsi einstaklinga til sambanda sín 

á milli í samræmi við þessa forskrift. Hinsvegar hefur gildi reglunnar verið rakið til 

nytjahyggju (e. utilitarianism). Inntak þeirrar kenningar er að heppilegasta leið 

mannskepnunnar til að skipuleggja fyrirkomulag og ákvarðanatöku í samfélaginu, svo að 

þörfum manna verði fullnægt, sé í gegnum framfylgni gerðra samninga. Fyrir samninga og 
                                                 
132 Páll Sigurðsson: Samningaréttur, bls. 25-27. 
133 Páll Sigurðsson: Samningaréttur, bls. 25-27 og Konrad Zweigert og Hein Kötz: An introduction to 
comparative law, bls. 324-325. 
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framfylgni þeirra verði tryggt að samspil framboðs og eftirspurnar skili af sér hagrænum 

ávinningi fyrir alla þá sem starfa á markaði og að slíkur ávinningur tryggi að varningur og 

þjónusta fari til þeirra sem eru tilbúnir að greiða hæst verð. Slíkir samningar, afurðir þeirra og 

afleiddir samningar, séu svo eldsneyti samfélagsins og fjöldi þeirra mikill vegna viðskipta allt 

frá kaupum á hráefni og vinnu til endanlegrar söluvöru.134 Verða orð umboðsmanns Alþingis 

látin botna umfjöllunina: 

 

„Samningar eru í eðli sínu leið viðskiptalífsins og hins frjálsa markaðar þar sem byggt er 
á því að samningur hafi að geyma sameiginlega niðurstöðu tveggja eða fleiri aðila þar 
sem jafnræði ríki milli samningsaðila. Viðskipti og ákvarðanir á hinum almenna 
einkamarkaði eru teknar innan þeirra marka sem almennar lagareglur setja og byggja á 
því að aðilar eigi frjálst val um það hvort þeir eiga viðskipti og þá við hvern. Forsendan 
að baki þeirri hugmyndafræði að frelsi eigi að ríkja til samninga er að fyrir hendi sé 
nægjanleg samkeppni til þess að þeir sem þurfa að eiga viðskipti eða fá leyst úr sínum 
málum geti valið á milli ólíkra kosta, á grundvelli verðs og/eða gæða þjónustunnar. 
Samkeppnin veiti þeim aðilum sem starfa á hinum frjálsa markaði síðan nauðsynlegt 
aðhald um þessi atriði.“135 

 

Af umræddri meginreglu um frelsi til samninga leiðir að einstaklingar og lögaðilar hafa að 

meginreglu fullt frelsi til ákvörðunartöku um það hvort þeir geri samning, hvert efni hans 

verður og hvort þeir gerist aðilar að samningi. Verður að ætla að til þess að slíkt frelsi verði 

takmarkað þurfi sterk rök til.   

3.3 Sérstakur hluti samningaréttar 

Eins og áður kom fram hafa fræðimenn skipt samningaréttinum niður í almennan hluta og 

sérstakan hluta, eftir því hvort fjallað er um efnisþætti samninga sem telja má sameiginlega 

með öllum samningum eða aðeins þá sem eiga við um ákveðinn og sérstakan hluta samninga. 

Slík sundurgreining hefur án vafa töluverðan fræðilegan tilgang. Svo virðist, eftir snöggsoðna 

skoðun á hinum sérstaka hluta, sem þar sé leitast við að greina samninga niður í hópa þeirra, 

eftir þeim einkennum sem þeir bera sameiginlega. Sem dæmi má nefna skilgreiningu á 

verksamningum: „Verksamningar eru gagnkvæmir samningar þar sem annar samningsaðili, 

verktaki, tekur að sér gegn endurgjaldi, að vinna eða annast um tiltekið verk fyrir gagnaðila, 

verkkaupa, og verktakinn ábyrgist verkkaupanum árangur verksins“.136 Flokkun samninga 

virðist meðal annars taka mið af frávikum frá meginreglum samningaréttar, þannig að saman 

eru flokkaðir þeir samningar sem á eðlislíkan hátt víkja frá meginreglum samningaréttar af 

einhverjum sökum. Sem dæmi um slíkt má nefna þriðjamannslöggerninga og samninga sem 
                                                 
134 Konrad Zweigert og Hein Kötz: An introduction to comparative law, bls. 324-327. 
135 Sjá ársskýrslu umboðsmanns Alþingis, SUA 2006, bls. 24. 
136 Páll Sigurðsson: Verksamningar, bls. 30. 
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um gildi eru bundnir við skriflegt form. Þá virðist sem samningar séu einnig flokkaðir eftir 

andlagi þeirra skipta sem að baki samningum liggja, til dæmis samningar um kaup á verki, 

samningar um kaup á þjónustu, samningar um kaup á lausafé eða fasteignum og samningar 

um kaup á vinnuafli eða starfslok. Einnig virðist sem flokkun samninga í sérstakar tegundir 

kunni að byggja á sérkennum þeirra skipta sem liggja slíkum samningum að baki eins og 

gildir til dæmis um aðgreiningu á milli leigusamninga, skiptasamninga, lánasamninga og 

kaupsamninga. Flokkun samninga eftir eðli eða gerð aðila að þeim á sér til dæmis stað á sviði 

samkeppnisréttar þar sem samningar eru á stundum flokkaðir í lóðrétta samninga og lárétta og 

með því vísað til mismunandi stöðu samningsaðila í keðju viðskipta eftir því hvort þeir eru 

báðir á sama sölustigi eða sinn á hvoru.137 Flokkun samninga eftir eðli þeirrar starfsemi sem 

hún fer fram í hefur jafnframt viðgengist að einhverju marki, til að mynda flokkun 

vöruflutningasamninga eftir því hvort um er að ræða flutninga á landi, láði eða lofti.  

Í ljósi framangreinds má sjá að flokkanir samninga í sérstaka flokka virðist að 

meginstefnu hafa þann tilgang að auðvelda og einfalda fræðilega umfjöllun um samninga. Má 

gera því skóna að ekkert sé óeðlilegt við að ræða um sérstaka gerð samninga sem varði 

starfsemi sem almennt tilheyri stjórnvöldum sem þó kunni að skarast á við aðrar flokkanir 

hins sérstaka hluta samningaréttar.   

                                                 
137 Sjá til dæmis Richard Wish: Competition law. Sjötta útgáfa, Kaflar 13-16. 
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4 Takmarkandi áhrif reglna stjórnsýsluréttar á frelsi  stjórnvalda til 

samninga 

4.1 Inngangur 

Í fyrri köflum hefur verið fjallað um kenningar fræðimanna um samningsgerð stjórnvalda, 

almennt um verkefni stjórnvalda og eðli þeirra og um samninga og meginregluna um frelsi til 

samninga. Má segja að af framangreindri umfjöllun megi draga þá ályktun að til þess að 

lögskipti geti talist til samninga stjórnvalda þá þurfa þau að teljast til samninga í rúmri 

merkingu og einn eða fleiri aðilar samningssambandsins þurfa að teljast til stjórnvalda. Í 

þessum kafla verður reynt að varpa ljósi á hvaða reglur stjórnsýsluréttar það eru sem hafa 

áhrif á frelsi stjórnvalda til samninga að íslenskum rétti. Í umfjölluninni verður litið til 

ályktana sem draga má af framkvæmd eftirlitsaðila á Íslandi og eftir atvikum reynt að leggja 

mat á hvernig þær ályktanir samræmast kenningum norrænna fræðimanna. Hafa verður í huga 

að fræðimenn hafa talið að samningar stjórnvalda skapi oft á tíðum álitamál sem leysa verður 

á annan hátt en þegar um hefðbundin álitamál samningaréttar eðlis er að ræða.138  

Umfjöllunin, sem fer hér á eftir, verður sett upp þannig að fjallað verður um hvert álitaefni 

eins og það blasir við sem takmörkun á gildi meginreglu samningaréttarins um frelsi til 

samninga. Fjallað verður um álitaefnin í þremur undirköflum. Í kafla 4.3 verður fjallað um 

reglur stjórnsýsluréttar sem takmarka frelsi stjórnvalda til gerðar samninga þannig að slíkir 

samningar verði ekki gerðir í trássi við þær. Í kafla 4.4 verður fjallað um þær reglur 

stjórnsýsluréttarins sem takmarka frelsi stjórnvalda til gerðar samninga, þannig að slík 

samningsgerð er heimil þegar farið er að þeim reglum. Í kafla 4.5 verður loks fjallað um það 

sameiginlega einkenni sem lesa má út úr framkvæmd eftirlitsaðila um samninga stjórnvalda, 

og virðist hafa þær afleiðingar í einhverjum tilvikum að virkja reglur stjórnsýsluréttarins, að 

meira eða minna leyti, við samningsgerð stjórnvalda. Verður orðasambandið 

þvingunaraðstaða við samningsgerð notað um framangreind einkenni. Saman dregið verður 

hér í framhaldinu skoðað hvernig meginregla samningaréttarins um frelsi til samninga reynist, 

þegar um samninga stjórnvalda er að ræða, með það markmið að leiðarljósi að fá einhvern 

botn í hvað það er sem kann að valda því að hún hefur ekki sama gildi og ef um almenna 

samninga væri að ræða. En fyrst verður vart hjá því komist að afmarka nánar en gert hefur 

verið hvaða tímabil eða stig samningssambanda kemur hér til skoðunar. 

                                                 
138 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 33. 
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4.2 Stig samningssambanda  

Við skoðun á áhrifum reglna stjórnsýsluréttar á meginreglur samningaréttar kemur fljótt í ljós 

að áhrif þeirra eru mismikil á mismunandi stigum samningssambanda. Eftir kenningum 

fræðimanna um gagnkvæma tillitsskyldu aðila samningssambands139 sýnist fljótt á litið rökrétt 

að skipta þeim stigum samningssambanda, þar sem hvað helst vakna upp álitamál, í þrjú stig, 

gerð, framkvæmd og slit samninga. Slík skipting kann að hafa nokkurt gildi þar sem 

meginreglur samningaréttarins hafa mögulega mismunandi mikið vægi á hverju tilgreindu 

stigi. Til að mynda má ætla að sá hluti meginreglunnar um frelsi til samninga sem varðar 

frelsi til að velja sér gagnaðila í samningssambandi tilheyri gerð samnings í meira mæli en 

framkvæmd hans eða slitum.140 Ljóst er af framkvæmd eftirlitsaðila að þeir hafa talið að 

reglur stjórnsýsluréttar, ásamt reglum einkaréttarins, kunni að taka til mismunandi stiga 

samningssambanda. Til styrktar þessu mætti vísa til áðurgreinds orðalags í forsendum 

Hæstaréttar Íslands í áðurnefndum dómi réttarins141 Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999):   

 

„Þegar stjórnvald ráðstafar eigum ríkisins gilda um þá ákvörðun reglur stjórnsýsluréttar. 
Um kaupsamninginn annars gilda almennar reglur um fasteignakaup eftir því sem við getur 
átt.“ 

   

Fræðimenn hafa talið að ákveðin vandamál kunni að fylgja því að fella reglur 

stjórnsýsluréttar að samningssamböndum. Reglur stjórnsýsluréttarins eiga oft á tíðum við um 

þau tilvik þegar stjórnvald aðhefst eitthvað og sú athöfn hefur áhrif á stöðu borgarans 

gagnvart þeim. Hinsvegar fela samningsskuldbindingar stjórnvalda stundum í sér 

skuldbindingu til athafna sem síðar munu hafa áhrif eða eiga sér stað. Má ímynda sér að upp 

kunni að koma sú staða að við samningsgerð sé ekki fyrirsjáanlegt að reglur 

stjórnsýsluréttarins fái virkni eða þá að í upphafi sé aðeins gefin almenn yfirlýsing sem ekki 

fyrr en síðar fær stöðu skuldbindandi samnings. Hafa norskir fræðimenn talið að lausn á 

slíkum álitamálum kunni að felast í skoðun á því hvort skuldbinding stjórnvalda með 

samningi fái gildi fyrir eða eftir að málsmeðferð er lokið, það er hvort samningaréttarleg staða 

stjórnvalda ákvarðist fyrir eða eftir málsmeðferð reglum samkvæmt.142 

                                                 
139 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð, framkvæmd og slit samninga“, bls. 191-192. 
140 Í lýsingu á málsástæðum í dómi héraðsdóms sem áfrýjað var til Hæstaréttar Íslands og dómur féll í þann 31. 
maí árið 2000, Hrd. 2000, bls. 2104 (11/2000), kom eftirfarandi fram: „Stefndi byggir sýknukröfur sínar á því, 
að hann hafi fullt frelsi til samningagerðar um kaup og kjör við starfsmenn sína og/eða félög þeirra.“ Niðurstaða 
réttarins var hinsvegar sú að slíkt frelsi stefnda Akureyrarbæjar hefði takmarkast vegna jafnstöðulaga nr. 
28/1991. 
141 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.3. 
142 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 58-59. 
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Í ljósi afmörkunar ritgerðarinnar verður látið nægja að afmarka nánar hvað telja má felast í 

því stigi samningssambanda sem telst til gerðar samninga. Gerð samninga afmarkar það stig 

samninga sem hefur hvað óljósast upphaf. Vart er hægt að tilgreina upphaf samningsgerðar 

nákvæmar en svo að það hefjist smám saman í aðdraganda samningsgerðar.143 Þannig verði 

að telja að gerð samninga sé hafin um leið og einhverjar þreifingar milli tveggja eða fleiri 

aðila hefjast. Mætti ímynda sér sem svo að samningsgerð hefjist um leið og einhver aðili 

hefur undirbúning að framsetningu óformlegs tilboðs, ætluðu til þess að gefa til kynna að 

hann sé reiðubúinn til að fram fari einhver skipti við einn eða annan aðila. Lok 

samningsgerðar ættu að nokkru leyti að teljast ljósari. Samningsgerð lýkur þannig þegar 

samningur er kominn á, það er þegar aðili hefur samþykkt tilboð gagnaðila síns. Mætti þannig 

nefna að þegar samningur er skriflegur þá sé samningsgerð lokið þegar aðilar hafa skrifað 

undir samninginn. Sé samningurinn hinsvegar lausari í formi þá sé samningsgerð lokið þegar, 

eftir heildarmat á aðstæðum við samningsgerð, aðili hefur samþykkt tilboð gagnaðila síns, 

eftir atvikum með tjáningu í einhverju formi ellegar skorti á tjáningu eigi slíkt við.  

4.3 Reglur stjórnsýsluréttar sem takmarka frelsi stjórnvalda til gerðar samninga 

þannig að slíkir samningar verða ekki gerðir í trássi við þær 

4.3.1 Lögmætisregla stjórnsýsluréttarins  

Áður hefur verið fjallað um inntak lögmætisreglu stjórnsýsluréttarins. Af framkvæmd 

eftirlitsaðila er ljóst að lögmætisreglan kann að takmarka frelsi stjórnvalda til samninga en 

það virðist þó vera háð ýmsum þáttum.  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 7. apríl 2008 (4917/2007), höfðu A og B kvartað yfir 

málsmeðferð og afgreiðslu Landbúnaðarstofnunar og landbúnaðarráðuneytisins á uppgjöri 

bóta til þeirra í kjölfar niðurskurðar á sauðfé þeirra haustið 2004 vegna riðuveiki. Hafði 

landbúnaðarráðuneytið gert við þau samning sem tók á því hvernig málsmeðferð vegna 

niðurskurðarins skyldi háttað. Í umfjöllun umboðsmanns um þörf á lagaheimild til 

samningsgerðar um niðurskurð fjár kom eftirfarandi fram: 

 

„Þótt almennt sé ekki í stjórnsýslurétti byggt á því að ótvíræða lagaheimild þurfi í 
öllum tilvikum fyrir stjórnvöld til að leiða mál ti l lykta með samningum við 
einkaaðila ræðst niðurstaðan um hvort sú leið sé fær á einstökum sviðum 
stjórnsýslunnar af eðli ákvörðunar og túlkun þeirra lagareglna sem gilda um 
viðkomandi svið. Hefur niðurstaðan af því verið orðuð svo að líkur séu á að 
samningar séu að þessu leyti til útilokaðir á flestum sviðum stjórnsýslunnar[...]. Sé 
horft til túlkunar á viðkomandi lagaheimild tel ég að almennt megi orða það svo að 

                                                 
143 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð, framkvæmd og slit samninga“, bls. 197. 
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ekki sé heimilt að leiða mál til lykta með samningi ef lagaákvæðið gerir beinlínis ráð 
fyrir að tekin sé stjórnvaldsákvörðun. Ekki er þessi regla þó án undantekninga og 
þannig hefur í framkvæmd verið fallist á að samkomulag um afhendingu eignar geti 
komið í stað þess að ríki eða sveitarfélag beiti eignarnámsheimild sinni. Hér er líka 
rétt að halda því til haga að talið hefur verið að stjórnvöld geti ekki vikið sér undan 
þeim skyldum sem löggjafinn hefur lagt á þau og afnumið það réttaröryggi sem 
löggjafinn hefur búið mönnum með stjórnsýslulögum með því einu að gera 
stjórnvaldsákvörðun að hluta samnings [...].“ (Feitletrun mín) 

 

Framangreind orð umboðsmanns, í áliti hans UA 7. apríl 2008 (4917/2007), hafa nokkurn 

samhljóm í kenningum norrænna fræðimanna. Þannig hefur Karsten Revsbech talið að þess 

verði ekki krafist að ávallt liggi bein lagaheimild til grundvallar allri útfærslu verkefna 

stjórnvalda með samningum, heldur verði slíkt að leiða af verkefninu sem um ræðir hverju 

sinni og þeim reglum sem um það gilda.144 Því hefur Jørgen Matthiassen að hluta til verið 

sammála þó svo að hann telji að sú meginregla hljóti að gilda að krafist sé lagaheimildar til 

samningsgerðar stjórnvalda og að úrlausn álitamála felist í túlkun á þeim reglum sem gilda 

um málefnið í heild.145  

Af ofangreindum orðum umboðsmanns virðist mega draga upp nokkra mynd af því 

hvenær hann telur að lögmætisreglan takmarki frelsi stjórnvalda til samninga almennt. Í fyrsta 

lagi kann það að gerast þegar eðli ákvörðunar og túlkun lagareglna, sem gilda um viðkomandi 

svið, benda til þess. Má ætla að með því sé átt við að ákvörðun kunni að teljast íþyngjandi. Í 

öðru lagi kann það að gerast þegar lagaákvæði, til grundvallar útfærslu 

stjórnsýsluframkvæmdar, gerir beinlínis ráð fyrir því að tekin sé stjórnvaldsákvörðun. Í þriðja 

lagi kann það að gerast þegar löggjafinn hefur lagt á stjórnvöld ákveðnar skyldur, þannig að 

frávik frá slíkum skyldum kunni að afnema það réttaröryggi sem löggjafinn hefur búið 

mönnum með stjórnsýslulögum.  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 28. mars 1996 (1319/1994), kvartaði A nokkur yfir 

synjun Lánasjóðs íslenskra námsmanna um viðbótarframfærslulán úr sjóðnum, sem hann sótti 

um sökum tveggja mánaða tafa á námi vegna andláts móður sinnar. Fjallaði kvörtun hans 

meðal annars um þá kröfu sjóðsins að hann útvegaði nýjar ábyrgðir fyrir öllum lánum frá 

upphafi náms hans til MA-prófs í hagfræði vegna andláts sjálfskuldarábyrgðarmanns. Uppi 

var í málinu það álitamál hvort stjórnvaldi væri heimilt að semja við gagnaðila sinn um 

skyldu sem ekki kom fram í lögum um sjóðinn. Í álitinu komst umboðsmaður að eftirfarandi 

niðurstöðu um álitaefnið:  

                                                 
144 Sjá umfjöllun um kenningar Karsten Revsbech í kafla 1.3.3. 
145 Sjá umfjöllun um kenningar Jørgen Matthiassen í kafla 1.3.2. 
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„Samkvæmt því, sem rakið hefur verið hér að framan, kveða lög og reglur um Lánasjóð 
íslenskra námsmanna ekki á um rétt sjóðsins til að krefjast nýs ábyrgðarmanns á 
áður afgreiddum lánum. Þá verður slíkur réttur ekki  leiddur af almennum reglum 
kröfuréttar .  Í skuldabréfum þeim, sem gefin eru út samkvæmt ákvæðum 
reglugerðar nr. 210/1993, er hins vegar svohljóðandi ákvæði: "Látist 
ábyrgðarmaður eða hann fullnægir ekki lengur þeim skilyrðum sem sjóðurinn 
setur, getur LÍN krafist þess að lántakandi fái nýjan ábyrgðarmann í hans stað. 
Verði lántakandi ekki við því getur LÍN stöðvað allar frekari lánveitingar til 
lántakanda og gjaldfellt lánið."  Hér er Lánasjóði íslenskra námsmanna meðal annars 
heimilað að binda afgreiðslu frekari lána ákveðnum skilyrðum, látist ábyrgðarmaður. 
Taka verður undir það sjónarmið, er ráðið verður af framangreindu ákvæði 
skuldabréfsins, að tryggja beri ábyrgð á lánum úr sjóðnum, enda ábyrgð ábyrgðarmanns 
ótvírætt skilyrði fyrir því að lán verði veitt úr sjóðnum, eins og áður hefur verið rakið. 
Hins vegar skal tekið fram, að ekki fær staðist, að með slíku ákvæði sé vikið til hliðar 
grundvallarreglum um nauðsyn lagaheimilda og lögbundna stjórnsýslu. Ákvæði 
skuldabréfa Lánasjóðs íslenskra námsmanna eru einhliða og stöðluð og lántakandi á þann 
kost einan að ganga að þeim óbreyttum, þarfnist hann láns úr sjóðnum. Með vísan til 
framangreinds og þess, að um lögbundna starfsemi Lánasjóðs íslenskra námsmanna 
er að ræða, sem óheimilt er að binda skilyrðum framar en lög heimila, er það 
skoðun mín, að þess háttar skilyrði, sem um ræðir í ákvæði skuldabréfsins, þarfnist 
skýrrar heimildar í lögum. “ (Feitletrun mín) 

 

Með vísan til þess skilyrðis lögmætisreglunnar að ákvarðanir stjórnvalda verði að vera 

íþyngjandi fyrir borgarann til að hún virkist að fullu verður að telja að orðalag umboðsmanns, 

þar sem fram kemur að: „Ákvæði skuldabréfa Lánasjóðs íslenskra námsmanna [séu] einhliða 

og stöðluð og lántakandi [eigi] þann kost einan að ganga að þeim óbreyttum, þarfnist hann 

láns úr sjóðnum“, endurspegli að hann hefur talið slíkt íþyngjandi í garð gagnaðila 

stjórnvalda.146  

Þegar samningar varða réttindi sem varin eru af ákvæðum stjórnarskrár, sem krefjast 

lagaheimildar til þess að skerðing þeirra geti átt sér stað, fær lögmætisreglan aukið vægi.147 

Því er eðlilegt að gera ráð fyrir því að í slíkum tilvikum krefjist lögmætisreglan lagaheimildar 

til samningsgerðar stjórnvalda. Reyndi á slíkt í áliti umboðsmanns Alþingis148, UA 7. apríl 

2008 (4917/2007), en þar kom eftirfarandi fram: 

 

„Ekki verður vikið frá stjórnarskrártryggðum réttind um með reglugerð. Með tilliti 
til þess sem rakið hefur verið hér að framan er það niðurstaða mín að gildandi lög standi 
ekki til þess að landbúnaðarráðherra geti í reglugerð mælt endanlega fyrir um þau atriði 
sem ráða því hver verður fjárhæð bóta sem ríkissjóði ber að greiða eiganda bústofns sem 
fargað er til útrýmingar á riðuveiki til að fullnægt sé þeim áskilnaði 2. mgr. 20. gr. laga 
nr. 25/1993 um að bætur skuli svara til verðgildis afurða og rekstrartaps „sem sannanlega 

                                                 
146 Nánar er fjallað um það hvernig þessi staða við samningsgerð geti talist hafa íþyngjandi áhrif á gagnaðila 
stjórnvalda í kafla 4.5. 
147 Sjá til dæmis Páll Hreinsson: „Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar“, bls. 417-420. 
148 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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leiðir af eyðingu dýranna“. Það má ljóst vera að aðstæður einstakra bænda og 
sauðfjárhjarðir þeirra geta verið mismunandi meðal annars um aldur og afurðasemi 
búfjárins, kostnað við framleiðsluna og afurðaverð. Það að staðla þær bætur sem 
ríkissjóður greiðir án þess að tekið sé nema að litlu leyti tillit til aðstæðna í hverju tilviki 
verður ekki fyrirfram talið fullnægja í reynd þeim áskilnaði sem fram kemur í 20. gr. laga 
nr. 25/1993 eða áskilnaði stjórnarskrárinnar um fullar bætur. Ég tek það fram að hér 
reynir ekki á hugsanlegar heimildir löggjafans til þess að setja sérstakar reglur um 
takmarkanir á bótagreiðslum eða ákvörðun þeirra vegna eðlis þeirra aðgerða sem 
hér um ræðir með tilliti til þeirra hagsbóta sem í þeim kunna að felast fyrir eiganda 
bústofnsins.“ (Feitletrun mín) 
 

Telja verður að framangreind orð umboðsmanns gefi til kynna að nokkuð skýrrar 

lagaheimildar sé krafist, í  lögum settum af Alþingi, eigi að skerða stjórnarskrárvarin réttindi 

borgaranna. 

Í framkvæmd eftirlitsaðila má finna nokkuð víðtæka umfjöllun um heimildir stjórnvalda 

til gjaldtöku. Hefur í nokkrum tilvikum reynt á hvort slík gjaldtaka sé stjórnvöldum heimil á 

grundvelli samninga þeirra við borgarana. Páll Hreinsson fjallaði um gjaldtöku stjórnvalda í 

handriti sínu um þjónustugjöld. Kom þar meðal annars fram að hann teldi það gildandi 

meginreglu að íslenskum rétti að lögmælta þjónustu skuli stjórnvöld veita borgurunum að 

kostnaðarlausu nema að heimild til gjaldtöku komi fram í lögum.149 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 31. ágúst 1990 (32/1988),  hafði A kvartað yfir því, að 

við X-skóla hefði ekki verið fylgt ákvæðum 9. gr. laga nr. 45/1979 um námsgagnastofnun. 

Taldi A meðal annars, að ekki hefði verið fylgt þeim ákvæðum laga nr. 45/1979 um 

námsgagnastofnun, að nemendur í skyldunámi skyldu fá ókeypis námsgögn samkvæmt 

ákvörðun Námsgagnastofnunar. Í niðurstöðu umboðsmanns kom eftirfarandi fram: 

 

„Ég tel, að 9. gr. laga nr. 45/1979 hafi orðið að skýra í samræmi við þá grundvallarreglu, 
sem áður var lýst, að ríki og sveitarfélög beri kostnað af rekstri grunnskóla og 
námsgögnum. Skoðun mín er því sú, að án skýrrar heimildar í lögum hafi einstakir 
starfsmenn grunnskóla ekki getað ákveðið, að foreldrar eða forráðamenn barna 
skyldu bera kostnað af bókakaupum andstætt þeirri meginreglu 1. mgr. 7. gr. laga 
nr. 45/1979, að nemendur ættu fá ókeypis námsgögn. Það er einnig niðurstaða mín, að 
ákvæði laga nr. 23/1990 um Námsgagnastofnun veiti starfsmönnum skólanna ekki slíka 
heimild.“ 

 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 8. júní 2004 (3845/2003), hafði félagið A kvartað yfir 

því að Ríkisútvarpið notaði tekjur sínar til þess að byggja upp vefinn ruv.is en hluti vefsins 

væri fjármagnaður með afnotagjöldum á sjónvarp og útvarp. Í umfjöllum umboðsmanns um 

heimildir Ríkisútvarpsins til gjaldtöku kom eftirfarandi fram: 

  
                                                 
149 Páll Hreinsson: Þjónustugjöld. Handrit til kennslu, bls. 6. 
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„[...] Alþingi hefur í lögum tekið sérstaka afstöðu til fjármögnunar Ríkisútvarpsins. Með 
hliðsjón af lögmætisreglu stjórnsýsluréttarins verður að leggja til grundvallar að 
Ríkisútvarpið sé í fjáröflun sinni bundið við þá tekjustofna sem löggjafinn hefur 
tilgreint að þessu leyti og stofnuninni þar af leiðandi ekki heimilt að afla sér tekna 
með öðrum hætti. Af þessu tilefni bendi ég sérstaklega á að af athugasemdum þeim sem 
fylgdu núgildandi ákvæði 2. mgr. 10. gr. í frumvarpi því er varð að útvarpslögum nr. 
19/1971 verður enn fremur ráðið að löggjafinn hafi talið nauðsynlegt að lagaheimildar 
yrði aflað fyrir tekjuöflun Ríkisútvarpsins, þar með talið gjöldum vegna auglýsinga í 
sjónvarpi og hljóðvarpi. Er slíkt enn fremur í samræmi við almenn sjónarmið um rekstur 
opinberra stofnana en ganga verður út frá því að sá rekstur sé að jafnaði fjármagnaður 
með fé sem fæst í almennri tekjuöflun ríkisins í formi skattgreiðslna á grundvelli 
skattlagningarheimilda. 
 
Eins og rakið er í kafla III.2 hér að framan tel ég ekki unnt að taka undir það viðhorf 
Ríkisútvarpsins að birting efnis á netinu sem sérstaklega er unnið til birtingar þar falli 
undir „útvarpsstarfsemi“ í skilningi 1. mgr. 10. gr. laga nr. 122/2000 eins og það hugtak 
verður skýrt með hliðsjón af ákvæðum útvarpslaga nr. 53/2000. Með hliðsjón af þeim 
sjónarmiðum fæ ég ekki séð að sala auglýsinga sérstaklega til birtingar á heimasíðu 
Ríkisútvarpsins falli undir heimila gjaldtöku vegna „[auglýsinga] í hljóðvarpi og 
sjónvarpi“ samkvæmt 2. mgr. 10. gr. laga nr. 122/2000. “ (Feitletrun mín) 

 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 20. júlí 2007, (4771/2006),  hafði A kvartað til 

umboðsmanns fyrir hönd B og C ehf. og leitaði álits á því hvort framkvæmd 

sjávarútvegsráðuneytisins og sveitarfélagsins Æ á úthlutun byggðakvóta fiskveiðiárið 

2005/2006 hefðu verið samkvæmt lögum. Hafði sjávarútvegsráðuneytið fallist á þá tillögu við 

úthlutun byggðakvóta í Æ að hún færi fram á grundvelli samnings sveitarfélagsins við 

einkaaðila, það er fiskverkendur og útgerðaraðila, í byggðarlaginu. Í umfjöllun umboðsmanns 

um lagalegan grundvöll samningsins kom eftirfarandi fram: 

 

„Til þess að stjórnvöld geti við úthlutun takmarkaðra gæða, af því tagi sem 
byggðakvótinn er, gert það að skilyrði að þeim sem úthlutað er inni af hendi 
sérstaka fjárgreiðslu verður almennt að vera fyrir hendi sérstök lagaheimild. Oft og 
tíðum verður sú niðurstaða studd þeim sérstöku rökum að sá opinberi aðili sem 
gæðunum úthlutar áskilur að greiðslan eða endurgjaldið skuli renna til hins 
opinbera, en í slíkum tilvikum koma til stuðnings kröfu um lagaheimild þau 
almennu sjónarmið sem gilda um tekjuöflun ríkisins og skattheimtu og mikilvægi 
skýrrar lagastoðar í því sambandi. Í þessu máli er á hinn bóginn uppi sú aðstaða að 
ráðherra hefur með því að ákveða að úthlutun umrædds byggðakvóta skyldi fara fram 
samkvæmt samstarfssamningnum kveðið á um skyldu þeirra sem úthlutað var til að 
greiða ótiltekna fjárhæð í sérstakan kvótasjóð sem ekki var á vegum opinberra aðila, ríkis 
eða sveitarfélagsins, heldur á vegum sjálfstæðs einkaaðila sem greiðendurnir áttu að vísu 
aðild að. Ég fæ ekki séð að fullnægjandi lagagrundvöllur verði sóttur í áðurgildandi 9. gr. 
laga nr. 38/1990 fyrir því að setja slíkt skilyrði fyrir úthlutun byggðakvóta úr hendi 
sjávarútvegsráðherra. Ég bendi á að umræddur sjóður laut ekki reglum um fjármál og 
stjórnsýslu opinberra aðila og þá áttu þeir sem fengið höfðu úthlutað umræddum 
byggðakvóta, sbr. gr. 9.1 í samstarfssamningnum, yfir höfði sér málshöfðun fyrir 
dómstólum af hálfu stjórnar verkefnisins ef þeir stóðu ekki við skuldbindingu um greiðslu 
í sjóðinn.“ (Feitletrun mín) 
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Af orðum umboðsmanns í framangreindum þremur álitum hans verður sú ályktun dregin, 

að telja verði að sú meginregla gildi fullum fetum að stjórnvöldum sé ekki frjálst að gera 

samninga um gjald af hendi gagnaðila sinna nema slíkt byggi á lagaheimild. Verður að telja 

það samræmast kenningum Jørgen Matthiassen, Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen 

sem hafa allir talið að meginregla stjórnsýsluréttarins, þess efnis að ekki þurfi að greiða 

stjórnvöldum fyrir stjórnvaldsathafnir þeirra nema til þess liggi lagaheimild, gildi um 

samninga stjórnvalda.150  

Í framkvæmd eftirlitsaðila hefur reynt á það hvort stjórnvöldum sé heimilt að gera 

samning um útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar þegar lagaheimild að baki henni kveður á um 

að tekin skuli stjórnvaldsákvörðun.   

Í máli umboðsmanns Alþingis frá, UA 6. október 1994 (765/1993), kvartaði X yfir því 

meðal annars að dómsmálaráðuneytið hefði ekki virt samkomulag sem hann taldi sig hafa gert 

við dómsmálaráðherra, um að breyta ekki forsjá hans á barni á meðan barnið væri í leyfi með 

móður sinni á Íslandi. Í álitinu kom eftirfarandi fram:  

 

„Af gögnum málsins er ljóst, að A var lofað af hálfu dóms- og kirkjumálaráðuneytisins, 
að ráðuneytið myndi ekki taka til meðferðar beiðni konunnar um breytingu á forsjá á 
meðan barn þeirra dveldist hér á landi í heimsókn. Samkvæmt 2. mgr. 39. gr. barnalaga 
nr. 9/1981 gat dóms- og kirkjumálaráðuneytið breytt ákvörðun sinni um forsjá 
barns, ef breyting þótti réttmæt vegna breyttra aðstæðna og með tilliti til hags og 
þarfa barnsins. Ég tel að dóms- og kirkjumálaráðuneytið hafi farið út fyrir 
valdheimildir sínar, er það gaf A fyrrnefnt loforð,  þar sem ráðuneytið gat ekki 
bundið hendur sínar með þessum hætti, ef breyttar aðstæður og tillit til hags og 
þarfa barnsins hefðu mælt með breytingu á forsjá á þessum tíma.“ (Feitletrun mín) 

 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 8. desember 2005151, Hrd. 2005, 4940 (175/2005), var deilt 

um lögmæti starfsloka framkvæmdastýru Jafnréttisstofu. Í forsendum dómsins kemur 

eftirfarandi meðal annars fram, þar sem rétturinn fjallar um heimild ráðherra til að gera 

samning við framkvæmdarstýruna um starfslok hennar: 

 

„[...] Miðað við það, sem fram er komið í málinu, verður að leggja til grundvallar að 
ástæða þess að ráðherra vildi ekki að áfrýjandi gegndi áfram embætti sínu hafi verið sú að 
gerðir hennar hjá Leikfélagi Akureyrar hafi verið ósamrýmanlegar stöðu hennar sem 
framkvæmdastjóri Jafnréttisstofu. Hafi því komið til álita að fyrir hendi væri 
brottvikningarástæða vegna háttsemi áfrýjanda utan starfs, sem ráðherra veigraði sér engu 
að síður við að beita. Þó að lög nr. 70/1996 geri ráð fyrir að við aðstæður sem þessar 
skuli fara með málið í samræmi við 26. til 28. gr. þeirra er ekki unnt að útiloka að 
samkomulag geti náðst milli ráðherra og embættismannsins um að sá síðarnefndi 

                                                 
150 Sjá umfjöllun um kenningar Jørgen Matthiassen, Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen í köflum 1.3.2 
og 1.3.4. 
151 Málsatvik og deilumál reifuð í kafla 4.4.9. 
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óski sjálfur eftir því að verða leystur frá embætti í samræmi við 37. gr. laganna. 
Leiðir það til þess að ekki þarf að líta til þeirra sérstöku skilyrða fyrir frávikningu 
embættismanna, sem koma fram í 26. til 28. gr. Í ljósi almennra reglna 
stjórnsýsluréttar hljóta þó ákveðnar skorður að vera reistar við því að unnt sé að 
fara þessa leið.“ (Feitletrun mín) 
 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 29. mars 2001, Hrd. 2001, bls. 1558 (442/2000), hafði K 

leyst út byggingarleyfi, sem R hafði veitt honum, eftir að leyfisveitingin hafði verið kærð til 

umhverfisráðherra á grundvelli 8. mgr. 8. gr. þágildandi byggingarlaga nr. 54/1978. Svo fór 

að leyfið var fellt úr gildi með úrskurði ráðherra og stöðvuðust þá allar framkvæmdir á vegum 

K. K krafði R um greiðslu skaðabóta vegna tafa sem urðu á verki hans vegna þessa. Í 

umfjöllun réttarins um það hvort til gagnkvæmrar samningsskuldbindingar hefði stofnast á 

milli K og R kemur eftirfarandi fram: 

    

„Við úrlausn málsins ber til þess að líta að umrætt leyfi byggingarnefndar var gefið út á 
grundvelli þágildandi byggingarlaga, enda bar áfrýjanda að afla sér slíks leyfis vegna 
fyrirhugaðra byggingarframkvæmda, sbr. 9. gr. laganna. Sveitarstjórnir og 
byggingarnefndir koma undir þessum kringumstæðum fram gagnvart leyfisumsækjendum 
sem stjórnvöld en ekki sem samningsaðilar. Útgáfa leyfis eða höfnun leyfisumsóknar 
felur því í sér stjórnvaldsákvörðun í skilningi stjórnsýslulaga, sbr. 2. mgr. 1. gr. 
laganna, en ekki viljayfirlýsingu, sem ætlað er að hafa áhrif að samningarétti. Með 
áfrýjanda og stefnda var því hvorki gerður samningur né komst á samningsígildi. 
[...].“ (Feitletrun mín) 
 

Í forsendum sama dóms Hæstaréttar kemur eftirfarandi einnig fram: 

 

„[...] Hefur af hálfu stefnda og verið réttilega á það bent að stjórnvald getur í þessum 
tilvikum ekki lofað framkvæmdaraðila að hann megi, að byggingarleyfinu fengnu, 
treysta því að ekkert komi í veg fyrir framkvæmdir hans, enda er stjórnvaldinu það 
ókleift, meðal annars vegna þess að byggingarleyfi er kæranlegt. Er þar um 
lögbundinn kærurétt að ræða, sem í tilviki réttargæslustefndu byggði ekki einvörðungu á 
almennu ákvæði 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga, heldur og á sérákvæði 1. málsliðar 8. 
mgr. 8. gr. þágildandi byggingarlaga. Hvort sem áfrýjanda var kunnugt um framkomnar 
kærur réttargæslustefndu eður ei, er hann leysti út byggingarleyfi sitt 21. ágúst 1997, 
mátti honum vera ljóst að leyfisútgáfan var kæranleg til æðra stjórnvalds lögum 
samkvæmt. Verður með hliðsjón af þessu ekki annað talið en að hann hafi á eigin áhættu 
hafið framkvæmdir sínar.“ (Feitletrun mín) 

 

Ljóst er af framangreindum álitum og dómum að þegar löggjafinn kveður upp úr um það 

að tekin skuli stjórnvaldsákvörðun í stjórnsýslumáli, þá sé frelsi stjórnvalda til samninga skert 

þannig að lögbundin samningsheimild er áskilin, eigi að víkja frá því að taka slíka ákvörðun. 

Virðist þetta sérstaklega skýrt þegar stjórnsýsluframkvæmd felur í sér útgáfu leyfa. Þá verður 

að telja að þegar stjórnsýsluframkvæmd felst í íþyngjandi samningsgerð við starfsmenn hins 
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opinbera kunni lagaheimild að liggja til grundvallar frávikum frá matskenndum reglum 

starfsmannalaga nr. 70/1996. Verður að telja að framangreindar ályktanir séu í samræmi við 

kenningar Poul Andersen, Jørgen Matthiassen, Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen 

sem allir telja að þegar lög kveði á um, eða gera að skilyrði, að stofnun, breyting eða 

niðurfelling réttarástands eigi sér stað með stjórnvaldsákvörðun geti stjórnvöld ekki útfært 

slíkt með samningsgerð.152 Þá verður ekki komist hjá því að álykta sem svo að þegar óskráðar 

meginreglur stjórnsýsluréttar eða aðrar reglur stjórnsýsluréttarins, sem bundnar eru í lög og 

tryggja eiga réttindi þriðja aðila, gilda um tilvik, þá verði ekki um slíka 

stjórnsýsluframkvæmd samið. Verður að telja slíka ályktun að minnsta kosti að nokkru í 

samræmi við þriðja tilvikið sem umboðsmaður Alþingis hefur talið að takmarki frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar þannig að lagaheimildar sé krafist. 

Um samningsgerð þar sem löggjafinn hefur með lagaheimild veitt stjórnvöldum val um 

hvort stjórnsýsluframkvæmd verði útfærð með samningi eða annarri stjórnvaldsathöfn kunna 

að gilda sérstök sjónarmið. Í sumum tilvikum hefur löggjafinn tekið beina afstöðu til þess 

hvernig vega eigi, sjónarmið með og á móti því, að beitt sé beinni ákvörðun eða 

viðurhlutaminni stjórnvaldsathöfn.153 Nefna má að í 2. mgr. 16. gr. samkeppnislaga nr. 

44/2005, með síðari breytingum, kemur fram að aðgerðir Samkeppniseftirlits geti falið í sér 

hverjar þær ráðstafanir sem nauðsynlegar eru til að stöðva brot gegn öðrum ákvæðum laganna 

eða bregðast við athöfnum opinberra aðila sem kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni. Þá 

kemur fram að Samkeppniseftirlitið geti beitt úrræðum bæði til breytingar á atferli og 

skipulagi, í hlutfalli við það brot sem framið hefur verið og nauðsynlegt telst til að stöðva það 

í reynd. Þá er þar sérstaklega tekið fram að einungis sé heimilt að beita úrræðum til breytingar 

á skipulagi ef sýnt þyki að ekki sé fyrir hendi árangursríkt úrræði til breytingar á atferli eða 

þar sem jafnárangursríkt úrræði til breytingar á atferli væri meira íþyngjandi fyrir 

hlutaðeigandi aðila en úrræði til breytingar á skipulagi. Framkvæmd Samkeppniseftirlitsins, 

samkvæmt samkeppnislögum, er háð reglum stjórnsýsluréttarins, meðal annars óskráðri 

meðalhófsreglu og meðalhófsreglu 12. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.154 Þá er í 17. gr. f. 

samkeppnislaga nr. 44/2005 kveðið á um að Samkeppniseftirlitinu sé heimilt, með samþykki 

málsaðila, að ljúka málinu með sátt, hafi fyrirtæki eða samtök fyrirtækja gerst brotleg við 

ákvæði laganna eða ákvarðanir Samkeppniseftirlitsins á grundvelli þeirra. Þá er sérstaklega 

                                                 
152 Sjá umfjöllun um kenningar Poul Andersen, Jørgen Matthiassen, Lennart Lynge Andersen og Palle Bo 
Madsen í köflum 1.3.1, 1.3.2, og 1.3.4. 
153 Sjá dæmi hjá Thorsten Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret, bls. 393-394. Sjá einnig Karsten Revsbech: 
„Forvaltningens virksomhed“, bls. 104. 
154 Sjá til dæmis úrskurð Áfrýjunarnefndar samkeppnismála 4. ágúst 2009 (10/2009). 
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fram tekið að hið sama gildi ef um samruna sem hindrar virka samkeppni, samanber 17. gr. og 

17. gr. a – 17. gr. e. laganna. Telst sátt bindandi fyrir málsaðila þegar hann hefur samþykkt og 

staðfest efni hennar með undirskrift sinni. Ekki virðist hafa reynt á gildi sáttarheimildarinnar í 

framkvæmd eftirlitsaðila enda slíkt ekki óeðlilegt í ljósi bindandi gildis hennar.  

 Í lögum nr. 11/1973, með síðari breytingum, um framkvæmd eignarnáms, er hinsvegar 

ekki tekið fram að leita skuli samninga við eignarnámsþola áður en lögð er fram heimild til 

eignarnáms og hvað þá undir hvaða kringumstæðum slíkt skuli gert. Hefur slíkt að íslenskum 

rétti talist felast í almennum reglum um eignarnám sem stoð hljóti í meginreglu 

stjórnsýsluréttarins um meðalhóf.155 Má þessu sjá nokkurn stað í 4. mgr. 4. gr. laga nr. 

66/2008 um Landeyjarhöfn þar sem löggjafinn hefur talið sig knúinn til að taka það 

sérstaklega fram að það sé ekki skilyrði þess að eignarnám geti farið fram, að áður hafi verið 

leitað samninga um land við landeigendur. Hafa norrænir fræðimenn talið að þess háttar 

lagaheimild nægi til að styðja við gildi slíks samnings þrátt fyrir að með honum sé, fyrir 

þvingunarstöðu156 stjórnvalda, vikið frá frelsi gagnaðila stjórnvalda til samninga að nokkru 

leyti.  

Á framangreindar 2. mgr. 16. gr. og 17. gr. f. samkeppnislaga nr. 44/2005 hefur ekki reynt 

í framkvæmd eftirlitsaðila, að séð verði. Í sérstökum athugasemdum við 16. gr. frumvarps 

þess sem varð að lögum nr. 44/2005 kemur eftirfarandi fram: 

 

„Í 2. mgr. er kveðið á um það hvað falist getur í aðgerðum Samkeppniseftirlitsins í því 
skyni að stöðva brot gegn ákvæðum laganna eða bregðast við athöfnum opinberra aðila 
sem kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni og er ákvæðið nokkuð frábrugðið 2. mgr. 
17. gr. núgildandi laga. Samkvæmt gildandi lögum geta aðgerðir samkeppnisráðs gegn 
brotum á lögunum og aðstæðum sem hafa skaðleg áhrif á samkeppni falið í sér bann, 
fyrirmæli eða heimild með ákveðnu skilyrði. Í greininni segir einnig að aðgerðir geti m.a. 
falið í sér að samkeppnisráð grípi til ákvörðunar um verð og viðskiptakjör einstakra 
fyrirtækja eða fyrirtækjahópa, enda verði að mati samkeppnisráðs ekki með öðru móti 
komið í veg fyrir skaðleg áhrif á samkeppni í viðkomandi grein. Ákvæðið er nokkuð 
víðtækt og gerir samkeppnisráði kleift að beita ýmsum úrræðum. Í ákvörðun 
samkeppnisráðs nr. 21/1998 kemur fram að samkeppnisráð telji að skv. 17. gr. hafi það 
heimildir til að grípa til hvers konar ráðstafana sem unnt sé að sýna fram á með rökum að 
séu nauðsynlegar til að tryggja virka samkeppni, nema skýr ákvæði sérlaga eða ákvæði 
stjórnarskrár mæli fyrir um annað. Þá kemur fram í ákvörðun ráðsins að það telji að það 
hafi ótvíræða heimild til að mæla fyrir um að skipta skuli upp fyrirtæki eða að fyrirtæki 
skuli stofna sérstakt fyrirtæki um hluta starfsemi sinnar ef markmiðum samkeppnislaga 
verði ekki náð með öðru og vægara móti. Þegar þessari ákvörðun samkeppnisráðs var 
skotið til áfrýjunarnefndar samkeppnismála fjallaði nefndin ekki efnislega um þessi 
viðhorf samkeppnisráðs. Þá hefur ekki reynt á þessi viðhorf fyrir íslenskum dómstólum 
og hafa komið fram efasemdir hjá fræðimönnum á sviði lögfræði um að heimildir 
samkeppnislaga séu nægilega skýrar til að samkeppnisyfirvöld geti mælt fyrir um slíkar 

                                                 
155 Um þetta má vísa til dóms Hæstaréttar Íslands frá 12. mars 1998, Hrd. 1998, bls. 985 (216/1997). 
156 Sjá nánar um þvingunaraðstöðu í kafla 4.5. 
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skipulagsbreytingar. Í ljósi þessa er lagt til að sett verði í samkeppnislög skýr heimild til 
handa Samkeppniseftirlitinu til að krefjast þess að fyrirtæki breyti skipulagi sínu. [...]“157 

 

Það verður ósagt látið hvort 16. gr. laganna teljist nægilega skýr sem lagagrundvöllur 

undir samninga samkeppnisyfirvalda við gagnaðila sína, sem gerðir væru í þeim tilgangi að 

stöðva brot gegn öðrum ákvæðum laganna eða bregðast við athöfnum opinberra aðila sem 

kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni. Verður að telja að slíkt mat þyrfti að fara fram í 

hverju og einstöku máli. Ljóst er þó að sáttir verða gerðar á grundvelli 17. gr. f. og að slíkar 

sáttir hafa skuldbindingargildi fyrir aðila þeirra. Þar sem skýrt er kveðið á um það í lögum að 

slík sátt verði skuldbindandi við undirritun staðfestingu hennar verður að telja augljóst að sátt 

verður ekki gerð með einhliða ákvörðun stjórnvalds. Verður engu að síður að telja að 

samkeppnisyfirvöld hafi nokkurt svigrúm til mats um hvort slík sátt skuli gerð. Um það hvort 

meðalhófsregla krefjist þess að slík sátt verði reynd áður en heimildum 16. gr. 

samkeppnislaga nr. 44/2005 verður beitt verður hér ekkert fullyrt.  

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 12. mars 1998, Hrd. 1998, bls. 985 (216/1997), var deilt um 

gildi eignarnámsákvörðunar. Í málinu var meðal annars deilt um gildi 28. gr. skipulagslaga nr. 

19/1964 sem kvað á um að sveitarstjórn væri heimilt að taka einstakar fasteignir eða hluta 

fasteignar eignarnámi, ef þess gerist nauðsyn vegna framkvæmda á staðfestu skipulagi. Í 

heimfærslu réttarins að lagagreininni, í því tilviki sem um ræddi, sagði Hæstiréttur 

eftirfarandi, sem hafa má til skýringar á lagaákvæðum sem kveða á um heimild til eignarnáms 

háð nauðsyn þess:  

 

„Sýnt þykir, að sá samningsgrundvöllur, sem kannaður var í síðari hluta viðræðnanna, 
hafi borið í sér ýmis erfið úrlausnarefni. Hins vegar gefa gögn málsins til kynna, að 
stefndi hafi slitið viðræðum aðilanna án sérstaks fyrirvara, áður en þau hefðu verið rædd 
til þrautar eða reynt hefði til fulls á verðhugmyndir aðila. Jafnframt var málum þannig 
háttað, að samþykkt tillögunnar að deiliskipulagi á landinu hafði ekki verið leidd til lykta, 
og hefur stefndi ekki skýrt að fullu ástæður frestunarinnar, sem á því varð. Verður ekki 
annað séð en að tími hafi verið til frekari viðræðna. Þegar þessa er gætt og fyrrgreind 
samskipti virt í heild verður stefndi ekki talinn hafa sýnt fram á, að hin umdeilda 
ákvörðun bæjarstjórnar 18. apríl 1996 hafi verið reist á viðhlítandi undirbúningi. Skilyrði 
28. gr. laga nr. 19/1964 til eignarnámsins voru þannig ekki uppfyllt.“ 
 

Í áliti umboðsmanns Alþingis158, UA 7. apríl 2008 (4917/2007), kom eftirfarandi meðal 

annars fram: 

 

                                                 
157 Alþt. 2004-2005, A-deild, bls. 4254-4255. 
158 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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„Það er rétt, eins og landbúnaðarráðuneytið bendir á, að við þessar ákvarðanir þarf að 
hafa í huga hliðstæðar reglur og gæta þarf að bæði um málsmeðferð og efni 
ákvarðana þegar til greina kemur af hálfu stjórnvalda að beita lagaheimildum um 
framkvæmd eignarnáms og annarra skerðinga á eignarréttindum, sbr. 72. gr. 
stjórnarskrárinnar . Vísar ráðuneytið þar sérstaklega til meðalhófsreglunnar. Það er 
inntak meðalhófsreglunnar að stjórnvald skal því aðeins taka íþyngjandi ákvörðun þegar 
lögmætu markmiði, sem að er stefnt, verður ekki náð með öðru og vægara móti. Þá skal 
þess gætt að ekki sé farið strangar í sakirnar en nauðsyn ber til, eins og það er orðað í 12. 
gr. stjórnsýslulaga. Að því er varðar efni ákvörðunar á meðalhófsreglan við þegar 
stjórnvöld geta náð lögmætu markmiði, sem að er stefnt, eftir fleiri en einni leið. Í slíkum 
tilvikum ber stjórnvaldi að velja vægasta úrræðið sem nægir til að ná markmiðinu. [...] Ég 
tek fram að aðstaðan hér er önnur en þegar kemur að úrlausn ágreinings um bótafjárhæðir 
og tilraunum til sátta í því sambandi enda kann hin efnislega niðurstaða, það er hver 
verður fjárhæð bótanna og þar með greiðsluskylda ríkisins, að fara eftir vilja aðila til að 
leysa málið. Þar er þá val um hversu hart stjórnvöld ganga fram.“ (Feitletrun mín) 
 

Af framangreindum dómi Hæstaréttar og áliti umboðsmanns Alþingis verða dregnar þær 

ályktanir að þegar lög kveða á um heimildir til eignarnáms sé stjórnvöldum að nokkru marki 

veitt frelsi til þess að útfæra þá stjórnsýsluframkvæmd með samningum. Kann þó að vera að 

slíkt frelsi þeirra takmarkist þó af öðrum reglum stjórnsýsluréttarins, eins og nánar verður 

komið inn á síðar. Verður að telja framangreindar ályktanir að nokkru í samræmi við 

kenningar Poul Andersen sem nefndi að lög sem fela í sér heimildir til eignarnáms væru dæmi 

um heimildir til frjálsrar ráðstöfunar stjórnvalda í gegnum samninga.159   

4.3.2 Eðli stjórnsýsluframkvæmdar 

Eins og fram hefur komið hafa Poul Andersen og Jørgen Matthiassen verið sammála um það 

að ákveðin útfærsla stjórnsýsluframkvæmdar kunni að útilokast einungis vegna eðlis þeirrar 

stjórnsýsluframkvæmdar sem tiltekið stjórnvald fer með. Hafa þeir einnig nefnt ákveðin dæmi 

um tilvik sem þeir telja sig geta bent á og fullyrt með vissu að séu tilvik sem hafi slíkt eðli.160  

Samkvæmt 2. mgr. 1. gr. lögreglulaga nr. 90/1996 er hlutverk lögreglu að gæta 

almannaöryggis og halda uppi lögum og reglu, leitast við að tryggja réttaröryggi borgaranna 

og vernda eignarrétt, opinbera hagsmuni og hvers konar lögmæta starfsemi, að stemma stigu 

við afbrotum og koma í veg fyrir athafnir sem raska öryggi borgaranna og ríkisins, að vinna 

að uppljóstran brota, stöðva ólögmæta háttsemi og fylgja málum eftir í samræmi við það sem 

mælt er fyrir um í lögum um meðferð sakamála eða öðrum lögum, að greiða götu borgaranna 

eftir því sem við á og aðstoða þá þegar hætta steðjar að, að veita yfirvöldum vernd eða aðstoð 

við framkvæmd starfa sinna samkvæmt fyrirmælum laga eða venju eftir því sem þörf er á, að 

starfa í samvinnu við önnur stjórnvöld og stofnanir sem hafa með höndum verkefni sem 

                                                 
159 Sjá umfjöllun um kenningar Poul Andersen í kafla 1.3.1.  
160 Sjá umfjöllun um kenningar Poul Andersen og Jørgen Matthiassen í köflum 1.3.1 og 1.3.2.  
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tengjast starfssviði lögreglu, að sinna öðrum verkefnum sem henni eru falin í lögum eða leiðir 

af venju.  

Í 1. mgr. 15. gr. sóttvarnarlaga nr. 19/1997, með síðari breytingum, er kveðið á um það að 

ef maður, sem haldinn er smitsjúkdómi, fellst ekki á að fylgja reglum um umgengni við aðra 

eða rökstuddur grunur er um að hann hafi ekki fylgt slíkum reglum þá geti sóttvarnalæknir 

ákveðið að hann skuli lagður inn á sjúkrahús í einangrun eða að hann skuli einangraður með 

öðrum hætti.  

Ekki verður séð af framkvæmd íslenskra eftirlitsaðila að reynt hafi á samninga borgaranna 

við lögregluna eða sóttvarnaryfirvöld. Verður því ekki frekar um þetta fullyrt heldur látið hér 

nægja að vísa til þess að Matthiassen telur að sú staðreynd að aðgerðir lögreglu gefi sjaldnast 

tilefni til viðamikillar málsmeðferðar, útiloki möguleika á því að samningar verði gerðir um 

útfærslu á almennum verkefnum hennar. Þannig sé beinlínis gert ráð fyrir því að lögreglan 

geri ekki samninga og fari ekki út í viðræður um framkvæmd sína og að svipað kunni að gilda 

um reglur sem veita heilbrigðisyfirvöldum heimildir til að grípa inn í líf manna vegna 

smithættu. Verður að telja framangreind rök Matthiassen nokkuð sannfærandi.   

4.3.3 Fjár- og eignastjórnunarvald Alþingis  

Að norskum rétti hafa stjórnvöld aðeins heimildir til ráðstöfunar fjármuna að fyrir liggi 

heimild til þeirrar ráðstöfunar í formi fjárlaga frá Alþingi.161 Samkvæmt 41. gr. íslensku 

stjórnarskrárinnar má ekkert gjald af hendi láta, nema heimild sé til þess í fjárlögum eða 

fjáraukalögum. Um inntak framangreindrar stjórnarskrárgreinar má vísa til orðalags 

Hæstaréttar í forsendum dóms réttarins frá 16. janúar 2003162, Hrd. 2003, bls. 115 ( 

343/2002): 

 

„ Í 49. gr. laga nr. 88/1997 er kveðið á um það, að forstöðumenn og stjórnir ríkisaðila beri 
ábyrgð á því að fjárhagsráðstafanir þeirra séu í samræmi við heimildir, og segir í 1. mgr. 
21. gr. þeirra laga, að fyrirfram skuli leitað heimilda til greiðslna úr ríkissjóði, eftirgjafar 
krafna og til að gera hvers konar samninga um fjárhagslegar skuldbindingar fyrir ríkissjóð 
og ríkisstofnanir. Er þetta í samræmi við 41. gr. stjórnarskrárinnar, en samkvæmt henni 
má ekkert gjald greiða af hendi, nema heimild sé til þess í fjárlögum eða 
fjáraukalögum. Það verður því að leita formlegra heimilda til fjárráðstafana, sem 
ekki eru heimilar samkvæmt almennum lögum og er forstöðumanni og stjórn 
stofnunar óheimilt að stofna til annarra fjárskuldbindinga en þeirra, sem gert er ráð 
fyrir í fjárlögum, nema að því leyti sem slíkt rúmast innan reglna 
fjármálaráðuneytis nr. 83/2000, sbr. 13. gr. reglugerðar nr. 116/2001 um 
framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta.“ (Feitletrun 
mín) 

                                                 
161 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 44. 
162 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.1. 
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Telja verður að framangreint orðalag Hæstaréttar gefi nokkuð skýra mynd af þýðingu 41. 

gr. stjórnarskrár í því tilviki þegar rætt er um heimildir Alþingis til úthlutunar fjármuna.163 Í 

framangreindum dómi réttarins reyndi á gildi samnings sem skólameistari við Menntaskólann 

á Laugarvatni hafði gert um starfslok kennara við skólann, þar sem honum var lofuð greiðsla 

bóta vegna ótímabærra starfsloka. Hvað varðar heimildir skólameistarans til 

samningsgerðarinnar sagði Hæstiréttur eftirfarandi:  

 

„Eins og lýst er í héraðsdómi hlutaðist menntamálaráðherra til um að leitað var eftir 
heimild fyrir samningnum í fjáraukalögum 2001 eða fjárlögum 2002, en 
fjárlaganefnd Alþingis hafnaði því. Skortir því lagaheimild fyrir því að greiðsla 
samkvæmt honum verði innt af hendi úr ríkissjóði. Starfslokasamningurinn er því 
óskuldbindandi fyrir ríkissjóð  og verður að sýkna áfrýjanda af kröfu stefnda [...]“ 
(Feitletrun mín) 
 

Af framangreindu mætti telja að liggi ekki fyrir í lögum heimild stjórnvalds til ráðstöfunar 

fjármuna á nánar skilgreindan máta hafi stjórnvöld lítið frelsi til að gera samninga um slíkt. 

Um ástandið að íslenskum rétti hefur umboðsmaður Alþingis sagt eftirfarandi í ársskýrslu 

sinni fyrir árið 2006, þar sem hann vísar meðal annars til fyrrgreinds dóms Hæstaréttar: 

 

“Hæstiréttur hefur litið svo á að samningar sem ríkið gerir án þess að fullnægjandi 
fjárheimild hafi verið samþykkt af Alþingi séu ekki skuldbindandi fyrir ríkið. Slíkur 
samningur hljóði þá í reynd aðeins um það að ráðherra leggi tillögu um heimildina 
eða fjárframlög fyrir Alþingi . Það ráðist síðan af niðurstöðu Alþingis hvort 
samningurinn verði efndur að efni til. [...].”164 (Feitletrun mín) 

 

Framangreint hefur umboðsmaður svo útfært nánar, meðal annars í áliti sínu165, UA 7. 

apríl 2008 (4917/2008): 

 

„[Þ]að hefur verið afstaða Hæstaréttar að samningar sem ríkið gerir án fullnægjandi 
fjárheimildar Alþingis séu ekki skuldbindandi fyrir ríkið. Slíkur samningur hljóði í 
reynd aðeins um að ráðherra muni leggja tillögu um heimild eða fjárframlag fyrir 
Alþingi . Það ráðist síðan af niðurstöðu Alþingis hvort samningurinn verður efndur 
að efni til. [...].“ (Feitletrun mín) 
 

Ljóst er af framangreindu að fjárstjórnarvald Alþingis, í ljósi 41. gr. stjórnarskrár, 

takmarkar frelsi stjórnvalda til samningsgerðar ekki á þann hátt að það verði ekkert. Þó er 

ljóst að fjárstjórnarvald Alþingis takmarkar frelsi stjórnvalda til samninga að því leyti að 
                                                 
163 Sjá umfjöllun í Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 323-325, 330-336 og 338-344. 
164 Sjá ársskýrslu umboðsmanns Alþingis, SUA 2006, 25. 
165 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 



 65

samningar þeirra geta ekki gengið lengra en svo að í þeim felist loforð um að æskja 

fjárheimildar af hendi löggjafans. Mætti því segja að frelsi stjórnvalda til samninga í slíkum 

tilvikum sé takmarkað en að með þeirri takmörkun sé ekki komið í veg fyrir að slíkir 

samningar séu gerðir. Verður að telja að takmörkunin felist í því að skilyrði gildis slíkra 

samninga er háð fjárheimild frá Alþingi. Verður að telja slíkt í samræmi við kenningar norska 

fræðimannsins Arvid Frihagen sem taldi að ríkisstjórn væri heimilt að skuldbinda sig til að 

leggja frumvarp til laga fyrir Alþingi, um heimild til samningsgerðar, enda fælist slík heimild 

í landsstjórnunarheimildum ríkisstjórnarinnar. Einnig taldi Frihagen að þó svo að 

stjórnvöldum kunni að vera heimilt að einhverju leyti að gera samninga um skyldu þeirra, sem 

leiða má af matskenndum lagaákvæðum, þá sé það þeim aðeins frjálst svo fremi sem slíkir 

samningar varði ekki fjárhagslega þætti ríkisrekstrar eða gjaldtöku.166 Þá ber að geta þess að 

Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen telja að fyrirvarar stjórnvalda við samningsgerð 

kunni að hafa þau áhrif að auðvelda stjórnvöldum að setja þess háttar skilyrði.167 Er því líklegt 

að samþykki Alþingis hafi verið túlkað sem óhjákvæmilegur fyrirvari eða skilyrði við 

samningsgerðina. Dómur Hæstaréttar Íslands, Hrd. 12. október 2006 (503/2005), virðist 

styðja við framangreindar ályktanir. Í málinu var, eins og í fyrrnefndum dómi, deilt um gildi 

ákvæðis starfslokasamnings sem stjórnvald hafði gert við starfsmann sinn. Um heimild 

stjórnvaldsins til að skuldbinda sig með samningi sagði Hæstiréttur eftirfarandi:  

 

„[Stefnandi féllst] á að starfslok hans yrðu 1. september 2002 og forstjóri stefnda á móti 
skuldbundið lánasýsluna til að tryggja að engin skerðing yrði á lífeyrisréttindum 
áfrýjanda með tilliti til launahækkunarinnar og honum yrði tryggður óskertur lífeyrir til 
æviloka í samræmi við það. [...] Samkvæmt 8. gr. laga nr. 43/1990 stjórnar forstjóri 
rekstri Lánasýslu ríkisins og ræður henni starfsfólk. Hann sér því einnig um uppsagnir 
starfsfólks og gerð starfslokasamninga á borð við þann sem í umræddu minnisblaði fólst. 
Samkvæmt 1. mgr. 10. gr. laganna hefur lánasýslan fimm sérgreinda tekjuliði og skulu 
launatekjur starfsmanna meðal annars greiðast af þessum tekjum stofnunarinnar. Á þeim 
langa tíma sem tók að ganga endanlega frá samkomulagi aðila um lífeyristöku 
áfrýjanda 17. maí 2002 og allt þar til hún skyldi hefjast 1. september sama ár, var 
nægur tími fyrir forstjóra stefnda að afla formlegrar heimildar til greiðslna 
samkvæmt e-lið samkomulagsins, ef hann taldi slíkrar heimildar þörf.  Eins og hér 
stóð á og þegar litið er til stöðuumboðs forstjórans mátti áfrýjanda hvorki vera ljóst að 
formlegrar heimildar væri þörf né að hennar yrði ekki aflað, væri hennar talin þörf. 
Verður stefndi því ekki sýknaður af þessari ástæðu.“ (Feitletrun mín)      
 

Örðugt er að draga ályktanir af framangreindum orðum dómi Hæstaréttar. Niðurstaðan 

virðist þó endurspegla bótaskyldu ríkisins sökum athafnaleysis við að uppfylla þá takmörkuðu 

                                                 
166 Sjá kafla 1.3.6 um kenningar Arvid Frihagen. Sjá nánar í Arvid Frihagen: Forvaltningsret. I Bind, bls. 341-
342 og Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 50. 
167 Sjá um kenningar Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen í kafla 1.3.4. 
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samningsskuldbindingu þeirra sem fólst í loforði um að gera tilraun til að afla heimildar 

Alþingis svo að efndir gætu farið fram. Að minnsta kosti fjallar rétturinn ekki að öðru leyti 

um bótaskyldu ríkisins. Virðist slíkt í takt við þær kenningar Poul Andersen þess efnis að við 

ákvarðanatöku um tilurð samningaréttarlegra skuldbindinga verði stjórnvöld bundin af þeim 

reglum stjórnsýsluréttarins sem gilda um aðrar stjórnvaldsathafnir, en að yfirlýsingar 

stjórnvalda, út á við, skuldbindi þau hinsvegar samkvæmt reglum samningaréttar.168 Þannig 

hafi forstjóri lánasýslunnar, í framangreindum dómi, bundið stofnunina samningaréttarlegri 

skyldu til athafna og að bótaskylduna, sem dæmd var í málinu, hafi mátt leiða af athafnaleysi 

af stofnunarinnar hálfu en ekki af því að skuldbindingar samningsins hafi að öðru leyti orðið 

virkar.   

Í 41. gr. stjórnarskrár kemur meðal annars fram að stjórnvöldum sé óheimilt að taka lán, er 

skuldbindi ríkið, nema samkvæmt lagaheimild. Hvað varðar heimildir stjórnvalda til að semja 

um yfirtökur lána, má líta til dóms Hæstaréttar Íslands frá 14. nóvember 1996, Hrd. 1996, bls. 

3466 (25/1996). A Ábúandi á jörðinni Kirkjuferju, ríkisjörð, hafði stundað loðdýrarækt á 

jörðinni ásamt B, ábúanda á jörðinni Kirkjuferjuhjáleigu, sem einnig var ríkisjörð. Rekstur A 

á  fyrrgreindu loðdýrabúi var mjög skuldsettur. Í kjölfar viðræðna A og löglærðra starfsmanna 

í landbúnaðarráðuneytinu var gert samkomulag milli A og landbúnaðarráðherra, þar sem 

landbúnaðarráðherra fyrir hönd ríkissjóðs lofaði að kaupa af stefnanda sex loðdýrahús ásamt 

búrum, aðstöðu og kössum á jörðinni Kirkjuferju. Skuldbatt kaupandinn sig til að taka við 

skuld við Stofnlánadeild landbúnaðarins, gefa út veðskuldabréf til Landsbanka Íslands, greiða 

peningafjárhæð við undirritun samkomulagsins og loks greiða peningafjárhæð sem 

lokagreiðslu nokkru síðar. Fjármálaráðuneytið greiddi A fjárhæðina, sem því bar samkvæmd 

samningi að greiða við undirritun, en innti ekki af hendi lokagreiðsluna, gaf ekki út 

veðskuldabréf til Landsbanka Íslands og tilkynnti svo A að ríkissjóður myndi ekki greiða 

skuld við Stofnlánadeild landbúnaðarins. Hafði breytingartillaga við frumvarp til fjárlaga 

verið flutt á Alþingi, að beiðni landbúnaðarráðuneytisins, þar sem við 6. gr. fjárlaga átti að 

bætast nýr liður, sem veitti heimild fyrir gerðum samningi á milli A og landbúnaðarráðherra. 

Eftir miklar umræður á þingi hafði tillagan verið dregin til baka án þess að hafa komið til 

atkvæða. Ágreiningur málsins snerist um, hvort ríkissjóði væri skylt að standa við 

samninginn. Héraðsdómur sýknaði íslenska ríkið af kröfu A um efndabætur með 

eftirgreindum orðum: 

 

                                                 
168 Sjá um kenningar Poul Andersen í kafla 1.3.1. 
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„Samkvæmt 40. gr. stjórnarskrárinnar má ekki taka lán, er skuldbindi ríkið, nema 
samkvæmt heimild í lögum.[...]Telja verður, að landbúnaðarráðherra hafi með því að 
hlutast til um, að tillagan væri lögð fram, efnt þá skyldu, sem hann tókst á hendur 
með samningnum, og að það hafi ekki verið á hans valdi að gera meira en leggja 
samninginn fyrir Alþingi. Dómurinn lítur svo á, að með þessari afgreiðslu hafi Alþingi 
hafnað því að samþykkja samninginn, sem þess vegna er ógildur og óskuldbindandi 
fyrir ríkissjóð . Samkvæmt framangreindu ber að sýkna stefndu af kröfum stefnanda 
[...].“ (Feitletrun mín) 

 

Um deiluefnið sagði Hæstiréttur: 

 

„Við undirbúning og gerð samkomulagsins naut áfrýjandi aðstoðar lögmanns, sem 
Stéttarsamband bænda hafði ráðíð til þess að aðstoða loðdýrabændur við útfærslu 
skuldbreytinga samkvæmt lögum nr. 112/1989 um skuldbreytingar vegna loðdýraræktar. 
Landbúnaðarráðherra hlutaðist til um að fá samþykki Alþingis til efnda 
samkomulagsins, en fjárveitinganefnd Alþingis dró tillögu þess efnis til baka. Með 
þessum athugasemdum, en að öðru leyti með vísan til forsendna hins áfrýjaða dóms, 
ber að staðfesta hann.“ (Feitletrun mín) 
 

Af framangreindum orðum héraðsdóms, sem staðfestur var af Hæstarétti, verður dregin sú 

ályktun að frelsi stjórnvalda til samninga sé takmarkað á sama hátt og telja verður að felist í 

takmörkunum sem leiða má af 41. gr. stjórnarskrár. Þannig sé stjórnvöldum frjálst að 

skuldbinda sig til að leggja tillögu fyrir Alþingi, um heimild til yfirtöku á lánum en að frelsi 

þeirra nái í raun ekki lengra en það. Með vísan til framangreindrar umfjöllunar um kenningar 

fræðimanna og áhrif fjárstjórnarvalds Alþingis, samkvæmt 41. gr. stjórnarskrár, verður að 

telja niðurstöðu Hæstaréttar í málinu sambærilega.  

Hvað varðar heimildir stjórnvalda til sölu á fasteignum skal tekið fram að samkvæmt 40. 

gr. stjórnarskrár, skal ekki með neinu móti láta af hendi neina af fasteignum landsins né 

afnotarétt þeirra nema samkvæmt lagaheimild.  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 14. júní 2001, (2763/1999), hafði A kvartað yfir synjun 

landbúnaðarráðuneytisins á beiðni hans um kaup á ríkisjörð. Hélt hann því fram að tillaga 

ráðuneytisins um lagaheimild til sölu jarðarinnar og samþykkt hennar á Alþingi hefði verið 

vegna munnlegrar beiðni hans um kaup á umræddri jörð en þar með hefði ráðuneytið 

samþykkt að selja honum jörðina. Mætti því telja að A hafi í einhverju mæli talið að 

landbúnaðarráðuneytið hefði skuldbundið sig til að selja honum jörðina. Í umfjöllun 

umboðsmanns um álitamálið kom eftirfarandi fram: 

 

„Samkvæmt 40. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 má ekki selja fasteignir 
í eigu íslenska ríkisins nema samkvæmt lagaheimild. Eins og ráðið verður af beiðni 
landbúnaðarráðuneytisins til fjármálaráðuneytisins, dags. 16. desember 1998, um að aflað 
yrði lagaheimildar til sölu jarðarinnar C var þar á því byggt að þar sem leigutími leigutaka 
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jarðarinnar, A, hefði ekki varað í tíu ár skorti lagaheimild til sölu jarðarinnar. Samkvæmt 
þessu taldi landbúnaðarráðuneytið réttilega að þau ákvæði laga sem heimila sölu jarða í 
eigu ríkisins við ákveðnar aðstæður, sbr. t.d. 38. gr. jarðalaga nr. 65/1976, ættu ekki við ef 
selja ætti jörðina til A og væri því nauðsynlegt að afla sérstakrar lagaheimildar til 
sölunnar. 
 
Með 7. gr. fjárlaga fyrir árið 1999, nr. 165/1998, lið 4.26, var fjármálaráðherra veitt 
heimild til þess að selja jörðina C. 
 
Af gögnum málsins tel ég ljóst að þessarar lagaheimildar hafi beinlínis verið aflað 
vegna fyrirliggjandi beiðni A um að kaupa jörðina. Ég minni hér einnig á þá lýsingu 
landbúnaðaráðuneytisins, sbr. áðurnefnda skýrslu ríkisendurskoðunar og staðfestingu í 
bréfi ráðuneytisins, dags. 28. júlí 1999, að heimildar í fjárlögum hafi að jafnaði verið 
óskað þegar borist hafi beiðni um kaup á jörð „sem ráðuneytið vill verða við“. Þessi 
aðstaða leiðir hins vegar ekki til þess að fyrir hafi legið slík ákvörðun eða loforð 
landbúnaðarráðherra um að selja A jörðina að hann hafi á þeim grundvelli einum 
getað byggt rétt að lögum til þess að fá jörðina keypta.“ (Feitletrun mín) 
 

Af framangreindum orðum umboðsmanns má ætla að stjórnvaldinu hafi, vegna ákvæðis 

stjórnarskrárinnar, verið ófrjálst að gera samning um sölu á jörðinni til A. Engu að síður 

virðist í álitinu fara fram eitthvert mat á stöðu aðila í réttarsambandinu og þeim venjum sem 

ríktu innan landbúnaðarráðuneytisins á málsmeðferð við sölu jarða ríkisins. Í takt við 

kenningar norrænna fræðimanna og framkvæmd eftirlitsaðila á öðrum sviðum169 mætti 

fræðilega telja þann möguleika fyrir hendi að landbúnaðarráðuneytið hafi skuldbundið sig til 

að leggja fyrir Alþingi tillögu um að jörð væri seld ákveðnum beiðanda.  

Um önnur möguleg tilvik, um sölu verðmæta í eigu hins opinbera, verður að telja að 

stjórnvöld hafi frelsi til samningsgerðar. Vísast um aðrar takmarkanir við slíkri samningsgerð 

til síðari umfjöllunar, dóms Hæstaréttar Íslands, Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999) og 

eftirtalinna orða umboðsmanns Alþingis: 

 

„Þótt almennt sé ekki í stjórnsýslurétti byggt á því að ótvíræða lagaheimild þurfi í öllum 
tilvikum fyrir stjórnvöld til að leiða mál til lykta með samningum við einkaaðila ræðst 
niðurstaðan um hvort sú leið sé fær á einstökum sviðum stjórnsýslunnar af eðli 
ákvörðunar og túlkun þeirra lagareglna sem gilda um viðkomandi svið. Hefur niðurstaðan 
af því verið orðuð svo að líkur séu á að samningar séu að þessu leyti til útilokaðir á 
flestum sviðum stjórnsýslunnar [...].“170    

 
Í Noregi hefur sú regla verið talin gilda að ríkisstjórnin getur, með samþykki 

Allsherjarþings, gert samninga við samtök atvinnurekenda sem takmarka skattskyldu aðila 

slíkra félaga frá gildandi lögum. Slíka samninga er þeim þó aðeins heimilt að gera eitt ár fram 

í tímann. Samningar til lengri tíma eru ekki skuldbindandi fyrir næsta þing, en geta þó valdið 

                                                 
169 Sjá til dæmis Hrd. 2003, bls. 115. 
170 UA 7. apríl 2008 (4917/2007) 
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hinu opinbera skaðabótaskyldu sem nemur þeirri skattaívilnun sem í slíkum samningum felst. 
171 Ekki fæst séð að álíka venja hafi gilt að íslenskum rétti heldur hafa slíkir samningar 

stjórnvalda að því er virðist ávallt byggt á settri lagaheimild. Mætti sem dæmi nefna, þó að 

slíkt varði álitaefnið ekki beinlínis, að þann 27. apríl síðastliðinn voru samþykkt lög á Alþingi 

nr. 51/2009 um heimild til samninga um álver í Helguvík. Í 1. mgr. 4. gr. laganna er kveðið á 

um að hlutafélagið Norðurál Helguvík hf, skuli greiða skatta og önnur opinber gjöld sem 

almennt séu lögð á hér á landi, eftir þeim reglum sem um þau gilda samkvæmt lögum á 

hverjum tíma, nema að því leyti sem á annan veg er mælt í lögum þessum. Í framhaldinu er 

svo vikið frá nokkrum tilgreindum ákvæðum tekjuskattslaga nr. 90/2003. Verður að telja, að í 

ljósi núverandi ríkra krafna 40. og 77. gr. stjórnskipunarlaga nr. 33/1944, til þess að kveðið sé 

á um skattskyldu og frávik frá skattskyldu með lögum, væri óeðlilegt að slík venja gilti hér á 

landi. 

Sem dæmi um beinar lagaheimildir í íslenskum rétti, sem heimila stjórnvöldum gerð 

samninga um notkun stjórnsýsluvalds til framtíðar, mætti nefna eftirtaldar, án þess að þær 

varði efni og afmörkun ritgerðar þessarar beinlínis: (i) Í 1. mgr. 3. gr. búnaðarlaga nr. 

70/1998, með síðari breytingum, er kveðið á um að Landbúnaðarráðherra skuli gera samning 

við Bændasamtök Íslands til fimm ára í senn um verkefni samkvæmt lögunum og framlög til 

þeirra þar sem meðal annars skuli kveðið á um framlög til Framleiðnisjóðs landbúnaðarins 

vegna atvinnuuppbyggingar í sveitum og verkefna sem stuðla að aukinni framleiðni í 

íslenskum landbúnaði. Skal samningurinn endurskoðaður og framlengdur annað hvert ár. (ii) Í 

30. gr. laga nr. 99/1993 er meðal annars kveðið á um að til þess að hafa stjórn á framleiðslu 

búvara, þannig að hún verði í samræmi við tilgang laganna, sé sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðherra rétt að leita eftir samningum fyrir hönd ríkisstjórnarinnar við 

Bændasamtök Íslands um magn mjólkur- og sauðfjárafurða sem framleiðendum verður 

ábyrgst fullt verð fyrir á samningstímanum. Samningarnir skulu gerðir fyrir 1. ágúst ár hvert 

og gilda næsta verðlagsár. Heimilt er að semja til lengri tíma í einu og að binda samninga við 

einstakar búvörur. Á sama hátt er sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra heimilt í stað 

ofannefndra samninga að semja um beinar greiðslur ríkissjóðs til framleiðenda mjólkur- og 

sauðfjárafurða á lögbýlum.172  

Lög heimila stjórnvöldum á stundum að gefa út svokallað bindandi álit. Í orðasambandinu 

bindandi álit verður að telja að felist það sem norskir fræðimenn hafa á norsku nefnt 

                                                 
171 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 47. 
172 Yfirlit yfir samninga þá sem Bændasamtök Íslands halda utan um fyrir félaga sína má finna á vefslóðinni 
http://www.bondi.is/pages/209. 
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forhåndsvedtak. Inntak þess er að stjórnvaldi sé heimilt að gefa álit um niðurstöðu máls, þó 

svo að ekki séu uppi aðstæður til að taka ákvörðun í málinu, heldur hafi aðeins borist 

fyrirspurn um hver úrlausn stjórnvalds yrði í ákveðnu óorðnu tilviki og að slíkt álit 

stjórnvaldsins bindi framtíðarákvarðanatöku þess, komi samsvarandi mál til kasta þess. 173 

Hvað varðar íslenskan rétt mætti um slíkt vísa til laga nr. 91/1998 um bindandi álit í 

skattamálum sem kveða á um skyldu ríkisskattstjóra til að láta uppi bindandi álit í 

skattamálum að nánar tilgreindum skilyrðum uppfylltum.174 Þá kveður 4. mgr. 119. gr. laga 

nr. 90/2003 um tekjuskatt, með síðari breytingum, á um að þrátt fyrir ákvæði 1. gr. laga um 

bindandi álit í skattamálum skuli fjármálaráðherra í stað ríkisskattstjóra gefa álit um túlkun og 

framkvæmd samninga sem gerðir eru á grundvelli 119. gr. laga nr. 90/2003.  

Ekki liggur beinlínis fyrir hvort í bindandi áliti felist samningaréttarleg skuldbinding eða 

einhliða ákvörðunartaka stjórnvalds. Þó verður, í ljósi kenninga Thorstein Eckhoff og Eivind 

Smith175 að telja að eðli slíkra álita sé frekar líkara eðli ákvarðanatöku stjórnvalda, þó svo að í 

því felist skuldbinding stjórnvaldsins til framtíðar. 

Af framangreindu verður að draga þá ályktun að utan lagaheimilda sé frelsi stjórnvalda til 

að gera samninga, sem fela í sér verulegar framtíðarskuldbindingar um ráðstöfun öflunar 

skatttekna og veitingu styrkja, verulega takmarkað. 

4.3.4 Valdbærni stjórnvalda 

Áður hefur verið fjallað almennt um reglur um valdbærni stjórnvalda og kenningar um 

verkskipulagsvald.176 Réttarreglur um valdmörk stjórnvalda eru að íslenskum rétti taldar gilda 

um alla samninga sem stjórnvöld gera. Eru þær taldar segja til um hvort starfsmenn 

                                                 
173Torstein Eckhoff og Eivind Smith: Forvaltningsret. bls. 381 og sjá einnig Jørgen Matthiassen: Aftaler i 
forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder og private, bls. 552. 
174 Í almennum athugasemdum við frumvarp það sem varð að lögum nr. 91/1998 kom meðal annars eftirfarandi 
fram: „ Með frumvarpi þessu er lagt til að tekið verði upp nýmæli sem verið hefur gildandi í nágrannalöndum 
okkar um árabil og lýtur að heimild skattyfirvalda til að gefa fyrirfram bindandi álit í skattamálum. Gert er ráð 
fyrir að skattaðilar geti óskað eftir því við ríkisskattstjóra að hann gefi bindandi álit um skattaleg áhrif 
fyrirhugaðra ráðstafana skattaðila og þannig fengið úr því skorið fyrir fram hvernig álagning skattstjóra muni 
verða. Meginmarkmið frumvarpsins er að auka réttaröryggi skattaðila með því að tryggja þeim leið til að fá fyrir 
fram úr því skorið hvernig skattlagning verður, svo þeir geti tekið ákvarðanir og gert ráðstafanir á grundvelli 
þeirra upplýsinga. Að auki er þess vænst að úrræði þetta leiði til færri ágreiningsmála á síðari stigum, þ.e. fyrir 
yfirskattanefnd og dómstólum. [...]Bindandi álit ríkisskattstjóra skulu lögð til grundvallar skattlagningu 
álitsbeiðanda. Álitið er hins vegar ekki bindandi fyrir skattyfirvöld varðandi skattlagningu í öðrum tilvikum, þ.e. 
við ákvörðun um skatt annars aðila eða við skattlagningu álitsbeiðanda, undir öðrum kringumstæðum en þeim 
sem voru forsenda álitsins. Það fer eftir almennum reglum um áhrif stjórnvaldsákvarðana, fordæmisgildi 
úrskurða yfirskattanefndar og niðurstöðu dómstóla hvert gildi bindandi álit ríkisskattstjóra er í málum sem varða 
aðra aðila eða önnur atvik en þau sem álitið snýst um.“ 
175 Sjá umfjöllun um kenningar Torstein Eckhoff og Eivind Smith í kafla 1.3.5. 
176 Sjá kafla 2.3.6-2.3.8. 
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stjórnsýslunnar séu bærir til að binda stjórnvöld með samningsgerð.177 Þær takmarkanir á 

valdframsali sem leiða má beint af lögum og þær takmarkanir sem leiða má af útfærslu 

verkskipulagsvalds, skerða frelsi stjórnvalda til útfærslu verkefna með samningum.178  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 29. ágúst 1995 (1344/1995), hafði A kvartað yfir því, 

að honum hefði verið sagt upp störfum fangavarðar fyrirvaralaust. Hafði A starfað sem 

fangavörður í afleysingum sumarið 1992 og frá maí 1993 til desember 1993. Vorið 1994 

leitaði A eftir afleysingavinnu það sumar og taldi að hann hefði fengið vilyrði fyrir starfi. A 

var, af varðstjóra, kallaður til starfa í fangelsi í Reykjavík í apríl 1994 en eftir tveggja daga 

starf var A tjáð, að ekki væri óskað eftir frekari störfum hans, vegna þess að kæra hefði verið 

lögð fram á hendur honum vegna líkamsmeiðinga. Í umfjöllun umboðsmanns um það hvort 

ráðningarsamningur hefði komist á með A og fangelsisyfirvöldum, sem gerði hann að 

opinberum starfsmanni þannig að um uppsögn hans færi eftir reglum opinbers 

starsmannaréttar, kom eftirfarandi fram: 

 

„Vald til stöðuveitinga er almennt í höndum ráðherra á viðkomandi sviði, nema sérstakar 
undantekningar séu gerðar í lögum. Þannig er gert ráð fyrir að ráðherra geti framselt vald 
sitt til forstjóra starfsgreinar, sbr. 2. gr. laga nr. 38/1954. Hér kemur einnig til athugunar 
2. ml. 1. mgr. 6. gr. laga nr. 48/1988, um fangelsi og fangavist, sem kveður svo á, að 
dómsmálaráðherra ráði fangaverði, en forstöðumaður viðkomandi stofnunar aðra 
starfsmenn. Þá kemur fram í bréfi dóms- og kirkjumálaráðuneytisins til A, dags. 19. júlí 
1994, að fangelsin á höfuðborgarsvæðinu ráði sumarafleysingamenn. Í máli þessu er 
óumdeilt, að hvorki dómsmálaráðherra né forstjóri fangelsa á höfuðborgarsvæðinu í 
umboði hans höfðu tekið ákvörðun um ráðningu A til sumarafleysinga á árinu 1994. 
Ákvörðun um ráðningu hans hafði því ekki verið tekin af þar til bæru stjórnvaldi, 
þegar honum var tilkynnt, að hann yrði ekki ráðinn til sumarafleysinga á árinu 
1994. [...] Að framansögðu athuguðu tel ég, að A hafi ekki verið ríkisstarfsmaður í 
skilningi 1. gr. laga nr. 38/1954, þegar honum var tilkynnt, að hann yrði ekki ráðinn til 
sumarafleysingastarfa á árinu 1994 vegna hinna tilgreindu ástæðna. Því var ekki skylt að 
fara með mál A í samræmi við 7.-11. gr. laga 38/1954.“ (Feitletrun mín) 
 

Af ofangreindu áliti umboðsmanns verður sú ályktun dregin að þegar verkskipulagsvald 

hefur ekki verið framselt, frá æðra settu stjórnvaldi til lægra setts, þá sé hinu lægra setta 

stjórnvaldi ófrjálst að gera samninga, um útfærslu þeirra stjórnsýsluframkvæmdar sem undir 

slíkt verkskipulagsvald heyrir. Verður að telja að slíkt komi til vegna þess að nauðsynlegar 

valdheimildir stjórnvalds eru þá einfaldlega ekki til staðar. Eru slíkar ályktanir í samræmi við 

kenningar norrænu fræðimannanna Thorsteins Eckhoff og Arvid Frihagen, þess efnis.179 Þá 

                                                 
177 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna, bls. 193-194. 
178 Bent Christensen: Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, bls. 318. 
179 Sjá umfjöllun um kenningar Torstein Eckhoff, Eivind Smith og Arvid Frihagen í köflum 1.3.5 og 1.3.6. Sjá 
sérstaklega umfjöllun í Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 45-47 og Arvid Frihagen: 
Forvaltningsret. I. Bind, bls. 342. 
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verður að telja að niðurstöður umboðsmanns í framangreindu áliti hans bendi til þess að 

stjórnvöldum sé ekki frjálst að semja um útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar nema að því 

tilskyldu að þau séu til slíks bær. Er slíkt í samræmi við kenningar nokkurra norrænna 

fræðimanna.180 Þá má telja að sá samningur sem afleysingafangavörðurinn í framangreindu 

máli taldi sig hafa gert hafi í raun fallið undan gildissviði þágildandi starfsmannalaga vegna 

fyrirliggjandi valdþurrðar. Er slíkt einnig í samræmi við kenningar fræðimannana Lennart 

Lynge Andersen og Palle Bo Madsen.181 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 15. nóvember 2002 (3163/2001), hafði A kvartað yfir 

þeirri ákvörðun landbúnaðarráðherra að hafna öllum tilboðum sem bárust í jörðina X, þar á 

meðal tilboði A sem var hæstbjóðandi. Í þeim hluta álitsins þar sem umboðsmaður fjallar um 

þá fullyrðingu Landbúnaðarráðuneytisins að því hafi verið heimilt að hafna öllum tilboðum á 

grundvelli meginreglunnar um frelsi til samninga sagði hann eftirfarandi: 

 

„Þegar stjórnvald gerir almenn viðskipti t.d. um kaup á rekstrarvörum og þjónustu 
til þess að halda uppi lögbundinni starfsemi er það ekki að beita þeim sérstöku 
valdheimildum sem því er falið með lögum að fara með um málefni borgaranna. Slík 
kaup á vörum og þjónustu eru því einkaréttarlegs eðlis en vitanlega kunna sérstakar 
reglur sem settar eru um opinber innkaup að leiða til þess að stjórnvöld þurfi við 
slíkar ákvarðanir að fylgja ákveðnum reglum. Ég tek fram að í því efni hefur gætt 
þeirrar þróunar að slík viðskipti skuli í sem mestum mæli fara fram opinberlega, t.d. með 
útboðum eða öflun tilboða, þannig að gætt sé jafnræðis milli þeirra sem óska að eiga slík 
viðskipti við opinbera aðila. Þeir geti á grundvelli fyrirfram þekktra reglna um 
málsmeðferð gert sér grein fyrir á hvaða sjónarmiðum ákvörðun um tiltekin viðskipti sé 
byggð.“ (Feitletrun mín) 

 

Af framangreindum orðum umboðsmanns verður að telja ljóst að þó að kröfur séu gerðar 

til þess að verkefni stjórnvalda eigi sér heimildarlegan grundvöll þá fela slíkar kröfur ekki 

nauðsynlega í sér að mögulegt sé að rekja hverja einustu ákvörðun þeirra beint til 

lagaheimildar sem beri beinum orðum í sér heimild um valdbærni þeirra. Verður að telja að 

eðli verkefna stjórnvalda kunni að fela í sér ákveðnar heimildir til stjórnvaldsathafna sem 

varða þá starfrækslu án þarfar á beinni lagaheimild. Þó er ljóst að þegar stjórnvöld neita slíkra 

heimilda þá er þeim ekki einfaldlega gefinn laus taumurinn, eins og ljóst er af 

framangreindum orðum umboðsmanns og nánar mun skoðað síðar í ritgerð þessari. 

                                                 
180 Sjá umfjöllun um kenningar Torstein Eckhoff og Eivind Smith , Lennart Lynge Andersen og Palle Bo 
Madsen og Arvid Frihagen í köflum 1.3.4-1.3.6. 
181 Sjá umfjöllun um kenningar Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen í kafla 1.3.4. Sjá sérstaklega í 
Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen: Aftaler og mellemmænd, bls. 274. 
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4.3.5 Kæruheimildir í stjórnsýslunni 

Í 2. mgr. 2. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 er kveðið á um að ákvæði annarra laga, sem hafa 

að geyma strangari málsmeðferðarreglur en stjórnsýslulög mæla fyrir um, haldi gildi sínu. 

Hefur greinin verið talin fela það í sér að reglur stjórnsýslulaga séu lágmarksreglur til 

málsmeðferðar falli tilvik undir gildissvið laganna.182 Í VII. kafla laganna er fjallað um 

almenna kæruheimild og kemur þar fram að aðila stjórnsýslumáls sé heimilt að kæra 

stjórnvaldsákvörðun til æðra stjórnvalds til þess að fá hana fellda úr gildi eða henni breytt 

nema annað leiði af lögum eða venju. Nánar er svo kveðið á um málsmeðferð vegna kæra í 

kaflanum. Fyrir gildistöku stjórnsýslulaga var það almennt viðurkennd óskráð meginregla að 

heimilt væri að kæra ákvörðun til æðra stjórnvalds væri það á annað borð til staðar.183 Í 

mörgum lögum er kveðið á um heimildir aðila máls til að kæra málsmeðferð stjórnvalds. Til 

að mynda er slík heimild í XIV. kafla laga um aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á 

vinnustöðum nr. 46/1980, með síðari breytingum, í 30. gr. laga nr. 96/2002 um útlendinga og 

12. gr. laga nr. 139/2005 um starfsmannaleigur. Í öðrum lögum eru stundum tilgreindar 

kæruheimildir til sérstakra úrskurðarnefnda í stjórnsýslunni, til dæmis samkvæmt 8. gr. 

núgildandi laga um skipulags- og byggingamál nr. 73/1997.   

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 29. mars 2001184, Hrd. 2001, bls. 1558 (442/2000), reyndi á 

það álitamál hvort stjórnvald teldist hafa með útgáfu byggingarleyfis, skuldbundið sig 

samningaréttarlegri skuldbindingu til þess að afturkalla leyfið ekki síðar gegn greiðslu 

peningafjárhæðar. Um mat á stöðu aðila við útgáfu byggingarleyfisins sagði Hæstiréttur:  

 

„Við úrlausn málsins ber til þess að líta að umrætt leyfi byggingarnefndar var gefið út á 
grundvelli þágildandi byggingarlaga, enda bar áfrýjanda að afla sér slíks leyfis vegna 
fyrirhugaðra byggingarframkvæmda, sbr. 9. gr. laganna. Sveitarstjórnir og 
byggingarnefndir koma undir þessum kringumstæðum fram gagnvart leyfisumsækjendum 
sem stjórnvöld en ekki sem samningsaðilar. Útgáfa leyfis eða höfnun leyfisumsóknar 
felur því í sér stjórnvaldsákvörðun í skilningi stjórnsýslulaga, sbr. 2. mgr. 1. gr. 
laganna, en ekki viljayfirlýsingu, sem ætlað er að hafa áhrif að samningarétti. Með 
áfrýjanda og stefnda var því hvorki gerður samningur né komst á samningsígildi. Hefur 
af hálfu stefnda og verið réttilega á það bent að stjórnvald getur í þessum tilvikum 
ekki lofað framkvæmdaraðila að hann megi, að byggingarleyfinu fengnu, treysta því 
að ekkert komi í veg fyrir framkvæmdir hans, enda er stjórnvaldinu það ókleift, 
meðal annars vegna þess að byggingarleyfi er kæranlegt. Er þar um lögbundinn 
kærurétt að ræða, sem í tilviki réttargæslustefndu byggði ekki einvörðungu á 
almennu ákvæði 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga, heldur og á sérákvæði 1. málsliðar 
8. mgr. 8. gr. þágildandi byggingarlaga. Hvort sem áfrýjanda var kunnugt um 
framkomnar kærur réttargæslustefndu eður ei, er hann leysti út byggingarleyfi sitt 

                                                 
182 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 51-52. 
183 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 251. 
184 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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21. ágúst 1997, mátti honum vera ljóst að leyfisútgáfan var kæranleg til æðra 
stjórnvalds lögum samkvæmt. Verður með hliðsjón af þessu ekki annað talið en að 
hann hafi á eigin áhættu hafið framkvæmdir sínar.“ (Feitletrun mín) 

 

Af framangreindum orðum Hæstaréttar má telja ljóst að þegar fyrir hendi er lögbundin 

kæruheimild til æðra setts stjórnvalds, sem varðað getur gildi þeirrar stjórnvaldsathafnar sem 

um ræðir, þá sé stjórnvöldum ófrjálst að semja sig frá því að slíkum kæruheimildum verði 

beitt. Hvað varðar óskráða meginreglu stjórnsýsluréttarins um kæruheimild er erfiðara að 

fullyrða. Þó verður að telja að þegar ákvarðanir stjórnvalda eru kæranlegar samkvæmt téðri 

meginreglu þá kunni tilvist slíkrar kæruheimildar að hafa verulega takmarkandi áhrif á 

heimild stjórnvalda til samninga um frávik frá henni. Enda verður að telja verndarandlög 

skráðra og óskráðra kæruheimilda oft hin sömu. Kann að vera að grandsemi gagnaðila 

stjórnvalda, um tilvist slíkrar heimildar, hefði einhver áhrif í slíku tilviki og þá einnig athafnir 

stjórnvaldsins til leiðbeiningar um slíka heimild. 

4.3.6 Framsal valds 

Samkvæmt hreinni meginreglu samningaréttar um samningsfrelsið, ætti stjórnvöldum að 

teljast heimilt að framselja vald sitt með samningum. Hinsvegar hefur það eðli verkefna 

stjórnvalda að þau byggi á heimildarlegum grundvelli og að slíkar heimildir stafa af meðferð 

efnislegrar stjórnsýslu, leitt til þess að stjórnvöld fara aðeins með slíkt frelsi að því leyti sem 

það rúmast innan ramma laga og reglna, það er þeirra heimilda sem starfsemi þeirra byggir á. 

Talið hefur verið að sú meginregla gildi að íslenskum rétti að valdframsal sé óheimilt nema 

skýr lagaheimild standi til þess. Sú undantekning hefur verið viðurkennd frá téðri meginreglu 

að ráðherra er heimilt að framselja vald sitt til stjórnvalds sem er honum lægra sett og hann fer 

með yfirstjórn yfir, kveði lög ekki á um annað. Innifelur slík undantekning í sér heimild 

stjórnenda lægra settra stjórnvalda til framsals valds til undirmanna sinna. Mat á 

heimildarlegum grundvelli framsals ráðherra til lægra setts stjórnvalds verður þó að taka mið 

af eðli og umfangi framsalsins þannig að réttaröryggi borgaranna skerðist ekki.185 Hvað 

einkaaðila varðar hefur verið talið að óheimilt sé að framselja þeim vald til að taka 

stjórnvaldsákvarðanir eða setja stjórnvaldsfyrirmæli nema fyrir liggi lagaheimild sem heimili 

slíkt. Þá sé stjórnvöldum heimilt að fela einkaaðilum að annast þjónustustarfsemi við 

borgarana mæli ekki sérstakar ástæður því í mót. Hinsvegar hefur verið talið að stjórnvöldum 

                                                 
185 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 466. 
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sé frjálst að semja við einkaaðila um að rækja þjónustu við sig hafi stjórnvöld nægar 

fjárheimildir til slíks og farið sé að lögum um innkaup á þeirri þjónustu.186  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 26. maí 2003 (3616/2002), reyndi á hvort 

Ríkisútvarpinu hefði verið heimilt að semja við ráðningarfyrirtæki um að annast ráðningu 

dagskrárstjóra Rásar 2. Um möguleika stjórnvalda til framsals valds til ráðningarfyrirtækisins 

sagði umboðsmaður eftirfarandi: 

 

„Um ráðningu starfsmanna hjá Ríkisútvarpinu gilda almennar reglur laga nr. 70/1996, um 
réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, þ. á m. 5. gr. þeirra þar sem þess er getið að það 
fari eftir ákvæðum laga hvaða stjórnvald veiti starf. Útvarpsstjóri er forstöðumaður 
Ríkisútvarpsins í skilningi laga nr. 70/1996. Hann fer því almennt með þær valdheimildir 
sem þau lög mæla fyrir um. Samkvæmt 50. gr. laganna hefur forstöðumaður heimild til að 
framselja það vald sem honum er falið með lögunum til annarra stjórnenda í stofnuninni 
enda sé það gert skriflega og tilkynnt starfsmönnum stofnunar. Í samræmi við almennar 
meginreglur stjórnsýsluréttar verður að draga þá ályktun af framangreindu að 
útvarpsstjóra sé óheimilt að framselja vald sitt til að ráða starfsmenn til 
stofnunarinnar til einkaaðila sem standa utan við stjórnkerfi Ríkisútvarpsins án 
sérstakrar lagaheimildar. Ekki liggur fyrir að útvarpsstjóri hafi skriflega framselt 
framangreint vald til annarra stjórnenda Ríkisútvarpsins. Hann var því einn bær til þess að 
lögum að ráða dagskrárstjóra Rásar 2. Á þessum grundvelli hvíldi enn fremur sú skylda á 
honum að sjá til þess að ráðningin væri undirbúin á forsvaranlegan hátt svo taka mætti 
löglega ákvörðun í málinu og að málsmeðferðin væri í samræmi við lög og þá einkum 
ákvæði stjórnsýslulaga nr. 37/1993 en þau gilda um ráðningu í opinbert starf eins og ráða 
má af athugasemdum við 2. mgr. 1. gr. í frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum. (Alþt. 
1992-1993, A-deild, bls. 3283.)“ (Feitletrun mín)  

 

Telja verður að framangreind orð umboðsmanns Alþingis styðji gildi meginreglunnar um 

valdframsal til einkaaðila í samræmi við það sem fram hefur komið. 

Páll Hreinsson telur að þegar komið sé á fót nefnd eða undirnefnd án þess að mælt sé fyrir 

um hana í lögum og henni framselt opinbert vald, sé um að ræða ytra valdframsal ef í henni 

eiga sæti fulltrúar annarra aðila en þess stjórnvalds sem kom nefndinni á fót. Þá telur hann að 

almennt sé óheimilt að framselja vald til undirnefndar sem er skipuð öðrum fulltrúum en 

nefndarmönnum stjórnsýslunefndarinnar, sem valdið framseldi, nema til slíks standi skýr 

lagaheimild. Þá nefnir Páll takmarkatilvik þar sem valdframsal var framkvæmt til 

samráðsnefndar, sem komið var á fót með samningi um sérfræðilæknishjálp á milli 

Læknafélags Reykjavíkur og Tryggingastofnunar ríkisins.187 Á þetta tilvik reyndi í dómi 

Hæstaréttar Íslands frá 15. mars 2001, Hrd. 2001, bls. 1245 (257/2000), þar sem 

svæfingalæknirinn A gerði kröfu um ógildingu ákvörðunar samráðsnefndar Læknafélags 

                                                 
186 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 469 og Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningen med særlig 
henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder og private, bls. 507-511. 
187 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 470. 
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Reykjavíkur og Tryggingarstofnunar ríkisins um svæfingalækningar utan sjúkrahúsa frá 25. 

maí 1999, um taxtanotkun sína. Byggði A ógildingarkröfu sína á því að samráðsnefndin væri 

ekki bær til að ákveða skerðingu greiðslna frá Tryggingastofnun ríkisins, um óheimilt 

valdframsal frá Tryggingastofnun til nefndarinnar væri að ræða, þar sem hvorki sé heimild til 

þess í lögum né samningum um sérfræðilæknishjálp. Niðurstaða Hæstaréttar varðandi 

framangreint var eftirfarandi: 

 

„Samkvæmt 1. mgr. 43. gr. laga nr. 67/1971 um almannatryggingar, nú 36. gr. laga nr. 
117/1993, skulu sjúkratryggingar veita hjálp við nauðsynlegar rannsóknir og aðgerðir hjá 
sérfræðingum eða stofnunum, sem Tryggingastofnun ríkisins hefur gert samning við. Í 
39. gr. laga nr. 117/1993 segir, að Tryggingastofnun ríkisins geri samninga um 
greiðslur samkvæmt IV. kafla laganna um sjúkratryggingar. Í 1. mgr. 41. gr. segir, 
að stofnuninni beri að leita bestu mögulegra kjara, að teknu tilliti til gæða, á þeim vörum 
og þjónustu, sem hún greiðir eða tekur þátt í að greiða samkvæmt lögunum, og í 2. mgr. 
er kveðið á um heimild sjúkratryggingadeildar til að semja við stofnanir, fyrirtæki 
eða einstaklinga um þá þjónustu, sem henni ber að veita samkvæmt lögunum. 
Kostnaður sjúkratrygginga greiðist að fullu úr ríkissjóði, sbr. 1. mgr. 42. gr. Í 
framangreindum ákvæðum er ekki fjallað um það, hvernig staðið skuli að samningum við 
lækna, en um langt skeið hafa gagnáfrýjandi og fulltrúar lækna haft með sér samstarf um 
framkvæmdina á grundvelli 36. gr. laganna og gert með sér samninga um 
sérfræðilæknishjálp. Samningar þeir, sem hér skipta máli, eru frá 12. janúar 1991, sem 
framlengdur var með breytingum 15. ágúst 1995, og frá 7. mars 1996, en þeir eru allir 
milli gagnáfrýjanda og Læknafélags Reykjavíkur, og loks samningur frá 29. mars 1998, 
sem er milli Læknafélags Reykjavíkur fyrir hönd svæfingalækna og gagnáfrýjanda. Í 9. 
gr. sérfræðisamningsins frá 12. janúar 1991 segir, að samningsaðilar skuli í sameiningu 
vinna að eðlilegri og samræmdri beitingu gjaldskrár og skuli skipa sérstaka 
samráðsnefnd, sem í séu tveir menn frá hvorum aðila. Í 3. mgr. 9. gr. er fjallað um 
hlutverk nefndarinnar, sem er: "1. Að gera minni háttar breytingar á umsaminni gjaldskrá 
aðila. 2. Að skera úr ágreiningi um flokkun lækna í afsláttarflokka skv. 3. gr. 3. Skera úr 
ágreiningi um hvort læknisverk heyri undir sérgrein viðkomandi læknis. Getur nefndin 
krafið viðkomandi sérfræðing um sannanir fyrir því að hann hafi fengið tilskilda þjálfun 
til að vinna viðkomandi læknisverk, þó að það falli ekki undir sérgrein hans. 4. Önnur 
atriði er varða samskipti TR og LR eða einstakra lækna milli funda samninganefnda." 
Með breytingu, sem gerð var á samningnum 15. ágúst 1995, var bætt inn svohljóðandi 
ákvæði í 9 gr.: "Samráðsnefnd skv. 9. gr. aðalsamnings skal hafa heimild til að ákvarða 
einstökum sérfræðingum hámark eininga fyrir læknisverk, ef starfsaðferðir þeirra víkja 
frá því sem tíðkast í viðkomandi sérgrein eða falla ekki að umsaminni gjaldskrá miðað 
við þá tímaviðmiðun, sem samráðsnefnd telur hæfilega. Nefndin fylgist með framkvæmd 
samningsins og úrskurðar um álitamál sem upp kunna að koma. Úrskurðir nefndarinnar 
skulu vera bindandi fyrir aðila hans. Að öðru leyti vísast til ákvæða aðalsamnings um 
hlutverk samráðsnefndar." Samkvæmt lögum nr. 117/1993 er það gagnáfrýjandi, sem 
gera skal samninga um greiðslur við sérfræðilækna. Hann semur við samtök lækna og í 
þeim samningum er samráðsnefnd falin framkvæmdin. Greiðslur gagnáfrýjanda fyrir 
sérfræðiþjónustu eru liður í almannatryggingakerfi ríkisins og eru takmarkaðar við þá 
sérfræðiþjónustu, sem talin er nauðsynleg. Verður að telja, að sú ráðstöfun að leggja 
framkvæmdina í hendur samráðsnefnd, sem skipuð er fulltrúum beggja aðila, sé 
innan heimilda laga nr. 117/1993, sbr. 2. mgr. 41. gr. Liggja og málefnaleg 
sjónarmið þar að baki, sem leiða til þess, að lögmætu markmiði 
almannatryggingalöggjafarinnar verði náð. Er því ekki fallist á, að um ólögmætt 
framsal sé að ræða af hálfu gagnáfrýjanda.“ (Feitletrun mín)   
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Páll Hreinsson hefur gagnrýnt þessa niðurstöðu Hæstaréttar og talið að mjög vægar kröfur 

hafi verið gerðar til lagaheimildarinnar sem talin var heimila ytra valdframsal til 

samráðsnefndarinnar. Telur hann að valdframsalið hefði vafalítið verið talið ólögmætt hefði 

nefndinni verið falið vald til þess að úrskurða um rétt eða skyldu annarra.188 

Páll Hreinsson telur enn fremur að þegar stjórnvaldi er falið að meta tiltekin álitaefni sem 

krefjast sérfræðiþekkingar beri hlutaðeigandi stjórnvald ábyrgð á því samkvæmt 

rannsóknarreglunni, að málið sé rannsakað af sérfræðingi á viðkomandi sviði. Telur hann að 

hafi þeir starfsmenn, sem leysa eiga úr málinu, ekki nægilega þekkingu á úrlausnarefninu 

verði þeir að kalla sér til aðstoðar einhvern sem hæfur sé til að bera slíka þekkingu. Þá vísar 

Páll til þess að í lögum sé að finna ákvæði sem skylda einkaaðila til að veita stjórnvöldum 

ráðgjöf við úrlausn mála. Nefnir Páll loks að um ólögmætt framsal valds sé ekki að ræða í 

fyrrgreindum tilvikum sé sérfræðingnum ekki falið að taka ákvörðun í fyrirliggjandi máli. 189  

Í umfjöllun umboðsmanns Alþingis, í áliti hans190, UA 20. júlí 2007 (4771/2006), um það 

hvort sú framkvæmd sem viðhöfð var við úthlutun byggðakvóta í byggðarlaginu Æ hafi að 

formi til samrýmst kröfum sem leiða mátti af ákvæðum um stjórn fiskveiða, stjórnsýslulaga, 

ákvæðum reglugerðar sjávarútvegsráðherra um úthlutun byggðakvóta og óskráðum 

grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins kom eftirfarandi fram: 

 

„Ég tek í þessu sambandi fram að það verður alls ekki útilokað að stjórnvöldum sé 
heimilt, við undirbúning að töku ákvarðana eða við undirbúning reglusetningar, að 
hafa samráð við hagsmunaaðila og aðra þá sem hlut kunna að eiga að máli og 
jafnvel að samningsbinda það ferli. Þegar ferli ákvörðunartöku er á hinn bóginn 
lögbundið með þeim hætti sem hér er, sbr. t.d. ákvæði í lögum nr. 38/1990, um 
stjórn fiskveiða, og stjórnsýslulögum nr. 37/1993, er það á hinn bóginn mikilvægt að 
þess sé gætt að stjórnvöld feli ekki í raun utanaðkomandi aðilum að taka ákvarðanir 
fyrir sína hönd eða svo ríkan þátt í undirbúningi þeirra að endanleg aðkoma þeirra 
sjálfra sé í raun aðeins til málamynda. Til slíks valdframsals þurfa stjórnvöld 
almennt skýra lagaheimild. Þá ber jafnframt að hafa í huga að í þessu sambandi þarf 
ekki eingöngu að horfa til endanlegrar afgreiðslu á ákvörðunum um rétt eða skyldu 
manna, sbr. stjórnsýslulaga, heldur einnig til annarra ákvarðana og athafna sem falla undir 
aðrar almennar lagareglur, s.s. um meðferð persónuupplýsinga samkvæmt ákvæðum laga 
nr. 77/2000, um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga, og varðveislu og vistun 
gagna og skráningu mála og upplýsinga, sbr. til að mynda 22. og 23. gr. upplýsingalaga 
nr. 50/1996.“ (Feitletrun mín) 

 
Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 25. apríl 2005 (4196/2004), hafði A ehf. kvartað yfir 

tveimur ákvörðunum umhverfisráðuneytisins í tilefni af fyrirhuguðum útflutningi á 

                                                 
188 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 471. 
189 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 473-474. 
190 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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hrefnukjöti til Kína. Þar komst umboðsmaður að þeirri niðurstöðu að lögum samkvæmt bæri 

sjávarútvegsráðuneytinu að annast málefni sem meðal annars vörðuðu hvalaafurðir en að 

umhverfisráðuneytið hefði synjað um leyfi til útflutnings á hvalkjöti. Þar kom eftirfarandi 

meðal annars fram: 

„[F]yrirsvarsmanni A ehf. [var] tilkynnt um það af hálfu umhverfisráðuneytisins, sbr. 
tölvubréf dags. 3. febrúar 2004, að samkomulag væri við sjávarútvegsráðuneytið um 
að umhverfisráðuneytið gæfi „vottorðið út þegar það síðara hefur fjallað um málið“. 
(Feitletrun mín) 

 
Um framangreint segir umboðsmaður:  

 
[...]Hafi stjórnvaldi með lögum verið falið vald til að hafa tiltekin verkefni með höndum 
getur það almennt ekki framselt öðru stjórnvaldi það vald sitt. Af þessu leiðir jafnframt að 
stjórnvald er aðeins bært til að fjalla um þau stjórnsýslumál sem falla lögum samkvæmt 
undir verksvið þess. Gangi stjórnvald inn á verksvið annars stjórnvalds brestur það vald 
til að taka ákvarðanir um málefni á því verksviði. Hefur slík aðstaða að lögum verið 
nefnd valdþurrð í íslenskum rétti en valdþurrð getur leitt til ógildingar 
stjórnvaldsákvarðana. “   

 
Af framangreindu er ljóst að frelsi stjórnvalda til að semja um framsal valds síns til og við 

einkaaðila er verulega takmarkað. Verður að telja slíkt frelsi að meginreglu takmarkað að 

fullu nema til þess standi lagaheimild og þá aðeins frjálst að því leyti sem lagaheimildin 

kveður á um. Frá þeirri meginreglu eru þó undantekningar hvað varðar samninga við 

einkaaðila um að rækja þjónustu við sig, hafi stjórnvöld nægar fjárheimildir til slíks og farið 

sé að lögum um innkaup á þeirri þjónustu. Sama kann að gilda um sérfræðiþjónustu sem 

stjórnvaldi er nauðsynlegt að afla þegar því er falið að meta tiltekin álitaefni. Þá kann 

mögulega að vera að einhver undantekning verði gerð frá meginreglunni, í formi minni krafna 

um skýrleika lagaheimildar til framsals valds til nefndar eða undirnefndar sem í eiga sæti 

fulltrúar annarra aðila en þess stjórnvalds sem kom nefndinni á fót. Eru framangreindar 

ályktanir að nokkru í samræmi við kenningar Poul Andersen. Andersen taldi að sú meginregla 

gilti að fullu að ekki væri mögulegt að semja um skerðingu hagsmuna gagnaðila stjórnvalda 

nema til slíks stæði lagaheimild og því gætu stjórnvöld, sem ekki væru valdbær til að 

framkvæma ákveðnar stjórnvaldsathafnir, hvorki gert samning við það stjórnvald sem er 

valdbært í ákveðnu máli, og fengið þannig framselt til sín vald til framkvæmdar 

stjórnvaldsathafnarinnar, né gert samning við borgarann, um að slíkt vald væri til staðar. 191 

                                                 
191 Sjá umfjöllun um kenningar Poul Andersen kafla 1.3.1 en einnig sérstaklega í Poul Andersen: Dansk 
forvaltningsret, bls. 473. 
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4.4 Reglur stjórnsýsluréttar sem takmarka frelsi stjórnvalda til gerðar samninga, 

þannig að slík samningsgerð er heimil þegar farið er að þeim reglum 

4.4.1 Leiðbeiningarskylda stjórnvalda 

Íslenskir fræðimenn hafa talið að á milli aðila að samningi, í hefðbundnu samningssambandi 

skuli ríkja svokölluð gagnkvæm tillitssemi, skylda aðilanna til að sýna hvorum öðrum 

hæfilega tillitssemi við samningsefndir, þannig að hver aðili verði ávallt að hafa hliðsjón af 

hagsmunum og óskum gagnaðila síns.192 Hefur tillitsskyldu þessari verið lýst sem 

trúnaðarskyldu sem eigi sérstaklega við milli aðila samnings og varði gerð, framkvæmd og 

slit samninga.193 Í trúnaðarskyldunni hefur verið talin felast skylda samningsaðila til að láta 

ekki eigin hagsmuni ráða einhliða athöfnum eða athafnaleysi sínu í samningssambandi heldur 

verði þeir ávallt að taka tillit til hagsmuna viðsemjenda sinna. Reglunni er ætlað að sporna 

gegn því að aðili samnings misnoti aðstöðu sína við samningsgerð með óréttmætum hætti. 

Hafa fræðimenn talið að þeir þættir sem mynda trúnaðarskylduna verði ekki tæmandi taldir 

enda séu mörk þeirra óljós. Hafa þeir þó engu að síður nefnt sem dæmi um slíka þætti: 

Upplýsinga- og tilkynningaskyldu, skyldu til að skýra það sem óljóst kann að vera, tillitssemi 

og eðlilega sanngirni, þagnarskyldu og fleira.194 Hefur efni trúnaðarskyldunnar verið talið 

svipa til efnis 33. og 36. gr. samningalaga nr. 7/1936 þó þannig að trúnaðarskyldan er 

víðtækari og tekur til framkvæmdar samninga auk gerðar og slita þeirra.195 Trúnaðarskyldan 

er gagnkvæm skylda samningsaðila en er talin við ákveðnar aðstæður kunna að leggjast í 

meira mæli á annan aðila samnings og sé að því leyti afstæð.196 Skyldan stofnast áður en 

samningur verður endanlega til og vægi hennar kann að aukast við og eftir stofnun hans.197 

Eðli samnings og tímalengd hans hafa áhrif á breytilegt vægi trúnaðarskyldunnar meðal 

annarra þátta. Þannig hefur verið talið að vægi skyldunnar sé mest þegar um 

langtímasamninga er að ræða eða þegar tengsl aðila samningssambands eru mikil, svo sem í 

vinnusamningum.  

Hin almenna regla um trúnaðarskyldu í samningarétti er talin einn af þeim þáttum sem 

geta sett samningsfrelsinu skorður. Skyldan kann hvort heldur eð er að vera byggð á 

                                                 
192 Páll Sigurðsson: Samningaréttur, Bls. 63 - 64. 
193 Sjá nánar í grein Viðars Más Matthíassonar:  „Trúnaðarskyldan við gerð, framkvæmd og slit samninga“, bls. 
190-216.  
194 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð framkvæmd og slit samninga“,bls. 193. 
195 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð framkvæmd og slit samninga“,bls. 196 – 197. 
196 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð framkvæmd og slit samninga“,bls. 193 – 195. 
197 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð framkvæmd og slit samninga“,bls. 194.  
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ákvæðum laga eða á almennri ólögfestri meginreglu.198 Talið hefur verið að ýmsar lögfestar 

og ólögfestar reglur um málsmeðferð í stjórnsýslurétti beri þess merki að á stjórnvöldum hvíli 

rík trúnaðarskylda gagnvart borgurunum þegar þau hafa til meðferðar mál sem þá varða. Sem 

dæmi um slíkar reglur hafa verið nefndar leiðbeiningarskylda stjórnvalda samkvæmt 7. gr. 

stjórnsýslulaga, meðalhófsregla 12. gr. sömu laga, andmælaregla 13. gr. laganna, reglan um 

upplýsingarétt aðila stjórnsýslumáls samkvæmt 15. gr. laganna og hin óskráða regla um 

skyldu stjórnvalds til að misnota ekki vald sitt við val á leiðum til úrlausnar máls.199 

Í sumum tilvikum virðist sem eftirlitsaðilar telji það hafa eitthvert vægi við mat á stöðu 

aðila við samningsgerð, hvort gagnaðilar stjórnvalda hafi notið aðstoðar lögmanns við 

samningsgerð eða ekki. Virðist sem litið sé til þess hvort þeir njóti slíkrar aðstoðar báðir, 

aðeins annar eða jafnvel hvorugur. Hafa fræðimenn talið slíkt falla undir leiðbeiningarskyldu 

stjórnvalda, þannig að stjórnvöldum beri að halda gagnaðilum sínum grandsömum um inntak 

réttarsambandsins þeirra á milli. Þannig telur Jørgen Matthiassen að stjórnsýslurétturinn í 

framkvæmd hafi tilhneigingu til að taka tillit til þess, við mat á styrk samningsskuldbindingar, 

hvort gagnaðila stjórnvalda séu kunnugir þeir skilmálar sem þeir gangast inn á.200 Þess má 

geta að í framkvæmd alþjóðlegra eftirlitsstofnana hefur verið tekið tillit til slíkra sjónarmiða. Í 

máli Mannréttindanefndar Evrópu, Ákv. MNE, Castell gegn Spáni, 8. janúar 1991, A 236, bls. 

34, tók nefndin tillit til þess að kærandi í málinu var lögmaður. Við skýringu sína á 

tjáningarfrelsisákvæði Mannréttindasáttmála Evrópu greip nefndin þannig til sértæks 

mælikvarða og skýrði gildissvið ákvæðisins þrengjandi, kæranda í óhag, í ljósi þess að sem 

lögmaður og stjórnmálamaður hefði hann mátt gera sér grein fyrir því hvort heimilt væri að 

skerða tiltekna tjáningu hans með lögum og að undantekningarákvæði sáttmálans heimilaði 

slíkt.201 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 14. nóvember 1996202, Hrd. 1996, bls. 3466 (25/1996), kom 

eftirfarandi fram:  

 

„Við undirbúning og gerð samkomulagsins naut áfrýjandi aðstoðar lögmanns, sem 
Stéttarsamband bænda hafði ráðið til þess að aðstoða loðdýrabændur við útfærslu 
skuldbreytinga samkvæmt lögum nr. 112/1989 um skuldbreytingar vegna 
loðdýraræktar . Landbúnaðarráðherra hlutaðist til um að fá samþykki Alþingis til efnda 
samkomulagsins, en fjárveitinganefnd Alþingis dró tillögu þess efnis til baka. Með 

                                                 
198 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð framkvæmd og slit samninga“,bls. 191 – 192. 
199 Viðar Már Matthíasson: „Trúnaðarskyldan við gerð framkvæmd og slit samninga“,bls. 197. 
200 Sjá umfjöllun um kenningar Jørgen Matthiassen kafla 1.3.2. 
201 Sjá nánar, þó í öðru samhengi, í Kjartan Bjarni Björgvinsson: „Verðleikar laganna. Lagaáskilnaðarregla 
mannréttindasáttmála Evrópu og afstaða hennar til íslensks réttar“, bls. 390-393.  
202 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.3. 
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þessum athugasemdum, en að öðru leyti með vísan til forsendna hins áfrýjaða dóms, ber 
að staðfesta hann.“ (Feitletrun mín) 

 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 16. janúar 2003, Hrd. 2003, bls. 115 (343/2002), var deilt 

um gildi samnings sem skólameistari framhaldsskóla og kennari við skólann gerðu með sér 

um greiðslur bóta vegna ótímabærra starfsloka. Í málinu hafði skólameistarinn lofað 

ákveðinni fjárupphæð í bótagreiðslur en þegar á reyndi fékk loforðið ekki stuðning Alþingis. Í 

forsendum réttarins þar sem hann leggur mat á stöðu aðila við samningsgerðina kemur 

eftirfarandi fram: 

 

„[Þ]urfti að afla sérstakrar heimildar í fjáraukalögum fyrir árið 2001 eða fjárlögum fyrir 
árið 2002 vegna starfslokasamningsins. Mátti báðum aðilum samningsins vera það 
ljóst, en þeir nutu aðstoðar lögmanna.“ (Feitletrun mín) 

 

 Af framangreindum orðum Hæstaréttar, í báðum undantöldum dómsforsendum, verður 

dregin sú ályktun að báðum aðilum hafi mátt vera ljós staða sín, enda vísar rétturinn til þess 

að báðir aðilar hafi notið aðstoðar lögmanna.  

Í dómi Hæstaréttar Íslands203, Hrd. 12. október 2006 (503/2005), deildu aðilar málsins um 

gildi ákvæðis í starfslokasamningi sem forstjóri Lánasýslu ríkisins og starfsmaður hennar 

gerðu með sér. Í forsendum dómsins kom eftirfarandi fram: 

 

„Í skýrslu sinni í héraðsdómi lýsti áfrýjandi aðdraganda starfsloka sinna hjá stefnda svo, 
að í lok janúar 2002 hafi forstjórinn kallað hann á sinn fund og þar hafi verið viðstaddur 
lögmaður, kynntur sem vottur. Á þeim fundi hafi forstjórinn tjáð sér að leiðréttingin á 
launum í ársbyrjun 2001 hefði verið vegna breytinga á umfangi og störfum 
viðmiðunarmanna hans í Seðlabankanum, og því vafi leikið á hvort hann ætti að fá 
leiðréttingu launa eins og þeir. Hann hefði þó verið látinn njóta vafans og verið ákveðið 
að hann fengi þessa launaleiðréttingu, en með því skilyrði að hann léti af störfum eftir sex 
mánuði, eða í júní 2002. [...] “ 
 

Af framangreindu má sjá að aðeins einn lögmaður viðstaddur sem telja verður að frekar 

hafi þar verið fyrir hönd Lánasýslunnar en gagnaðila hennar. Þessi staða leiddi svo, ásamt 

öðru204, til eftirgreindrar niðurstöðu: 

 

„Þegar orðalag þessa liðar starfslokasamningsins er virt, aðdragandi hans og skýringar 
aðila, þykir ljóst að forstjóri stefnda hafi hér skuldbundið stofnunina til þess að aðstoða 
áfrýjanda við að ná fram rétti sínum gagnvart Lífeyrissjóði bankamanna.“ (Feitletrun 
mín)  

                                                 
203 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.1. 
204 Sjá nánar síðar í kafla 4.5. um þvingunaraðstöðu. 
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Af framangreindu sögðu verður að telja að óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins um 

leiðbeiningarskyldu stjórnvalda eigi við um samningsgerð stjórnvalda. Af þeim sökum verður 

að telja að leiðbeiningarskyldan takmarki frelsi stjórnvalda til samningsgerðar að því leyti að 

þeim er ófrjálst að láta eigin hagsmuni ráða einhliða athöfnum eða athafnaleysi sínu við 

samningsgerð heldur verði þeir ávallt að taka tillit til hagsmuna gagnaðila sinna og halda þeim 

upplýstum um allt sem varðað getur réttindi þeirra í samningssambandinu. Í ljósi eðli 

verkefna stjórnvalda, þeirrar stöðu sem uppi getur verið við samningsgerð stjórnvalda og 

þeirrar staðreyndar að reglur stjórnsýsluréttarins eru réttaröryggisreglur, verður að telja líklegt 

að leiðbeiningarskylda stjórnvalda kunni að vera rík við samningsgerð þeirra. Þá verður loks 

að telja að viðvera lögmanns, við samningsgerð, kunni að hafa áhrif á styrk 

leiðbeiningarskyldu stjórnvalda.   

4.4.2 Réttmætisreglan (reglan um að ákvarðanir stjórnvalda skuli byggja á málefnalegum 

sjónarmiðum)  

Norskir fræðimenn hafa talið að réttmætisreglan, reglan um að ákvarðanir stjórnvalda skuli 

byggðar á málefnalegum sjónarmiðum, eigi við um samningsgerð stjórnvalda. Í norskum rétti 

er slík regla lögfest í stjórnsýslulögum205 en að íslenskum rétti er slík regla meðal óskráðra 

meginreglna stjórnsýsluréttarins. Páll Hreinsson telur að réttmætisreglan eigi við um alla 

samningsgerð stjórnvalda.206 Páll telur til að mynda að hæfisreglur stjórnsýslulaganna séu 

brjóstvörn almennra efnisreglna stjórnsýsluréttarins og þannig sé þeim ætlað að koma í veg 

fyrir að brotið sé gegn hinum almennu efnisreglum með því að byggt sé á ómálefnalegum 

sjónarmiðum við útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar.207 

Í forsendum dóms Hæstaréttar Íslands frá 22. mars 2001208, Hrd. 2001, bls. 1398 

(390/2000), þar sem hann fjallar um lögmæti samnings um sölu jarðar kemur eftirfarandi 

meðal annars fram:  

 

“Með hliðsjón af því, sem fram er komið um tilganginn með sölusamningnum, afstöðu 
málsaðila til þess að nýta jörðina og stefnu löggjafa og stjórnvalda varðandi ræktun og 
nýtingu lands og búvöruframleiðslu verður ekki fallist á að í ljós séu leidd ómálefnaleg 
sjónarmið við hina umdeildu ákvarðanatöku, sem rennt geti stoðum undir kröfu 
áfrýjenda.” (Feitletrun mín) 

 

                                                 
205 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 54-55. 
206 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 192-197. 
207 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 373. 
208 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.3. 
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Í áliti umboðsmanns Alþingis209, UA 19. febrúar 1998 (2264/1997), hafði A kvartað yfir 

uppsögn sinni úr starfi við leikskóla í Reykjavík og þeirri niðurstöðu borgarstjóra að ekki væri 

ástæða til að hann hefði afskipti af málinu. Á þeim stað í álitinu, þar sem umboðsmaður 

fjallaði um lögmæti uppsagnar starfsmanns á leikskóla, rekur umboðsmaður tilgang 

hæfisreglna stjórnsýslulaga nr. 37/1993 og óskráðan grundvöll þeirra reglna. Þar kemur 

eftirfarandi fram: 

 

„Þær meginreglur stjórnsýsluréttar, sem fela í sér kröfu um það, að störf stjórnvalda 
grundvallist á málefnalegum sjónarmiðum, hafa því augljóslega víðtækara gildissvið 
en svo, að þær taki einungis til stjórnvaldsákvarðana. Í þessu sambandi tel ég ástæðu 
til að árétta, að með störfum stjórnvalda er stefnt að ákveðnu markmiði. Með nokkurri 
einföldun má segja, að markmiðið sé að halda uppi þeirri starfsemi, sem lög mæla fyrir 
um. Af lögum og því hlutverki, sem stjórnvöldum er markað í 2. gr. stjórnarskrárinnar, 
leiðir, að athafnir stjórnvalda verða að vera byggðar á lögum og málefnalegum 
sjónarmiðum og vera í samræmi við lög. Með hliðsjón af hlutverki stjórnvalda, þeim 
lögbundnu starfsskyldum, sem hvíla á opinberum starfsmönnum, eðli þeirra verkefna, 
sem stjórnvöld hafa með höndum, svo og þeirri sterku samningsstöðu, sem stjórnvöld 
hafa yfirleitt í krafti lögmæltrar stöðu sinnar og opinberra fjárveitinga, er ljóst, að staða 
forstöðumanns opinberrar stofnunar og eiganda einkafyrirtækis er ekki hin sama við gerð 
einkaréttarlegra samninga. Þegar kemur að samningsgerð, getur forstöðumaður 
ríkisstofnunar í krafti þeirra „valda“ og áhrifa, er opinber staða hans veitir honum, ekki 
hagað ákvörðunum við samningsgerð að eigin vild svo sem eigandi einkafyrirtækis gæti 
oft gert. Þarf því ekki að koma á óvart, að það vald, sem starfsmenn ríkisins hafa til að 
semja um ráðstöfun á opinberu fé með einkaréttarlegum samningum, sé bundið af kröfum 
stjórnsýsluréttarins um að samningar séu byggðir á málefnalegum sjónarmiðum, enda er 
markmið slíkra samninga beint eða óbeint að rækja lögmælt hlutverk stjórnvalda. Til þess 
að auka réttaröryggi og stuðla að því að fyrrnefndar reglur séu haldnar, er opinberum 
starfsmönnum gert að víkja sæti við samningsgerð í þeim tilvikum, þegar talin er veruleg 
hætta á að þeir muni láta stjórnast af ólögmætum sjónarmiðum, svo sem eigin 
hagsmunum eða hagsmunum venslamanna. Vegna þessara efnislegu tengsla, sem eru á 
milli sérstakra hæfisreglna og þeirra almennu efnisreglna stjórnsýsluréttarins, er 
ákvarða hvaða sjónarmið teljist málefnaleg, tel ég einsýnt, að af ákvæðum 3. mgr. 1. 
gr. og 2. mgr. 3. gr., sbr. 2. mgr. 2. gr. stjórnsýslulaga, sbr. 45. gr. 
sveitarstjórnarlaga, verði dregin sú ályktun, að ákvarðanir, er snerta 
einkaréttarlega samninga sveitarfélaga, verði að byggjast á málefnalegum 
sjónarmiðum.“ (Feitletrun mín) 
 

Í áliti umboðsmanns Alþingis210, UA 28. desember 2006 (4478/2005), kom eftirfarandi 

fram: 

„Gerð hins umrædda samnings féll ekki undir ákvæði laga nr. 90/2001, um opinber 
innkaup. Um það er ekki ágreiningur í málinu. Var því ekki skylt að bjóða námuréttindin 
út samkvæmt þeim reglum sem þar koma fram. Aðrar settar lagareglur kveða heldur ekki 
á um útboðs- eða auglýsingaskyldu sveitarfélagsins á þeim gæðum sem hér um ræðir. 
Eins og fram kom hér að framan bar sveitarfélaginu engu að síður að byggja ákvörðun 
sína um það við hvaða aðila það gerði leigusamninginn á málefnalegum 

                                                 
209 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.2. 
210 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.12. 
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sjónarmiðum og óskráðri grundvallarreglu stjórnsýsluréttar um jafnræði.“ (Feitletrun 
mín) 

 

Af ofangreindum álitum umboðsmanns Alþingis og dómi Hæstaréttar Íslands verður 

dregin sú ályktun að réttmætisreglan, gildi um samningsgerð stjórnvalda, og takmarki frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar, á þann hátt að stjórnvöldum er ekki frjálst að byggja 

samningsgerð á ómálefnalegum sjónarmiðum. Verður að telja að framangreind ályktun sé í 

samræmi við kenningar norska fræðimannsins Arvid Frihagen.211  

Hvað varðar áhrif réttmætisreglunnar á mat á hæfi starfsmanna stjórnsýslunnar ber að gera 

stutta skoðun. Eins og fram hefur komið gilda hæfisreglur norsku stjórnsýslulaganna um alla 

samninga stjórnvalda.212 Hér síðar213 verður fjallað um gildi hæfisreglna stjórnsýslulaganna 

íslensku við samningsgerð stjórnvalda. Þó skal tekið fram að Páll Hreinsson telur að sérstakar 

hæfisreglur gildi ávallt um starfsmenn stjórnvalda sem koma að samningsgerð þeirra.214 Þegar 

þeir menn sem tilheyra stjórnsýslu sveitarfélaga koma að gerð samninga fyrir hönd þeirra 

gildi hæfisreglur 19. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998. Þá telur Páll að mögulegt kunni að 

vera að lögjafna frá hæfisreglum stjórnsýslulaga nr. 37/1993 um þá starfsmenn annarra 

stjórnvalda sem koma að samningsgerð, sem heyra ekki undir gildissvið annarra skráðra 

hæfisreglna.215 Hvort heimilt sé að lögjafna frá reglum stjórnsýslulaga er umdeilt.216 Áður 

hefur fram komið að Páll Hreinsson telur að hæfisreglur stjórnsýslulaganna séu brjóstvörn 

almennu efnisreglna stjórnsýsluréttarins, sem komi í veg fyrir að efnisreglur 

stjórnsýsluréttarins verði brotnar með þeim hætti að byggt sé á ómálefnalegum sjónarmiðum 

við úrlausn máls.217 

Hér að framan var rakið það sem fram kom í þeim hluta álits umboðsmanns Alþingis218, 

UA 19. febrúar 1998 (2264/1997), þar sem umboðsmaður rekur tilgang hæfisreglna 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993 og óskráðan grundvöll þeirra reglna.  

Af framangreindu verður dregin sú ályktun að þegar gildissviði skráðra hæfisreglna 

stjórnsýsluréttarins sleppir þá gildi réttmætisreglan um samningsgerð stjórnvalda eins og áður 

hefur fram komið. Þá kann lögjöfnun frá hæfisreglum stjórnsýslulaga nr. 37/1993 að vera tæk 

í ákveðnum tilvikum en slíkt er þó ekki óumdeilt. Þegar það stjórnvald, sem að samningsgerð 

                                                 
211 Sjá umfjöllun um kenningar Arvid Frihagen í kafla 1.3.6 og sérstaklega um réttmætisregluna við 
samningsgerð í Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 64-65. 
212 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 54. 
213 Sjá kafla 4.4.7. 
214 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 196. 
215 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 204. 
216 Sjá til dæmis Róbert Ragnar Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 329-332. 
217 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 373. 
218 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.2. 
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kemur, telst til sveitarfélaga gilda um starfsmenn þeirra hæfisreglur 19. gr. sveitarstjórnarlaga 

nr. 45/1998. Verður því að telja að skráðar hæfisreglur laga takmarki frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar, að því leyti að þeim ber að gæta hæfis starfsmanna sinna sem að 

samningsgerð koma. Þá verður að telja að utan gildissviðs framangreindra reglna og þeirra 

tilvika sem réttlætt geta lögjöfnun frá þeim, takmarki aðeins réttmætisreglan frelsi stjórnvalda 

til samningsgerðar, hvað varðar hæfi þeirra starfsmanna sem að henni koma, þannig að þeim 

sé ófrjálst að byggja ákvarðanir um gerð samnings á ómálefnalegum sjónarmiðum. 

4.4.3 Jafnræðisregla stjórnsýsluréttarins  

Páll Hreinsson telur að óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins um jafnræði, gildi um alla 

samningsgerð stjórnvalda.219 Í henni felist krafa um „jafnrétti til þess að fá að taka þátt í 

samkeppni um takmörkuð gæði“. Markmið kröfunnar sé að „allir sem uppfylli einhver 

lágmarksskilyrði, standi á ákveðnum tímapunkti jafnfætis í samkeppni um tiltekin gæði, sem 

eru í takmörkuðu magni og hið opinbera veitir.“ Telur hann að „á grundvelli þessara 

lagaviðhorfa sé svo mælt fyrir um að auglýsa skuli opinberar stöður.“ Einnig nefnir hann að 

„reglur um opinber útboð séu reistar á slíkum viðhorfum“ og að „kjarni þessara 

jafnræðisreglna [sé] sá að menn hafi jafna möguleika til þátttöku og gangi því jafnir til 

leiks.“220 Hlýtur framangreint stoð í eftirfarandi dómum Hæstaréttar Íslands og álitum 

umboðsmanns Alþingis. 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 23. mars árið 2000221, Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999), 

sagði rétturinn eftirfarandi um skyldu stjórnvalda til að auglýsa jarðir til sölu:  

 

„Hvorki í jarðalögum né í öðrum lögum er að finna bein fyrirmæli um að auglýsa 
skuli fyrirhugaða sölu ríkisjarða.  Lagaákvæði, sem gefa almenningi kost á að kaupa 
eignir ríkisins að undangenginni auglýsingu, eru almennt reist á sjónarmiðum um að 
tryggja beri hagkvæmni ráðstöfunar og jafnræði þeirra sem hug hafa á kaupum. Gera 
verður ráð fyrir því að ríkisjarðir geti verið eftirsóknarverðar til kaups. Þar sem 
stjórnvöldum er skylt að gæta jafnræðis milli borgaranna, er almennt rétt að 
auglýsa ríkisjarðir, sem ætlunin er að selja, þannig að þeir sem áhuga hafa fái sama 
tækifæri til að gera kauptilboð í hlutaðeigandi fasteign, sbr. 11. gr. stjórnsýslulaga.“ 
(Feitletrun mín) 

 

Í máli Hæstaréttar Íslands frá 22. mars 2001, Hrd. 2001, bls. 1398 (390/2000), kröfðust 

þeir J og Á þess að ógilt yrði sú ákvörðun fjármálaráðherra og landbúnaðarráðherra að selja A 

                                                 
219 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna, bls. 141-143 og 195. 
220 Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“, bls. 361. 
221 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.3. 
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og H jörðina Kambsel í Djúpavogshreppi sem var í eigu íslenska ríkisins. Reifun réttarins á 

málsástæðu J og Á er eftirfarandi:  

 

„Áfrýjendur styðja kröfu sína jafnframt við það að stefnda íslenska ríkinu hafi verið skylt 
að auglýsa jörðina til sölu þannig að þeim og öðrum gæfist kostur á að leita eftir kaupum 
á henni til jafns við stefndu Atla og Helga. Sú skylda verði einkum leidd af jafnræðisreglu 
11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, sbr. einnig 65. gr. stjórnarskrárinnar. Með því að þessa 
hafi ekki verið gætt beri að ógilda sölu jarðarinnar. Stefndu mótmæla því að skylda til að 
auglýsa Kambsel til sölu verði leidd af nefndum ákvæðum. Stjórnsýslulög eigi við um 
þær ákvarðanir stjórnvalds, sem teknar séu í skjóli stjórnsýsluvalds. Að undanskildum II. 
kafla laganna eigi þau hins vegar ekki við um samninga einkaréttarlegs eðlis, sem 
stjórnvöld geri, þar með talda samninga um kaup og sölu fasteigna.“  
 

Niðurstaða réttarins var eftirfarandi: 

 

„Þess er að gæta að ekki er til að dreifa beinum lagafyrirmælum, sem geri íslenska 
ríkinu skylt að auglýsa til sölu jarðir, sem ákveðið hefur verið að selja. Gegnir að því 
leyti öðru um jarðir en sumar aðrar fasteignir ríkisins, sbr. einkum 9. gr. laga nr. 27/1968 
um íbúðarhúsnæði í eigu ríkisins með áorðnum breytingum. Varðandi þetta atriði að 
öðru leyti verður ekki fallist á að ógilda beri sölu á jörðinni, þar sem hún var ekki 
auglýst, sbr. dóm Hæstaréttar 23. mars 2000 í máli nr. 407/1999. Verður krafa 
áfrýjenda, sem á þessum grunni er reist, því ekki tekin til greina.“ (Feitletrun mín) 
 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 19. desember 1989 (166/1989), var kvartað undan því 

að sjávarútvegsráðuneytið hefði mismunað umsækjendum, þegar það afgreiddi beiðni um 

leyfi til veiða á háhyrningum. Umboðsmaður taldi slíka mismunun ekki hafa átt sér stað en lét 

eftirfarandi orð falla: 

 

„ [T]el ég, að réttara hefði verið, að ráðuneytið auglýsti fyrirfram eftir umsóknum um slík 
veiðileyfi og greindi jafnframt frá skilyrðum, sem sett væru fyrir leyfunum.“ 

 

Í áliti umboðsmanns Alþingis222, UA 28. desember 2006 (4478/2005), kom eftirfarandi 

fram: 

 

„Gerð hins umrædda samnings féll ekki undir ákvæði laga nr. 90/2001, um opinber 
innkaup. Um það er ekki ágreiningur í málinu. Var því ekki skylt að bjóða námuréttindin 
út samkvæmt þeim reglum sem þar koma fram. Aðrar settar lagareglur kveða heldur 
ekki á um útboðs- eða auglýsingaskyldu sveitarfélagsins á þeim gæðum sem hér um 
ræðir. Eins og fram kom hér að framan bar sveitarfélaginu engu að síður að byggja 
ákvörðun sína um það við hvaða aðila það gerði leigusamninginn á málefnalegum 
sjónarmiðum og óskráðri grundvallarreglu stjórnsýsluréttar um jafnræði . 
[...] 

                                                 
222 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.12. 
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Jafnræðisregla stjórnsýsluréttarins felur almennt í sér að stjórnvöldum er skylt að gæta 
jafnræðis milli borgaranna, sbr. dóm Hæstaréttar í máli nr. 407/1999 frá 23. mars 2000. Í 
hinni skráðu jafnræðisreglu 11. gr. stjórnsýslulaga er þetta orðað svo að við úrlausn mála 
skuli stjórnvöld gæta jafnræðis og samræmis í lagalegu tilliti. En sú regla að borgararnir, 
hvort sem það eru einstaklingar eða lögaðilar, skuli hafa jafna stöðu við úrlausn mála er 
til lítils ef þeir aðilar sem eru í sambærilegri stöðu hafa ekki jafna möguleika á að koma 
til greina við ákvarðanir stjórnvalda sem fela í sér ráðstöfun takmarkaðra gæða. Af hálfu 
umboðsmanns Alþingis hefur ítrekað í álitum verið minnt á þá skyldu sem hvílir 
almennt á stjórnvöldum að gæta þessa jafnræðis milli borgaranna og að oft verði 
því að gera þær kröfur til stjórnvalda að þau beiti opinberum auglýsingum þegar til 
stendur að ráðstafa takmörkuðum gæðum, sem fyrirsjáanlegt er að færri geta fengið 
en vilja. Með auglýsingu sé öllum sem áhuga hafa og uppfylla skilyrði, gefið sama 
tækifæri til að sækja um. [...].“ (Feitletrun mín) 
 

Af framangreindu má ljóst telja að takmarkarnir kunna að vera á frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar varðandi það að samkvæmt meginreglu beri að auglýsa úhlutun takmarkaðra 

réttinda sem fyrirsjáanlegt er að færri geta fengið en vilja.  

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 23. mars 2000, Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999), krafðist Þ 

ógildingar á ákvörðun landbúnaðarráðherra um sölu jarðanna Brúna og Tjarna og ógildingar 

afsals fyrir þeim. Í forsendum réttarins, þar sem hann fjallar um lögmæti sölunnar á þeim 

grundvelli að jarðirnar hefðu ekki verið auglýstar til sölu, kom eftirfarandi fram: 

 

„Hvorki í jarðalögum né í öðrum lögum er að finna bein fyrirmæli um að auglýsa skuli 
fyrirhugaða sölu ríkisjarða. Lagaákvæði, sem gefa almenningi kost á að kaupa eignir 
ríkisins að undangenginni auglýsingu, eru almennt reist á sjónarmiðum um að 
tryggja beri  hagkvæmni ráðstöfunar og jafnræði þeirra sem hug hafa á kaupum. Gera 
verður ráð fyrir því að ríkisjarðir geti verið eftirsóknarverðar til kaups. Þar sem 
stjórnvöldum er skylt að gæta jafnræðis milli borgaranna, er almennt rétt að 
auglýsa ríkisjarðir, sem ætlunin er að selja, þannig að þeir sem áhuga hafa fái sama 
tækifæri til að gera kauptilboð í hlutaðeigandi fasteign, sbr. 11. gr. stjórnsýslulaga. 
Því hefur hins vegar ekki verið haldið fram að jarðirnar hafi verið seldar of lágu verði. “ 

 

Í áliti umboðsmanns Alþingis223, UA 28. desember 2006 (4478/2005), kom eftirfarandi 

fram: 

 

„[...] bar sveitarfélaginu engu að síður að byggja ákvörðun sína um það við hvaða 
aðila það gerði leigusamninginn á [...] óskráðri grundvallarreglu stjórnsýsluréttar 
um jafnræði.“ (Feitletrun mín) 
 

Af ofangreindu verður dregin sú ályktun að óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins um 

jafnræði gildi um samningsgerð stjórnvalda. Því verður að telja að sú regla takmarki frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar þannig að óheimilt sé við samningsgerð að mismuna þeim 

aðilum sem eru í sambærilegri stöðu gagnvart stjórnvöldum. 
                                                 
223 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.12. 
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4.4.4 Meðalhófsregla stjórnsýsluréttarins  

Talið hefur verið að í íslenskri stjórnsýslu gildi óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins um 

meðalhóf. Hefur reglan verið talin fela það í sér annars vegar að stjórnvöldum beri að gæta 

hófs við meðferð valds síns og hinsvegar að við beitingu valdheimilda sinna verði stjórnvöld 

að taka tillit til andstæðra hagsmuna og fara þar ákveðinn meðalveg.224 

Í forsendum dóms Hæstaréttar Íslands frá 8. desember 2005, Hrd. 2005, bls. 4940 

(175/2005), reyndi á lögmæti starfsloka framkvæmdarstýru Jafnréttisstofu. Í forsendum 

dómsins kom eftirfarandi fram: 

 

„Áfrýjandi byggir meðal annars á því að hún hafi, þegar vilji ráðherra lá fyrir, hreyft 
þeirri hugmynd að hún viki tímabundið úr starfi þar til Hæstiréttur hefði dæmt í máli 
Leikfélags Akureyrar. Í því máli væri um að ræða flókna lagalega stöðu og niðurstaðan 
ekki augljós. Þessu er ekki mótmælt af hálfu stefnda og í áðurnefndu sjónvarpsviðtali við 
ráðherrann var að þessu vikið. Svaraði hann spurningu fréttamanns efnislega á þann veg 
að eitt til tvö ár myndu líða þar til dómur Hæstaréttar lægi fyrir, sem væri langur tími fyrir 
Jafnréttisstofu að bíða í óvissu. Af hálfu stefnda hefur engum rökum verið stutt að ekki 
hefði mátt ná því markmiði að skapa frið um starfsemi Jafnréttisstofu með því að fara þá 
leið, sem áfrýjandi lagði til. Dómur Hæstaréttar var kveðinn upp sex mánuðum eftir 
áðurnefndan fund. Með því að ljúka málinu á þennan hátt í sátt við áfrýjanda hefði 
mátt ná því markmiði, sem að var stefnt, án þess að ganga svo harkalega fram gegn 
henni sem gert var. Var þannig ekki virt regla um meðalhóf við töku 
stjórnvaldsákvörðunar, sem ráðherra var bundinn af er hann tók afstöðu til þeirra 
kosta, sem voru fyrir hendi.“ (Feitletrun mín) 

 

Í umfjöllun umboðsmanns Alþingis í áliti hans225, UA 7. apríl 2008 (4917/2007), um 

heimildir til samningsgerðar um niðurskurð fjár kom eftirfarandi meðal annars fram: 

 

„Það er rétt, eins og landbúnaðarráðuneytið bendir á, að við þessar ákvarðanir þarf að 
hafa í huga hliðstæðar reglur og gæta þarf að bæði um málsmeðferð og efni ákvarðana 
þegar til greina kemur af hálfu stjórnvalda að beita lagaheimildum um framkvæmd 
eignarnáms og annarra skerðinga á eignarréttindum, sbr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Vísar 
ráðuneytið þar sérstaklega til meðalhófsreglunnar. Það er inntak 
meðalhófsreglunnar að stjórnvald skal því aðeins taka íþyngjandi ákvörðun þegar 
lögmætu markmiði, sem að er stefnt, verður ekki náð með öðru og vægara móti. Þá 
skal þess gætt að ekki sé farið strangar í sakirnar en nauðsyn ber til, eins og það er 
orðað í 12. gr. stjórnsýslulaga. Að því er varðar efni ákvörðunar á meðalhófsreglan 
við þegar stjórnvöld geta náð lögmætu markmiði, sem að er stefnt, eftir fleiri en 
einni leið. Í slíkum tilvikum ber stjórnvaldi að velja vægasta úrræðið sem nægir til 
að ná markmiðinu. [...].“ (Feitletrun mín) 

 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 12. mars 1998226, Hrd. 1998, bls. 985 (216/1997), , kom 

eftirfarandi fram:  

                                                 
224 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 504. 
225 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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„Sýnt þykir, að sá samningsgrundvöllur, sem kannaður var í síðari hluta viðræðnanna, 
hafi borið í sér ýmis erfið úrlausnarefni. Hins vegar gefa gögn málsins til kynna, að 
stefndi hafi slitið viðræðum aðilanna án sérstaks fyrirvara, áður en þau hefðu verið 
rædd til þrautar eða reynt hefði til fulls á verðhugmyndir aðila. Jafnframt var 
málum þannig háttað, að samþykkt tillögunnar að deiliskipulagi á landinu hafði 
ekki verið leidd til lykta, og hefur stefndi ekki skýrt að fullu ástæður frestunarinnar, 
sem á því varð. Verður ekki annað séð en að tími hafi verið til frekari viðræðna. 
Þegar þessa er gætt og fyrrgreind samskipti virt í heild verður stefndi ekki talinn 
hafa sýnt fram á, að hin umdeilda ákvörðun bæjarstjórnar 18. apríl 1996 hafi verið 
reist á viðhlítandi undirbúningi.  Skilyrði 28. gr. laga nr. 19/1964 til eignarnámsins voru 
þannig ekki uppfyllt.“ 

 

Af ofangreindu verður dregin sú ályktun að óskráð meðalhófsregla stjórnsýsluréttarins 

gildi um samninga stjórnvalda og að hún takmarki frelsi stjórnvalda til samningsgerðar. 

Verður að telja að takmörkun hennar felist í því að við val á útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar 

beri stjórnvöldum að velja þá stjórnvaldsathöfn sem hæfir því markmiði sem stefnt er að. Þá 

verður að telja að velji stjórnvöld að útfæra stjórnsýsluframkvæmd með samningi, beri þeim 

við útfærslu á efni ákvæða samnings að haga þeim svo að vægasta úrræði þeirra komi þar 

fram og hófs sé gætt við útfærslu þeirra ákvæða. Þá kann að vera að meðalhófsreglan geri það 

að verkum, þegar um skerðingu eignarréttar er að ræða, að stjórnvöldum sé skylt að reyna að 

ná samningum um kaup á umræddum réttindum, við gagnaðila sína, með viðhlítandi hætti, 

áður en þau taka ákvörðun um eignarnám. 

4.4.5 Meginreglan um að sá sem ber upp skriflegt erindi eigi rétt á skriflegu svari 

Páll Hreinsson telur að um alla samningsgerð stjórnvalda gildi meginreglan um að sá sem ber 

upp skriflegt erindi til stjórnvalds eigi rétt á skriflegu svari.227  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 17. desember 1996 (1489/1995), hafði A kvartað yfir 

úrskurði félagsmálaráðuneytisins vegna kæru hans er snerti ráðningu bæjarstjórnar Blönduóss 

á verktaka til að vinna að endurbyggingu svonefnds Hillebrandtshúss. Auglýsing hafði verið 

birt í bæjarblaðinu um að Blönduóssbær óskaði eftir trésmíðameistara til að annast viðgerðir á 

húsinu. Í umfjöllun umboðsmanns, um það hvort bæjarstjórn og bæjarráð hefðu gerst brotleg 

við reglur stjórnsýsluréttar, þar sem erindum A var ekki svarað, þrátt fyrir að hann hefði lagt 

fram umsókn með umbeðnum upplýsingum og tekið fram, að frekari upplýsingar yrðu veittar, 

ef um það yrði beðið, sagði umboðsmaður eftirfarandi: 

 

                                                                                                                                                         
226 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
227 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 195-196. 
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„Eins og ég hef áður vikið að, meðal annars í álitum mínum í SUA 1989:51 og 1990:154, 
þá er það óskráð meginregla í stjórnsýslurétti, að sá, sem ber upp skriflegt erindi við 
stjórnvald, á kröfu á skriflegu svari þess. Því bar bæjarstjórn og safnanefnd Blönduóss 
að svara erindum A. Sú meginregla gildir ennfremur, að þegar stjórnvald hefur tekið 
ákvörðun í máli, skuli hún tilkynnt aðila málsins, nema það sé augljóslega óþarft. Eins og 
áður segir, auglýsti Blönduóssbær eftir trésmíðameistara til að annast viðgerðir á 
húsinu. Á grundvelli þessarar auglýsingar lagði A fram umsókn. Bar því samkvæmt 
framansögðu að svara erindi A. A var hins vegar hvorki tilkynnt ákvörðun 
bæjarstjórnar um val á þeim, sem gengið skyldi til samninga við, né ákvörðun 
safnanefndar um að hafna beiðni hans um rökstuðning.“ (Feitletrun mín) 

 

Í áliti umboðsmanns Alþingis228, UA 19. ágúst 2009 (5118/2007), kom eftirfarandi fram: 

 

„Af gögnum málsins er samkvæmt framansögðu ljóst að A var hinn 7. september 2007 
tilkynnt símleiðis um ráðningu Neytendastofu í starfið sem hún hafði sótt um. 
Skrifleg tilkynning þess efnis barst henni ekki fyrr en með rökstuðningsbréfi 
stofnunarinnar, dags. 25. s.m. A hafði í millitíðinni óskað eftir slíkum rökstuðningi með 
tölvupósti, dags. 7. september 2007, sem hún ítrekaði 18. s.m. með öðrum tölvupósti, en 
þar var jafnframt áréttað að formleg tilkynning um ákvörðun stofnunarinnar hefði ekki 
borist henni. Að mínu áliti hefði verið í betra samræmi við hina óskráðu meginreglu 
um að skriflegum erindum skuli svarað skriflega, sé svars vænst, að Neytendastofa 
hefði í beinu framhaldi af hinni munnlegu tilkynningu til A ritað henni formlegt 
bréf um þá ákvörðun þar sem upplýst hefði verið um ákvörðun stofnunarinnar.[...]“ 
(Feitletrun mín) 

 

Af öllu framangreindu verður að telja eðlilegt að draga þá ályktun að meginreglan um að 

sá, sem ber upp skriflegt erindi við stjórnvald, eigi kröfu á skriflegu svari þess, gildir við 

samningsgerð stjórnvalda. Þá verður að telja að slík regla takmarki frelsi stjórnvalda við 

samningsgerð á þann hátt að þeim er ekki frjálst að láta það vera að svara skriflegum 

fyrirspurnum mögulegra gagnaðila sinna.  

4.4.6 Lögbundnar heimildir til samningsgerðar 

Í kafla 4.3.1, hér að framan, var fjallað um áhrif lögmætisreglu stjórnsýsluréttarins á frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar. Þegar löggjafinn hefur sett í lög heimild til gerðar samninga 

um verkefni stjórnsýslunnar verður að telja líklegt að svo geri hann vegna þess að slíka þörf 

megi leiða af lögmætisreglu stjórnsýsluréttar eða að minnsta kosti af vafa sem sú regla skapar. 

Af þeim sökum verður að telja líklegt að utan gildissviðs og efnis slíkra lagaheimilda sé frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar verulega takmarkað. Verður því að telja að eðlilegt sé að fjalla 

um lögbundnar heimildir stjórnvalda til samningsgerðar í því samhengi að ákveðið frelsi til 

samninga ríki, svo fremi sem slíkt frelsi er útfært innan gildissviðs og efnis þeirra 

lagaheimilda sem um ræðir hverju sinni.   

                                                 
228 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.9. 
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Í lögum, settum af Alþingi, er að finna ýmsar beinar heimildir til samningsgerðar um 

verkefni stjórnvalda. Má nefna að þar er að finna heimildir til samningsgerðar á milli 

sveitarfélaga samanber 2. mgr. 14. gr. laga um brunavarnir nr. 75/2000.229 Páll Hreinsson telur 

upp ýmsar lagaheimildir til grundvallar samningsgerð stjórnvalda í grein sinni um „valdmörk 

stjórnvalda“. Nefnir hann sem dæmi 4. gr. laga um Fiskistofu, nr. 36/1992, með síðari 

breytingum, 2. mgr. 9. gr. laga nr. 87/1998, um opinbert eftirlit með fjármálastarfsemi, með 

síðari breytingum, 2. mgr. 9. gr. laga nr. 77/2002, um vörur unnar úr eðalmálmum, með síðari 

breytingum, 3. mgr. 2. gr. laga nr. 41/2002 um vaktstöð siglinga, 3. mgr. 3. gr. laga nr. 

69/2003, um Póst- og fjarskiptastofnun, með síðari breytingum og 2. mgr. 4. gr. laga nr. 

50/2004 um siglingavernd, með síðari breytingum. Ekki verður hér í framhaldinu gerð tilraun 

til að tæma upptalningu á þeim heimildum sem eru í lögum til samningsgerðar stjórnvalda. Þó 

má að auki nefna eftirfarandi að 17. gr. laga um Neytendastofu, nr. 91/2006, kveður á um að 

Neytendastofa fari með eftirlit samkvæmt lögunum en stofnuninni sé þó heimilt að fela öðrum 

að framkvæma eftirlitið með samningi. Þá er fram tekið að þeir aðilar skulu vera óháðir 

eftirlitsskyldum aðilum og hafa sérþekkingu og hæfni á viðkomandi sviði. Einnig er fram 

tekið að ákvæði VI. kafla laganna eigi við um þá sem Neytendastofa veitir umboð til eftirlits, 

nema sérstaklega sé kveðið á um annað í umboði til viðkomandi aðila. Þá kveður 12. gr. laga 

nr. 55/2006, um vinnumarkaðsaðgerðir, á um að Vinnumálastofnun annist skipulag 

vinnumarkaðsúrræða en að stofnuninni sé heimilt að gera þjónustusamninga um þátttöku 

atvinnuleitenda í einstökum vinnumarkaðsúrræðum sem aðrir þjónustuaðilar annast 

framkvæmd á.  

Ekki verður hjá því komist að fjalla stuttlega um heimild 30. gr. fjárreiðulaga nr. 88/1997, 

með síðari breytingum. Er það svo vegna þess sérstaklega að í 6. mgr. lagagreinarinnar er 

kveðið á um að ákvæði hennar og reglna settra samkvæmt henni skuli gilda um samninga um 

rekstrarverkefni sem gerðir eru samkvæmt heimild í öðrum lögum, nema ríkari kröfur séu 

gerðar til samninganna í sérlögum. Virðist því um lágmarksreglur um málsmeðferð við gerð 

svokallaðra þjónustusamninga230 að ræða. Við fyrstu sín mætti ætla að téð lagaregla skerði 

frelsi stjórnvalda til gerðar slíkra samninga að einhverju marki. Við nánari skoðun kemur þó í 

ljós að með 30. gr. er kveðið á um heimildir stjórnvalda til samninga sem í raun kunna að 

einhverju leyti að vera ríkari en gilt hefur samkvæmt almennum reglum stjórnsýsluréttar. 

Mætti því jafnvel ganga svo langt að telja að sá heimildarlegi grundvöllur sem felst í 

                                                 
229 2. mgr. 14. gr. l. 75/2000: „Tvö sveitarfélög eða fleiri geta samið um sameiginlegt slökkvilið. Sveitarfélagi er 
einnig heimilt að semja við annað sveitarfélag um að hafa með höndum verkefni og stjórn slökkviliðs að hluta. 
Um slíkt skal gera skriflegan samning sem skal tilkynna til Brunamálastofnunar.“ 
230 Þjónustusamningar. Handbók, bls. 11. 
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lagagreininni opni möguleika stjórnvalda til samninga og auki því frelsi þeirra til 

samningsgerðar.  

Í 1. og 2. mgr. téðrar lagagreinar er einstökum ráðherrum heimilað, með samþykki 

fjármálaráðherra, að gera verksamninga og samninga um rekstrarverkefni, sem undir 

ráðuneytið heyra, til lengri tíma en eins árs við þá ríkisstofnun sem sinnt hefur verkefninu, 

aðrar ríkisstofnanir, sveitarfélög eða einkaaðila, enda sé áætlað fyrir verkefninu í fjárlögum. 

Þá kemur þar fram að með rekstrarverkefni sé átt við afmarkaða rekstrarþætti eða rekstur 

ríkisstofnunar í heild sinni vegna viðfangsefna eða þjónustu sem ýmist er kveðið á um í 

lögum að ríkið skuli veita og standa undir kostnaði af eða eru liðir í því að ríkisaðili geti rækt 

hlutverk sitt. Löggjafinn hefur fundið sig knúinn til að taka það fram að einkaaðila verði þó 

ekki með samningi samkvæmt lagagreininni falið opinbert vald til að taka 

stjórnvaldsákvarðanir nema sérstök heimild sé til þess í lögum. Engu að síður er fram tekið að 

séu slíkir samningar gerðir skuli ákvæði stjórnsýslulaga, laga um upplýsingarétt um 

umhverfismál og upplýsingalaga, sem og almennar meginreglur stjórnsýsluréttar, gilda um þá 

stjórnsýslu sem verktaki tekur að sér að annast. Í 3. mgr. lagagreinarinnar er ríkisstofnunum í 

A-hluta laganna, samkvæmt 1. tölul. 3. gr. laganna, heimilað, án atbeina ráðherra, að gera 

samninga um afmörkuð rekstrarverkefni, enda sé ekki um að ræða starfsemi sem felur í sér 

vald til að taka stjórnvaldsákvarðanir og kostnaður við verkefnið sé ekki umtalsverður hluti 

heildarútgjalda stofnunar. Um þagnarskyldu verktaka og starfsmanna hans fjallar 4. mgr. og 

skulu þeir bundnir þagnarskyldu um það sem þeir fá vitneskju um við framkvæmd 

rekstrarverkefnisins og leynt á að fara. Gilda ákvæði 18. gr. laga um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins, nr. 70/1996, um þagnarskylduna og varðar brot á henni refsingu 

samkvæmt 136. gr. almennra hegningarlaga, nr. 19/1940. Í 5. mgr. lagagreinarinnar kemur 

fram upptalning á þeim atriðum sem skilgreina skal í samningi um rekstrarverkefni og er þar 

imprað á því að lög um opinber innkaup, nr. 84/2007, gildi um útboð rekstrarverkefna. Þá 

kemur fram hámark samningstíma, samkvæmt lagaheimildinni, og má hann lengstur vera sex 

ár í senn. Þó er heimilað að semja til lengri tíma ef verkkaupi gerir kröfu um að verksali byggi 

upp kostnaðarsama aðstöðu eða búnað vegna verkefnisins. Kveðið er á um að 

uppsagnarfrestur samnings skuli stystur vera þrír mánuðir. Í 7. mgr. er fram tekið að í 

athugasemdum með fjárlagafrumvarpi skuli gera grein fyrir áformuðum samningum á 

fjárlagaárinu, og áætlun um kostnað sem af þeim hlýst næstu þrjú fjárlagaár, jafnframt sem 

gera skal grein fyrir markmiðum og ávinningi ríkisins af áformuðum samningum. 

Á grundvelli fjárreiðulaga nr. 88/1997 hefur verið sett reglugerð um samninga um 

rekstrarverkefni sem ráðuneyti og ríkisstofnanir gera til lengri tíma en eins árs, nr. 343/2006. 
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Kveður sú reglugerð nokkuð ítarlega á um málsmeðferð sem fylgja ber við undirbúning og 

gerð þjónustusamninga. Kemur þar fram að ríkisstofnun þarf að hefja verkið á að gera 

frumathugun, það er ítarlega greiningu á þeim þörfum sem fyrirhugað er að leysa með 

rekstrarverkefni og þeim kostum sem til greina koma við úrlausn þeirra. Að því loknu sendir 

stofnunin frumathugun til hlutaðeigandi ráðuneytis til samþykktar ásamt kostnaðaráætlun 

verkefnis. Hlutaðeigandi ráðuneyti tekur afstöðu til efnis frumkvæðisathugunar og umfangs 

og fallist hún á frumathugun kemur það henni til fjármálaráðuneytis ásamt formlegri ósk um 

heimild til samningsgerðar á grundvelli hennar, sérstakri greinargerð með frumathuguninni 

þar sem fram kemur hvenær gert er ráð fyrir að útgjaldabreytingin falli og hvernig aukin 

útgjöld verða fjármögnuð innan gildandi fjárlaga og langtímaáætlunar í ríkisfjármálum, með 

millifærslu fjárveitinga eða breyttri forgangsröðun við fjárlagagerðina. Sé frumathugun 

hafnað er slíkt gert með rökstuðningi. Að þessu loknu fjallar Fjármálaráðuneytið um 

frumathugunina ásamt meðfylgjandi greinargerð og kannar hvort fjárskuldbindingar rúmist 

innan fjárheimilda og langtímaáætlunar. Þá tekur ráðuneytið  afstöðu til þeirra breytinga sem 

lagðar eru til í greinargerð ráðuneytis um fjármögnun verkefnisins, rúmist útgjöld samnings 

ekki innan fjárheimilda viðkomandi ráðuneytis eða stofnunar. Ef fram kemur tillaga um 

auknar fjárveitingar vegna samningsins hefur það í för með sér frestun á útboði og 

samningsgerð þar til fjárveiting liggur fyrir. Komi til þess að útgjöld rúmist innan fjárheimilda 

og langtímaáætlunar eða hlutaðeigandi ráðuneyti breyti forgangsröðun verkefna sinna þannig 

að verkefnið rúmist innan fjárhagsramma þess, tekur fjármálaráðuneytið ákvörðun um hvort 

það veiti heimild til frekari undirbúnings verkefnisins. Telji fjármálaráðuneytið ekki efni til að 

veita slíka heimild eða setji það tiltekin skilyrði fyrir áframhaldi verkefnisins er slík ákvörðun 

send hlutaðeigandi ráðuneyti ásamt rökstuðningi fyrir þeirri niðurstöðu. Veiti 

fjármálaráðuneytið hinsvegar heimild fer verkkaupi af stað í samningsgerð og innkaupaferli. 

Byrjar hann á því að semja lýsingu á umfangi og gæðum, samningstíma, greiðslur úr 

ríkissjóði, eftirliti og meðferð ágreiningsmála. Kaup á þjónustu falla undir lög og reglur um 

opinber innkaup þar sem kveðið er á um skyldur aðila til að bjóða út verkefni yfir tiltekinni 

viðmiðunarfjárhæð, enda sé ekki að finna í þeim lögum sérstaka undanþágu frá útboðsskyldu. 

Áskilið er að við innkaup undir viðmiðunarmörkum skuli verkkaupi ávallt gæta hagkvæmni 

og gera samanburð meðal sem flestra verksala og haga innkaupum á þann hátt að þau styrki 

og viðhaldi samkeppni í þjóðfélaginu og byggi upp markaði þar sem þeir eru ekki til staðar. 

Hlutaðeigandi ráðuneyti og verkkaupi bera ábyrgð á því að aðferðir við val á samningsaðila 

og efni þjónustusamnings sé í samræmi við gildandi lög og reglur.  Það er á ábyrgð 

hlutaðeigandi ráðuneytis að tilkynna fjármálaráðuneytinu svo fljótt sem verða má raskist 
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áætlun um kostnað, umfang eða verkframvindu eftir að heimild fjármálaráðuneytis var veitt til 

undirbúnings, hafi breytingin í för með sér útgjaldaaukningu. Gerir fjármálaráðuneyti einnig 

grein fyrir hvaða áhrif slík umframútgjöld hafi á fjármögnun verkefnisins. Þá ber 

hlutaðeigandi ráðuneyti ábyrgð á að koma endanlegum samningi til fjármálaráðuneytis til 

staðfestingar. Í samningi er áskilið að sé ákvæði um að hann sé undirritaður með fyrirvara um 

staðfestingu fjármálaráðuneytis. Fjármálaráðuneytið staðfestir þjónustusamninga um 

rekstrarverkefni eftir að þeir hafa verið undirritaðir af verkkaupa, verksala og hlutaðeigandi 

ráðuneyti enda séu þeir gerðir á grundvelli fyrri heimildar ráðuneytisins og innan ramma 

fjárheimilda.    

Af ofangreindu er nokkuð ljóst að nokkur víkkun á frelsi stjórnvalda til gerðar 

þjónustusamninga felst í 30. gr. fjárreiðulaga nr. 88/1997, með síðari breytingu, og reglum 

settum samkvæmt þeim. Verður ekki hjá því komist að nefna að hugtakið þjónustusamningur 

er nokkuð vítt. Af téðri reglugerð nr. 343/2006 og 30. gr. téðra fjárreiðulaga má skilja sem svo 

að hugtakið þjónustusamningur taki til samninga sem ríkisaðilar gera við verksala um tiltekin 

rekstrarverkefni. Undir hugtakið ríkisaðilar falla þeir sem fara með ríkisvald og þær stofnanir 

og fyrirtæki sem eru að hálfu eða meiri hluta í eigu ríkisins og undir hugtakið verksali falla 

aðilar sem taka að sér að vinna verk eða veita þjónustu samkvæmt þjónustusamningi um 

rekstrarverkefni. Getur verksali verið ríkisstofnun, sveitarfélag, sjálfseignarstofnun eða 

einkaaðili. Í handbók um þjónustusamninga eru settar fram eftirfarandi skilgreiningar: 

 

„Þjónustusamningar eru viðskiptasamningar. Þeir eru löggerningar sem fela gjarnan í sér 
skuldbindingar og mikilvæga hagsmuni. Verksali lofar að veita ákveðna þjónustu gegn 
loforði um greiðslu frá verkkaupa. Gagnkvæmar skuldbindingar eru margvíslegar [...].“231 

 
„Samningar um einkaframkvæmd falla undir lagagreinina. Einkaframkvæmd felur í sér að 
einkaaðilar taka að sér þjónustuverkefni sem krefst umtalsverðrar fjárfestingar [...] 
Lagagreinin gildir bæði um samninga sem ríkisaðilar gera sín á milli og samninga ríkisins 
við sveitarfélög og einkaaðila. 
[...]  
Með rekstrarverkefni er átt við afmarkaða rekstrarþætti eða rekstur ríkisstofnunar í heild 
sinni vegna viðfangsefna eða þjónustu sem ýmist er kveðið á um í lögum að ríkið skuli 
veita og standa undir kostnaði af eða eru liðir í því að ríkisaðili geti rækt hlutverk sitt. 
Bæði er um að ræða stoðþjónustu, svo sem rekstur mötuneytis, tölvurekstur og ræstingu 
og þjónustu sem látin er þriðja aðila í té, t.d. umönnum og kennsla. Kveði lög ekki skýrt á 
um að ríkið skuli sinna verkefninu verður samningur tæplega gerður á grundvelli 
lagagreinarinnar“232 

 

                                                 
231 Þjónustusamningar. Handbók, bls. 11. 
232 Þjónustusamningar. Handbók, bls. 23. 
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Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 24. júní 2009 (4904/2007), hafði A kvartað yfir 

gjaldtöku vegna afnota af ferjunni m/s Herjólfi  og hækkunar Eimskipafélags Íslands ehf. á 

gjaldskrá ferjunnar í ársbyrjun 2007. Í málinu kom fram sú afstaða samgönguráðuneytisins að 

umræddur samningur Vegagerðarinnar og Eimskipafélags Íslands ehf. um rekstur ferjunnar 

m/s Herjólfs félli ekki undir ákvæði 30. gr. laga nr. 88/1997, um fjárreiður ríkisins, þar sem 

samningurinn varðaði ekki verkefni sem hinu opinbera væri skylt að sjá um. Af því tilefni 

kom eftirfarandi fram hjá umboðsmanni: 

 

„Lagaleg þýðing ákvæðis 30. gr. fjárreiðulaga er meðal annars sú að með því ákvæði 
hefur Alþingi veitt stjórnvöldum heimildir til að gera samninga við einkaaðila og eftir 
atvikum aðra ríkisaðila eða sveitarfélög, sem hafa í för með sér fjárhagslegar 
skuldbindingar af hálfu ríkisins til lengri tíma en eins árs, enda sé áætlað fyrir verkefninu 
í fjárlögum og öðrum skilyrðum laganna fullnægt. [...] 
[...] 
Vegna þeirrar afstöðu samgönguráðuneytisins að samningurinn falli ekki undir umrætt 
ákvæði bendi ég [...] á að það er samkvæmt orðalagi þess ekki fortakslaust skilyrði að sá 
samningur sem um ræðir lúti að rekstrarverkefni sem ríkinu er „skylt að sjá“ um. Undir 
ákvæðið falla, sbr. 1. mgr. 30. gr., samningar um viðfangsefni eða þjónustu sem ýmist er 
kveðið á um í lögum að ríkið skuli veita og standa undir kostnaði af eða eru „liðir í því að 
ríkisaðili geti rækt hlutverk sitt“.  

 
Áður er rakið að samkvæmt f-lið 1. mgr. 5. gr. vegalaga nr. 80/2007 er það lögmælt 
hlutverk Vegagerðarinnar að annast „[rekstur] ferja- og flóabáta sem koma í stað 
þjóðvegasambands“. Þá liggur fyrir að heimild Vegagerðarinnar til að bjóða út rekstur á 
ferjunni m/s Herjólfi, sem er í eigu og umsjón Vegagerðarinnar, á leiðinni 
Vestmannaeyjar-Þorlákshöfn árin 2006 til 2010 var reist á 23. gr. vegalaga nr. 45/1994, 
sbr. nú ákvæði 22. gr. vegalaga nr. 80/2007. [...] Liggur jafnframt fyrir að umræddur 
samningur er í samræmi við forsendur sem fram koma í samgönguáætlun, bæði áætlun 
fyrir árin 2005-2008 og 2007-2010. Samningur sá sem Vegagerðin gerði við 
Eimskipafélag Íslands ehf. um rekstur ferjunnar m/s Herjólfs var því samningur um 
rekstrarverkefni sem var liður í því að stofnunin gæti rækt hlutverk sitt að lögum, sbr. 1. 
og 3. mgr. 30. gr. laga nr. 88/1997. Það er því niðurstaða mín að um undirbúning, gerð og 
framkvæmd samningsins giltu því ákvæði 30. gr. laga nr. 88/1997. “   

 

Af framangreindum orðum umboðsmanns er ljóst að gildissvið 30. gr. fjárreiðulaga nr. 

88/1997 er mjög vítt og í raun það vítt að hönd verður vart fest á, einkum í ljósi skorts á 

umfjöllun eftirlitsaðila um þjónustusamninga. Verður að láta orð umboðsmanns þess efnis að 

„undir ákvæðið falla [...], samningar um viðfangsefni eða þjónustu sem ýmist er kveðið á um í 

lögum að ríkið skuli veita og standa undir kostnaði af eða eru liðir í því að ríkisaðili geti rækt 

hlutverk sitt.“ Af þeim ályktunum sem dregnar voru hér framar, þess efnis að 30. gr. 

fjárreiðulaga kunni að auka frelsi stjórnvalda til samningsgerðar frá því sem áður gilti, og 

víðtæku gildissviði téðrar lagagreinar mætti líta svo á að frelsi stjórnvalda til að gera 
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þjónustusamninga sé takmarkað utan heimildar téðrar 30. greinar fjárreiðulaga en að þau ytri 

mörk liggi ekki ljós fyrir.  

Poul Andersen tiltók að samkvæmt dönskum rétti hefði stjórnvöldum verið heimilt að gera 

samninga utan lagaheimilda og að slíkt hefði tíðkast meðal annars um vörusölu frá 

sveitarfélagi til íbúa annars sveitarfélags og um veitingu félagslegrar þjónustu.233 Í ljósi þess 

að bók hans er útgefin árið 1963, verður ósagt látið hvert réttarástandið í Danmörku er í dag 

hvað þetta varðar. Um ástandið að íslenskum rétti verður látið nægja að vísa til eftirgreindra 

orða umboðsmanns Alþingis sem telja verður að eigi sér nokkurn samhljóm í orðum 

Andersen: 

 

„Þótt almennt sé ekki í stjórnsýslurétti byggt á því að ótvíræða lagaheimild þurfi í öllum 
tilvikum fyrir stjórnvöld til að leiða mál til lykta með samningum við einkaaðila ræðst 
niðurstaðan um hvort sú leið sé fær á einstökum sviðum stjórnsýslunnar af eðli 
ákvörðunar og túlkun þeirra lagareglna sem gilda um viðkomandi svið. [...]  
 
Þegar stjórnvald gerir almenn viðskipti t.d. um kaup á rekstrarvörum og þjónustu til þess 
að halda uppi lögbundinni starfsemi er það ekki að beita þeim sérstöku valdheimildum 
sem því er falið með lögum að fara með um málefni borgaranna. Slík kaup á vörum og 
þjónustu eru því einkaréttarlegs eðlis en vitanlega kunna sérstakar reglur sem settar eru 
um opinber innkaup að leiða til þess að stjórnvöld þurfi við slíkar ákvarðanir að fylgja 
ákveðnum reglum. “234 
 

4.4.7 Reglur stjórnsýslulaga  

Samningar stjórnvalda eiga undir norsku stjórnsýslulögin nr. 40/1977 eftir 41. gr. þeirra laga. 

Sú lagagrein kveður efnislega á um að reglur laganna gildi þegar um er að ræða réttarsambönd 

þar sem vanalegt er að taka stjórnvaldsákvörðun, þó svo að stjórnsýsluframkvæmd sé útfærð 

með annari stjórnvaldsathöfn. Þannig gilda allar málsmeðferðarreglur norsku 

stjórnsýslulaganna um samninga stjórnvalda að því leyti sem þessu nemur.235 Gildissvið 

íslenskra stjórnsýslulaga nr. 37/1993 nær hinsvegar almennt ekki til samninga stjórnvalda. 

Samkvæmt 1. gr. laganna gilda lögin ekki um gerð einkaréttarlegra samninga að 

undanskildum reglum II. kafla laganna um sérstakt hæfi, samanber athugasemdir með 1. gr. 

frumvarps þess er varð að stjórnsýslulögum, þar sem sagði meðal annars eftirfarandi: 

                                                 
233 Poul Andersen: Dansk forvaltningsret, bls. 469. 
234 UA 7. apríl 2008 (4917/2007). 
235 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 76 og Lovdata: Lov om behandlingsmåten i 
forvaltningssaker (forvaltningsloven), sjá á vefslóðinni http://www.lovdata.no/all/nl-19670210-000.html 
(Skoðað 13. júlí 2009). 41. gr. Lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker útleggst svo á frummálinu: „Er 
reglene om behandlingsmåten i denne lov eller forskrifter gitt i medhold av loven ikke overholdt ved 
behandlingen av en sak som gjelder enkeltvedtak, er vedtaket likevel gyldig når det er grunn til å regne med at 
feilen ikke kan ha virket bestemmende på vedtakets innhold.“ 
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„Lögin taka ekki til þeirra ákvarðana stjórnvalds sem teljast einkaréttar eðlis. Má þar 
nefna kaup á vörum og þjónustu, þar með talda gerð samninga við verktaka.“236  
 

Framkvæmd íslenskra eftirlitsaðila er ekki einsleit varðandi það hvort reglur 

stjórnsýslulaga takmarki frelsi stjórnvalda til samningsgerðar. 

Í dómi Hæstaréttar, Hrd. 1999, bls. 1551 (318/1998), var deilt um gildi uppsagnar A og S 

á samningi sem þau höfðu við Barnaverndarstofu. A og S ráku meðferðarheimili á grundvelli 

samnings við barnaverndarstofu fyrir börn, sem ekki gátu búið með fjölskyldum sínum og 

ekki töldust fósturhæf vegna sálræns ástands síns. A og S sögðu upp samningnum eftir 

viðræður við barnaverndarstofu sem hafði látið í ljós að stofan myndi að öðrum kosti segja 

samningnum upp fyrir sitt leyti. Í forsendum Hæstaréttar þar sem rétturinn tók afstöðu til þess 

hvaða reglur giltu um málsmeðferðina þegar samkomulag komst á aðila á milli, um að A og S 

segðu upp samningi sínum, sagði rétturinn eftirfarandi: 

 

„Samningurinn frá 6. september 1995 um rekstur meðferðarheimilisins var sem áður segir 
gerður með heimild í 4. mgr. 51. gr. laga nr. 58/1992. Þar segir, að félagsmálaráðuneytið 
skuli sjá um að sérhæfð heimili og stofnanir séu tiltækar fyrir börn og ungmenni, svo og 
að slík heimili og stofnanir séu reknar af ríkinu eða einkaaðilum undir yfirumsjón og 
eftirliti barnaverndarstofu. Nánar skuli kveða á um starfsemi heimila og stofnana þessara 
með reglugerð, sem félagsmálaráðherra setji. Þegar gætt er að þessu er ekki unnt að 
líta þannig á samninginn að hann hafi verið þess eðlis að ákvæði 3. mgr. 1. gr. 
stjórnsýslulaga nr. 37/1993 girði fyrir að önnur ákvæði laganna en þar greini geti átt 
við um hann. Bar því stefnda eftir þörfum að gæta ákvæða stjórnsýslulaga og 
almennra reglna stjórnsýsluréttar í lögskiptum sínum við áfrýjendur vegna 
samningsins. [...]. Með þessum viðbrögðum var fullnægt þeim kröfum, sem gerðar 
eru til stjórnvalda með 12. gr. stjórnsýslulaga.“ (Feitletrun mín) 

  

Í dómi Hæstaréttar Íslands, Hrd. 2005, bls. 4940 (175/2005), reyndi á lögmæti 

samkomulags félagsmálaráðherra og framkvæmdastýru Jafnréttisstofu þess efnis að hún léti af 

störfum. Í forsendum réttarins, þar sem hann tók afstöðu til þess hvaða reglur giltu um 

málsmeðferðina þegar samkomulagið komst á aðila á milli, sagði rétturinn eftirfarandi: 

 

„Þó að lög nr. 70/1996 geri ráð fyrir að við aðstæður sem þessar skuli fara með málið í 
samræmi við 26. til 28. gr. þeirra er ekki unnt að útiloka að samkomulag geti náðst milli 
ráðherra og embættismannsins um að sá síðarnefndi óski sjálfur eftir því að verða leystur 
frá embætti í samræmi við 37. gr. laganna. Leiðir það til þess að ekki þarf að líta til þeirra 
sérstöku skilyrða fyrir frávikningu embættismanna, sem koma fram í 26. til 28. gr. Í ljósi 
almennra reglna stjórnsýsluréttar hljóta þó ákveðnar skorður að vera reistar við því 
að unnt sé að fara þessa leið. [...]Verður því að líta svo á að með þessu hafi hann stytt 
sér leið að settu marki með því að knýja áfrýjanda í reynd til að fallast á að láta af 

                                                 
236 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3283. 
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starfinu. Val ráðherra á leið til að leysa málið var ósamrýmanlegt þeirri meginreglu 
stjórnsýsluréttar að óheimilt sé að undirbúningur og úrlausn máls miði að því að 
komast hjá að fylgja lögboðinni málsmeðferð, sem ætlað er að tryggja réttaröryggi 
aðila. Með þessu og því að virða ekki reglu um meðalhóf í stjórnsýslu hefur 
ráðherra bakað stefnda skaðabótaskyldu gagnvart áfrýjanda.“ (Feitletrun mín) 

 

Í umfjöllun umboðsmanns Alþingis237, í áliti hans, UA 7. apríl 2008 (4917/2007), um það 

hvaða reglur giltu um málsmeðferð við niðurskurð fjár sagði umboðsmaður eftirfarandi:  

 

„Í því máli A og B sem hér er fjallað um hefur það vakið athygli mína að niðurskurður á 
sauðfjárstofni þeirra var ekki byggður á formlegri ákvörðun landbúnaðarráðherra heldur á 
samningi við ríkið sem þó var ekki undirritaður fyrr en nær þremur mánuðum eftir að 
fjárstofni þeirra var fargað. Í þeim samningi voru einnig ákvæði um bótagreiðslur þótt 
þær væru um bústofninn að efni samhljóða ákvæðum reglugerðar. Ég minni á að 
áðurnefndar reglur stjórnsýslulaga eru réttaröryggisreglur settar í þágu 
borgaranna en reglur stjórnsýslulaganna um undirbúning máls og ákvarðanatöku 
gilda almennt ekki um einkaréttarlega samninga sem opinberir aðilar gera við 
einkaaðila.  
[...] 
Af skýringum stjórnvalda og gögnum málsins verður ekki annað ráðið en það sé afstaða 
þeirra að samningur um niðurskurð vegna riðuveiki sé einkaréttarlegur samningur og 
úrlausn mála og uppgjör á greiðslum samkvæmt honum séu teknar „á einkaréttarlegum 
grundvelli”, sjá bréf ráðuneytisins til Landbúnaðarstofnunar, dags. 2. nóvember 2006. Hér 
þarf að hafa í huga að almennt fellur gerð einkaréttarlegra samninga sem stjórnvöld 
gera við einkaaðila utan við gildissvið stjórnsýslulaga. Almennar reglur samningaréttar 
byggja að meginstefnu til á því að jafnræði ríki með samningsaðilum og þeir séu frjálsir 
að því hvort þeir gangi til samninga og hvers efnis samningurinn verður innan þess 
ramma sem almenn lög setja. Það er erfitt að sjá fyrir sér slíkt jafnræði eða valfrelsi um 
leiðir þegar ríkið býður upp á samkomulag um afhendingu eigna til förgunar sem það 
mun að öðrum kosti svipta eiganda eignarráðum yfir á grundvelli valdheimilda sinna.“ 
(Feitletrun mín) 

 

Af framangreindri framkvæmd að dæma verður að telja að ekki sé fullkomlega ljóst hvort 

reglur stjórnsýslulaga nr. 37/1993, gildi um samningsgerð stjórnvalda, og takmarki frelsi 

þeirra til samningsgerðar, eður ei. Verður hér ekki gengið lengra en svo að taka undir 

framangreind orð umboðsmanns þar sem hann vísar til þess að „reglur stjórnsýslulaganna um 

undirbúning máls og ákvarðanatöku gild[i] almennt ekki um einkaréttarlega samninga sem 

opinberir aðilar gera við einkaaðila“.238 Frá því er þó undantekning, eins og fram hefur komið, 

um hæfisreglur 3. gr. stjórnsýslulaga.  

                                                 
237 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
238 Á bls. 138-145 í riti Páls Hreinssonar: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna, fæst Páll við að afmarka hvaða gerðir 
stjórnvalda teljist til stjórnvaldsákvarða, sem aftur falli þá undir gildissvið stjórnsýslulaga. Þau tilvik og dæmi 
sem Páll nefnir þar, og Páll telur til merkis um að stjórnvaldssamningar geti innihaldi stjórnvaldsákvörðun, þykja 
höfundi þessarar ritgerðar ekki falla vel að þeirri umfjöllun sem hér kemur fram. 
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Í norskum rétti gilda hæfisreglur stjórnsýslulaga um alla samninga stjórnvalda.239 Páll 

Hreinsson fjallar ítarlega um framangreindar hæfisreglur í 8. kafla rits síns um hæfisreglur 

stjórnsýslulaganna. Telur hann að fyrirmæli 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr., 37/1993, um að 

II. kafli laganna um sérstakt hæfi gildi aðeins um einkaréttarlega samninga, beri að túlka í því 

ákveðna tilviki sem um ræðir. Af þeim sökum setur hann fram sína eigin skilgreiningu á því 

hvaða samningar teljist til stjórnsýslusamninga. Skilgreining þessi er efnislega sú að 

einkaréttarlegir samningar, í tilviki 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga, séu þeir samningar sem 

aðallega séu byggðir á réttarreglum einkaréttarins, svo sem samningar um lán, kaup eða leigu, 

og sem um gilda ekki aðrar reglur stjórnsýsluréttarins en almennt gilda um alla samninga 

stjórnvalda. Sé stjórnvald bundið við samningsgerð af öðrum réttarreglum stjórnsýsluréttarins 

en þeim sem taka til samninga stjórnvalda.240 Eftir skoðun á framkvæmd eftirlitsaðila verður 

ekki séð að framangreindri skilgreiningu Páls, á gildissviði 3. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, 

verði hafnað. Til að mynda tekur umboðsmaður Alþingis fram í áliti sínu241, UA 28. desember 

2006 (4478/2005), að samningur um leigu stjórnvalds til einkaaðila á námuréttindum sé 

samningur einkaréttarlegs eðlis samkvæmt 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.  

Af framangreindu má ljóst telja að hæfisreglur stjórnsýslulaga nr. 37/1993 takmarki frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar, eins og efni þeirra gefur tilefni til og að því leyti sem um 

einkaréttarlega samninga er að ræða. Ósagt skal hinsvegar látið hvort eðlilegt sé að þeir 

samningar, sem falla undir skilgreiningu Páls Hreinssonar á stjórnsýslusamningum, falli utan 

laganna og stjórnvöld hafi þar meira frelsi hvað hæfi starfsmanna þeirra varðar.  

4.4.8 Meðferð upplýsinga 

Gildissvið upplýsingalaga nr. 50/1996 er afmarkað í 1. og 2. gr. laganna. Taka lögin til 

stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga ásamt því sem þau taka til starfsemi einkaaðila að því leyti 

sem þeim hefur verið falið opinbert vald til að taka stjórnvaldsákvarðanir. Þá er gildissviðið 

takmarkað í 2. gr. laganna þannig að þau taka ekki til þinglýsingar, aðfarargerða, 

kyrrsetningar, löggeymslu, lögbanns, nauðungarsölu, greiðslustöðvunar, nauðasamninga, 

gjaldþrotaskipta, skipta á dánarbúum eða annarra opinberra skipta, né heldur til rannsóknar 

sakamála eða saksóknar. Þá gilda lögin ekki um aðgang að upplýsingum samkvæmt 

stjórnsýslulögum, aðgang að upplýsingum samkvæmt lögum um persónuvernd og meðferð 

persónuupplýsinga, nema óskað sé eftir aðgangi að skjölum eða öðrum gögnum sem 2. mgr. 

3. gr. upplýsingalaga tekur til. Þá er sérstaklega tekið fram geti að lögin gildi ekki ef á annan 
                                                 
239 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 54. 
240 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 192-198.  
241 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.12. 
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veg er mælt í þjóðréttarsamningum sem Ísland á aðild að og að ákvæði annarra laga, sem 

heimila víðtækari aðgang að upplýsingum, halda gildi sínu. Að lokum er gerður sá fyrirvari að 

almenn ákvæði laga um þagnarskyldu takmarki ekki rétt til aðgangs að gögnum samkvæmt 

lögunum. 

Í II. kafla upplýsingalaga nr. 50/1996 er kveðið á um aðgang almennings að upplýsingum. 

Er þar í 3. gr. sett fram sú meginregla að stjórnvöldum sé skylt, sé þess óskað, að veita 

almenningi aðgang að fyrirliggjandi gögnum sem varða tiltekið mál en að þeim sé þó ekki 

skylt að útbúa ný skjöl eða önnur gögn í ríkari mæli en leiði af 7. gr. laganna. Þá er þar 

sérstaklega tekið fram að réttur til aðgangs að gögnum nái til allra skjala sem mál varða, þar 

með talinna endurrita af bréfum sem stjórnvald hefur sent, enda megi ætla að það hafi borist 

viðtakanda; allra annarra gagna sem mál varða, svo sem teikninga, uppdrátta, korta, mynda, 

örfilma og gagna sem vistuð eru í tölvu; dagbókarfærslna sem lúta að gögnum málsins og lista 

yfir málsgögn. Þá er sérstaklega tekið fram að stjórnvöldum sé heimilt að veita aðgang að 

gögnum í ríkari mæli en kveðið er á um í lögunum, nema fyrirmæli laga um þagnarskyldu 

standi því í vegi. Í öðrum ákvæðum kaflans, þar á meðal 4. gr., eru svo heimilaðar 

undantekninar frá téðri meginreglu.  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA  20. nóvember 2000 (2793/1999), var fjallað um gildi 

undantekningar frá meginreglu upplýsingalaganna. Þar hafði A kvartað yfir ráðningu í starf 

deildarstjóra launavinnslu hjá Sjúkrahúsi Reykjavíkur. Í málinu hafði Sjúkrahúsið nýtt 

þjónustu ráðningarfyrirtækis, við ráðningu í starf. Höfðu sumir umsækjendur um það fyllt út 

stöðluð umsóknareyðublöð ráðningarfyrirtækisins þar sem fullum trúnaði var heitið. Í 

umfjöllun sinni um framangreint sagði umboðsmaður meðal annars: 

 

„Í 4. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 segir að réttur almennings til aðgangs að gögnum taki 
meðal annars ekki til umsókna um störf hjá ríki eða sveitarfélögum, sbr. 4. tölul. 
ákvæðisins. Á það sama við um öll gögn er þær umsóknir varða. Þó er skylt samkvæmt 
ákvæðinu að veita almenningi upplýsingar um nöfn, heimilisföng og starfsheiti 
umsækjenda þegar umsóknarfrestur er liðinn. Ennfremur er skylt samkvæmt 3. mgr. 7. gr. 
laga nr. 70/1996, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, að veita almenningi aðgang 
að upplýsingum um nöfn og starfsheiti umsækjenda þegar umsóknarfrestur er liðinn sé 
þess óskað. Þá eiga umsækjendur rétt á að fá aðgang að öllum gögnum málsins 
samkvæmt 15. gr. stjórnsýslulaga og sætir réttur þeirra að þessu leyti aðeins þeim 
takmörkunum sem fram koma í 16. og 17. gr. stjórnsýslulaga. Um beitingu þessara 
ákvæða stjórnsýslulaga við veitingu opinberra starfa var fjallað í áliti mínu, dags. 2. 
nóvember 1999, í máli nr. 2685/1999. Af þessu má sjá að um aðgang almennings og 
aðila máls gilda ákveðnar opinberar réttarreglur sem leiða til þess að ekki er unnt 
að heita umsækjendum því að farið verði með umsóknir þeirra sem trúnaðarmál.“ 
(Feitletrun mín) 
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Af framangreindu má telja ljóst að II. kafli upplýsingalaga takmarkar frelsi stjórnvalda til 

að semja um fullan trúnað við gagnaðila sína við samningsgerð. Þannig verður einnig dregin 

sú ályktun af niðurstöðum umboðsmanns að skráðar meginreglur upplýsingalaga nr. 50/1996 

takmarki frelsi stjórnvalda til að gera samninga við gagnaðila sína, um frávik frá meginreglum 

laganna, að því leyti sem efni samningsins á undir gildissvið laganna, og umfram það sem 

heimilt er samkvæmt undantekningarákvæðum þeirra. 

Samkvæmt 22. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 er stjórnvöldum skylt að skrá mál, sem 

koma til meðferðar hjá þeim, á kerfisbundinn hátt og varðveita málsgögn þannig að þau séu 

aðgengileg. Í 23. gr. upplýsingalaga er kveðið á um það að við meðferð mála, þar sem taka á 

ákvörðun um rétt eða skyldu manna, samkvæmt stjórnsýslulögum, beri stjórnvaldi að skrá 

upplýsingar um málsatvik sem því eru veittar munnlega ef þær hafa verulega þýðingu fyrir 

úrlausn málsins sé þær ekki að finna í öðrum gögnum málsins. Páll Hreinsson hefur nefnt að 

regla téðrar lagagreinar eigi að koma í veg fyrir að stjórnvöld fari í kringum upplýsingalögin 

með því að koma því svo fyrir að stjórnsýslumál séu eingöngu afgreidd á grundvelli 

munnlegra upplýsinga. Þá nái ákvæðið aðeins til upplýsinga um málsatvik sem hafa verulega 

þýðingu fyrir úrlausn máls. Þannig sé lagagreininni ætlað að tryggja að þær staðreyndir sem 

úrlausn máls byggir á liggi fyrir í gögnum þess.242  

Í áliti umboðsmanns Alþingis243, UA 20. júlí 2006 (4771/2006), kom eftirfarandi fram um 

skyldu stjórnvalda samkvæmt 23. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 þegar að samningsgerð 

kæmi: 

 

„[Þ]að verður alls ekki útilokað að stjórnvöldum sé heimilt, við undirbúning að töku 
ákvarðana eða við undirbúning reglusetningar, að hafa samráð við hagsmunaaðila og aðra 
þá sem hlut kunna að eiga að máli og jafnvel að samningsbinda það ferli. Þegar ferli 
ákvörðunartöku er á hinn bóginn lögbundið með þeim hætti sem hér er [...] er það á hinn 
bóginn mikilvægt að þess sé gætt að stjórnvöld feli ekki í raun utanaðkomandi aðilum [...] 
svo ríkan þátt í undirbúningi þeirra að endanleg aðkoma þeirra sjálfra sé í raun aðeins til 
málamynda. [...] Þá ber jafnframt að hafa í huga að í þessu sambandi þarf ekki 
eingöngu að horfa til endanlegrar afgreiðslu á ákvörðunum um rétt eða skyldu 
manna, sbr. stjórnsýslulaga, heldur einnig til annarra ákvarðana og athafna sem 
falla undir aðrar almennar lagareglur, s.s. um [...] varðveislu og vistun gagna og 
skráningu mála og upplýsinga, sbr. til að mynda 22. og 23. gr. upplýsingalaga nr. 
50/1996.“ (Feitletrun mín) 

 

Af framangreindri umfjöllun um 22. og 23. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 og af tilvísaðri 

umfjöllun umboðsmanns Alþingis um gildi hennar við samningsgerð stjórnvalda verður að 

telja að þegar útfærsla stjórnvalda á samningum á undir gildissvið þeirra þá sé stjórnvöldum 
                                                 
242 Páll Hreinsson: Upplýsingalögin. Kennslurit, bls. 50-53. 
243 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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ekki frjálst að haga samningsgerð á þann hátt að upplýsingar sem hafa verulega þýðingu við 

samningsgerðina fái aðeins munnlega varðveislu, heldur beri þeim að skrá slíkar upplýsingar 

niður á skipulagðan máta.  

Þá verður að telja að stjórnvöldum sé ekki frjálst að skerða réttindi borgaranna með því að 

semja við gagnaðila sína um að þeir haldi í eða eyði þeim gögnum sem þeir afla frá 

stjórnvaldinu eða fyrir það og nýtt eru við þau verkefni sem unnin eru fyrir stjórnvöld þegar 

máli kann að verða lokið með töku stjórnvaldsákvörðunar. Í áðurnefndu áliti umboðsmanns 

Alþingis244, UA 26. maí 2003 (3616/2002), kom eftirfarandi fram: 

 

„Eins og að framan greinir virðast þau gögn sem lágu til grundvallar ályktunum 
[ráðgjafarfyrirtækisins] X ekki hafa verið send Ríkisútvarpinu áður en sú ákvörðun 
var tekin að ráða B og sjálfstæð og milliliðalaus úttekt á framkomnum umsóknum 
fór ekki fram af hálfu útvarpsstjóra . Samantekt á menntun og starfsreynslu 
umsækjenda var þó send Ríkisútvarpinu. Sé tekið mið af greinargerðum X til 
Ríkisútvarpsins má ætla að á vegum fyrirtækisins hafi farið fram rannsókn þar sem leitast 
var við að varpa ljósi á ýmsa persónulega hæfileika og afstöðu þeirra umsækjenda sem 
helst komu til álita að mati starfsmanna fyrirtækisins. Útilokað er hins vegar að leggja 
mat á hvort sú rannsókn hafi uppfyllt þær kröfur sem leiða af 10. gr. stjórnsýslulaga 
enda liggja gögnin ekki fyrir og kann þeim að hluta að hafa verið eytt í samræmi við 
óskir umsækjenda.  
 
Í þessu sambandi vil ég þó taka fram að athugun X á ákveðnum umsækjendum virðist að 
hluta byggjast á upplýsingum frá ónafngreindum aðilum sem ekki voru skráðar. Tel ég að 
almennt sé ekki unnt að leggja slíka óformlega upplýsingagjöf frá ónafngreindum aðilum 
til grundvallar við rannsókn á starfshæfni umsækjenda um opinbert starf fremur en 
almennt við töku stjórnvaldsákvarðana. Þær kunna þó að beina athygli viðkomandi 
stjórnvalds að ákveðnum atriðum sem þarfnast frekari rannsóknar. Þarf þá eftir atvikum 
að gæta þess að skrá efni og uppruna þeirra upplýsinga sem ætlunin er að byggja á og 
talið er að varpi ljósi á þau atriði, sbr. meðal annars 23. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996.“ 
(Feitletrun mín) 

 

Í lögum um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga nr. 77/2000 er kveðið á um 

réttindi og skyldur þeirra aðila sem annast sérhverja rafræna vinnslu persónuupplýsinga og 

handvirka vinnslu persónuupplýsinga sem eru eða eiga að verða hluti af skrá sem og þeirra 

sem teljast til skráðra aðila. Undir gildissvið laganna falla sérhverjar persónugreindar eða 

persónugreinanlegar upplýsingar sem beint eða óbeint má rekja til tiltekins einstaklings, látins 

eða lifandi og samkvæmt 8. og 9. gr. laganna þarf að uppfylla ákveðin skilyrði til að vinnsla 

persónuupplýsinga teljist heimil. Í lögunum er kveðið á um ýmsar skyldur þeirra aðila sem 

teljast til ábyrgðar- eða vinnsluaðila þeim samkvæmt. Til að mynda er ábyrgðaraðila skylt, 

samkvæmt 7. gr. laganna að gæta þess að persónuupplýsingar séu unnar með sanngjörnum, 

málefnalegum og lögmætum hætti og að öll meðferð þeirra sé í samræmi við vandaða 
                                                 
244 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.6. 
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vinnsluhætti persónuupplýsinga; að þær séu fengnar í yfirlýstum, skýrum, málefnalegum 

tilgangi og ekki unnar frekar í öðrum og ósamrýmanlegum tilgangi, en frekari vinnsla í 

sagnfræðilegum, tölfræðilegum eða vísindalegum tilgangi telst ekki ósamrýmanleg að því 

tilskildu að viðeigandi öryggis sé gætt; að þær séu nægilegar, viðeigandi og ekki umfram það 

sem nauðsynlegt er miðað við tilgang vinnslunnar; að þær séu áreiðanlegar og uppfærðar eftir 

þörfum, persónuupplýsingar sem eru óáreiðanlegar eða ófullkomnar, miðað við tilgang 

vinnslu þeirra, skal afmá eða leiðrétta; að þær séu varðveittar í því formi að ekki sé unnt að 

bera kennsl á skráða aðila lengur en þörf krefur miðað við tilgang vinnslu. Samkvæmt 10. gr. 

laganna er notkun kennitölu aðeins heimil að hún eigi sér málefnalegan tilgang og sé 

nauðsynleg til að tryggja örugga persónugreiningu.  Í 11. gr. laganna er kveðið á um skyldur 

ábyrgðaraðila til að framkvæma ákveðið áhættumat á öryggi og gæðum persónuupplýsinga. 

Samkvæmt 12. gr. skal ábyrgðaraðili viðhafa innra eftirlit með vinnslu persónuupplýsinga til 

að ganga úr skugga um að unnið sé í samræmi við gildandi lög og reglur og þær 

öryggisráðstafanir sem ákveðnar hafa verið. Samkvæmt 13. gr. laganna er ábyrgðaraðila 

heimilt að semja við tiltekinn aðila um að annast, í heild eða að hluta, þá vinnslu 

persónuupplýsinga sem hann ber ábyrgð á, þó háð því skilyrði að ábyrgðaraðili hafi áður 

sannreynt að umræddur vinnsluaðili geti framkvæmt viðeigandi öryggisráðstafanir og viðhaft 

innra eftirlit. Í 16. gr. er kveðið á um skyldu ábyrgðaraðila til að veita hverjum sem þess óskar 

almenna vitneskju um þá vinnslu persónuupplýsinga sem fram fer á hans vegum og í 18. og 

19. gr. er kveðið á um upplýsingarétt hins skráða og réttlætanleg frávik frá þeim rétti. Svo 

mætti lengi áfram telja. 

Í framangreindu áliti umboðsmanns Alþingis245, UA 20. júlí 2006 (4771/2006), kom 

eftirfarandi fram um skyldu stjórnvalda samkvæmt lögum nr. 77/2000, þegar að samningsgerð 

kæmi: 

 

„[B]er [...] að hafa í huga að í þessu sambandi þarf ekki eingöngu að horfa til endanlegrar 
afgreiðslu á ákvörðunum um rétt eða skyldu manna, sbr. stjórnsýslulaga, heldur einnig til 
annarra ákvarðana og athafna sem falla undir aðrar almennar lagareglur, s.s. um 
meðferð persónuupplýsinga samkvæmt ákvæðum laga nr. 77/2000, um 
persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga [...].“ 
 

Af framangreindri umfjöllun um lög nr. 77/2000, um persónuvernd og meðferð 

persónuupplýsinga og af tilvísaðri umfjöllun umboðsmanns Alþingis um gildi hennar við 

samningsgerð stjórnvalda verður að telja að þegar útfærsla stjórnvalda á samningum á undir 

                                                 
245 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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gildissvið þeirra, sé stjórnvöldum ekki frjálst að haga samningsgerð á þann hátt að fari í bága 

við skyldur þeirra eða réttindi skráðra einstaklinga, lögunum samkvæmt.  

4.4.9 Lög um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna nr. 70/1996 

Þegar stjórnvöld ráða starfsmenn sem falla undir gildissvið starfsmannalaga nr. 70/1996, 

hefur verið talið að réttindi og skyldur starfsmanna felist í þeirri stöðu sem þeir er ráðnir til að 

gegna innan stjórnsýslunnar. Af þeim sökum er mun minna svigrúm en ella til að útfæra slíkt 

með ráðningarsamningi.  

Í 1. mgr. 7. gr. laga um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna nr. 70/1996 kemur fram 

að laus embætti skuli auglýsa í Lögbirtingablaði og skuli umsóknarfrestur ekki vera skemmri 

en tvær vikur frá útgáfudegi blaðsins. Þá kemur fram að heimilt sé þó að skipa mann eða setja 

í embætti skv. 2. mgr. 23. gr. laganna eða setja í forföllum samkvæmt 1. málsl. 24. gr. laganna 

eða flytja hann til í embætti samkvæmt 36. gr. þeirra, án þess að embættið sé auglýst laust til 

umsóknar. Í 2. mgr. sömu 7. gr. sömu laga kemur fram að önnur störf skuli auglýst 

opinberlega samkvæmt reglum sem settar skulu af fjármálaráðherra. Þá er forstöðumanni 

stofnunar heimilt að setja sérreglur um það hvernig auglýsa skuli störf hjá stofnuninni, enda 

sé það gert opinberlega og reglurnar hljóti staðfestingu fjármálaráðherra. Þá kemur fram að í 

reglum settum samkvæmt 2. mgr. 7. gr. laganna megi mæla svo fyrir að störf þar sem ekki er 

krafist tiltekinnar sérmenntunar eða sérhæfingar þurfi ekki að auglýsa opinberlega.  

Af framangreindum ákvæðum starfsmannalaga má sjá að frelsi stjórnvalda til að ráða 

starfsmenn er skert að því leyti að slík störf verður að auglýsa laus til umsóknar í samræmi 

við gildandi lög og reglur þar um. Frá þessu er þó heimilt að víkja í ákveðnum 

undantekningartilvikum, lögum og reglum samkvæmt. Um þessar reglur og undantekningar 

frá þeim hefur umboðsmaður Alþingis sagt eftirfarandi, í áliti UA 29. desember 2008 

(5519/2008) 246: 

 

„Regluna um að laus embætti skuli auglýst til umsóknar má rekja allt aftur til setningar 
laga nr. 38/1954, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, en í 5. gr. þeirra laga var 
kveðið á um að „lausa stöðu“ skyldi auglýsa í Lögbirtingablaði. Byggðist reglan annars 
vegar á jafnræðissjónarmiðum um að veita bæri öllum þeim sem áhuga kynnu að hafa, 
tækifæri til að sækja um opinbera stöðu. Með opinberri auglýsingu væri áhugasömum 
aðilum þannig almennt veittir jafnir möguleikar á að leggja inn umsókn, uppfylltu þeir á 
annað borð þau almennu hæfisskilyrði sem giltu um stöðuna. Hins vegar bjó að baki 
reglunni það sjónarmið að með slíku fyrirkomulagi væri betur en ella stuðlað að því að 
ríkið ætti kost á sem flestum færum og hæfum umsækjendum þegar ráðið væri í starf, sbr. 
athugasemdir við ákvæði 5. gr. í frumvarpi því er varð að lögum nr. 38/1954. (Alþt. 1953, 
A-deild, bls. 421.)  

                                                 
246 Til samskonar raka er einnig vísað í UA  18. nóvember 2008 (4866/2006). 
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Þegar lög nr. 70/1996 voru sett var skyldan til auglýsingar áréttuð sérstaklega í 
athugasemdum við 7. gr. frumvarps þess er varð að lögunum. Verður ekki annað séð en 
að við setningu laganna hafi áfram verið byggt á þeim sjónarmiðum sem lágu upphaflega 
að baki skyldu ríkistofnanna til að auglýsa laus embætti en í athugasemdunum var í því 
sambandi vísað til álits umboðsmanns frá 2. febrúar 1996 í máli nr. 1320/1994 (SUA 
1996:344) vegna frumkvæðisathugunar sem laut að framkvæmd þágildandi ákvæðis um 
auglýsingaskyldu í fyrri lögum. (Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3146-47.) 
[...] 
Ég minni í þessu sambandi á að reglum um auglýsingaskyldu lausra embætta og starfa hjá 
ríkinu er almennt ætlað að stuðla að því að þeir einstaklingar sem ráðnir eru í þjónustu 
ríkisins búi yfir sem mestri hæfni, með því að ríkinu gefist kostur á að velja úr sem 
flestum hæfum umsækjendum um hverja stöðu. Sömu reglum er einnig ætlað að tryggja 
jafnræði til að sækja um opinber embætti. [...]“ 

 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 21. nóvember 2000 (2826/1999), kvartaði A yfir því 

hvernig staðið hefði verið að setningu í embætti skrifstofustjóra á lyfjamálaskrifstofu 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytisins. Laut kvörtunin að því að umsókn er barst eftir að 

umsóknarfrestur var liðinn var tekin gild og sá umsækjandi settur í embættið. Niðurstaða 

umboðsmanns var eftirfarandi: 

 

„Í 1. mgr. 7. gr. laga nr. 70/1996 er aðeins mælt fyrir um lágmarksumsóknarfrest sem 
stjórnvald getur sett í auglýsingu um laust embætti. Hefur viðkomandi stjórnvald því 
að öðru leyti svigrúm til að afmarka hæfilegan umsóknarfrest . Þegar svo háttar til 
verður að telja að almennt geti stjórnvald framlengt frest með því að auglýsa á ný 
eftir umsóknum þar sem annar umsóknarfrestur er tilgreindur . Almennt er talið að 
handhaf[a] veitingarvalds sé ekki skylt að að veita einhverjum af þeim starfið, sem lagt 
hafa fram umsóknir um það innan umsóknarfrests, jafnvel þótt þeir uppfylli almenn 
hæfisskilyrði. Er honum því heimilt að hafna öllum framkomnum umsóknum og getur 
eftir atvikum auglýst það á ný. Með vísan til þessa verður að telja að heilbrigðis- og 
tryggingamálaráðuneytinu hafi verið heimilt að auglýsa embættið laust til umsóknar á ný 
þar sem umsóknarfrestur væri framlengdur. Getur slíkt meðal annars komið til álita þegar 
álitleg umsókn berst eftir að umsóknarfrestur er runninn út. Hins vegar tel ég að ekki hafi 
staðið til þess heimild að taka slíka umsókn til efnislegrar meðferðar nema að því 
undangengnu að umsóknarfrestur hafi verið framlengdur með nýrri auglýsingu. Er 
það niðurstaða mín að ákvörðun ráðuneytisins um að taka umsókn B til 
efnismeðferðar án slíkrar auglýsingar hafi ekki haft fullnægjandi stoð í lögum.“ 
 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 22. júlí 1999 (2408/1998), kvörtuðu 

Starfsmannasamtök Ríkisútvarpsins og Blaðamannafélag Íslands til umboðsmanns yfir 

orðalagi auglýsingar um laust starf við hljóðvarpsdeild Ríkisútvarpsins. Töldu félögin að 

afdráttarlaus skilyrði um menntun umsækjenda, sem fram komu í auglýsingu og útilokuðu 

stóran hóp félagsmanna í félögunum, hefðu verið rýmkuð eftir að umsóknarfrestur rann út og 

með því hafi jafnræðisregla stjórnsýsluréttar verið brotin. Umboðsmaður taldi að orðalag 

auglýsingarinnar hefði verið til þess fallið að vekja þá hugmynd að krafa væri gerð um að 
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umsækjendur hefðu lokið fullnaðarprófi í háskólagrein eða háskólagreinum með tiltekinni 

prófgráðu. Gat hún því valdið misskilningi um það hvaða skilyrði umsækjendur þyrftu að 

uppfylla og hefði því þurft að vanda betur til orðalags hennar eða auglýsa starfið á ný laust til 

umsóknar þar sem ótvírætt væri hvaða skilyrði varðandi menntun væru gerðar. Beindi 

umboðsmaður þeim tilmælum til menntamálaráðuneytisins að í framtíðinni gætti ráðuneytið 

þess að orðalag auglýsinga um laus störf gæfi ótvírætt til kynna hvaða menntunar- og aðrar 

hæfniskröfur umsækjendur þyrftu að uppfylla. 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 26. ágúst 1996 (1623/1995), hafði A kvartað yfir því 

hvernig útvarpsstjóri og útvarpsráð hefðu afgreitt umsókn hennar um starf fréttamanns á 

fréttadeild sjónvarpsins. A, sem gegndi hálfri stöðu lektors við Háskóla Íslands, sótti um 

auglýst starf fréttamanns og óskaði eftir því að hún fengi áfram að gegna starfi sínu við 

Háskóla Íslands í samráði við stjórnendur sjónvarpsins og háskólann. Umsókn A um stöðuna 

var hafnað. Í umfjöllun umboðsmanns um frelsi stjórnvaldsins til að byggja á höfnun 

ráðningar A á því sjónarmiði að henni væri óheimilt að gegna starfi meðfram aðalstarfi því 

sem hún hafði sótt um, sagði umboðsmaður eftirfarandi: 

 

„Eins og áður segir, réði útvarpsstjóri samkvæmt 6. mgr. 21. gr. útvarpslaga í nefndar 
stöður fréttamanna á fréttadeild sjónvarpsins, að fengnum tillögum útvarpsráðs. Lög nr. 
38/1954, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, voru gildandi lög, þegar í umræddar 
stöður var ráðið. Þau voru á þeirri forsendu reist, að störf, sem stöðu fylgdu, væru 
aðalstarf ríkisstarfsmanns, sbr. 1. mgr. 1. gr. og 5. tölul. 4. gr. laganna. Þó var þar gert ráð 
fyrir vissum undantekningum, sbr. 26. og 34. gr. laganna. Hvorki ákvæði 26. né 34. gr. 
veita hins vegar ríkisstarfsmanni neinn rétt til að gegna samtímis tveimur stöðum hjá 
ríkinu. Í samræmi við þessi sjónarmið og fyrirmæli 5. tölul. 4. gr. laga nr. 38/1954 hefur 
verið litið svo á (sjá meðal annars Ólaf Jóhannesson í Stjórnarfarsrétti (1955), bls. 135), 
að ríkisstarfsmaður, sem sækir um nýja stöðu og er veitt hún, sé sjálfkrafa leystur frá fyrri 
stöðu, um leið og nýja staðan er veitt honum.  
 
Samkvæmt því, sem að framan hefur verið rakið, var lögmætt að leggja það sjónarmið 
til grundvallar við veitingu umræddra staða fréttamanna, að þeim, sem staðan yrði 
veitt, skyldi óheimilt að gegna annarri stöðu hjá ríkinu , en af gögnum málsins verður 
ráðið, að það hafi verið ákvörðun Ríkisútvarpsins. Ef ástæða var til að ætla, að umsókn 
einhverra umsækjenda væri bundin því skilyrði, að umsækjanda yrði heimilað að gegna 
annarri stöðu, bar fyrirsvarsmönnum Ríkisútvarpsins samkvæmt 10. gr. stjórnsýslulaga, 
nr. 37/1993 að fá um það skýlaus svör frá viðkomandi umsækjanda og gera honum, eftir 
því sem tilefni var til, skýra grein fyrir sjónarmiðum Ríkisútvarpsins.“ 

 

Í 1. mgr. 1. gr. starfsmannalaga nr. 70/1996 kemur fram að lögin taki til hvers manns sem 

er skipaður, settur eða ráðinn í þjónustu ríkisins til lengri tíma en eins mánaðar, án tillits til 

þess hvort og þá hvaða stéttarfélagi hann tilheyrir, enda verði starf hans talið aðalstarf. Í 
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sérstökum athugasemdum við 1. gr. frumvarps þess sem varð að nefndum lögum kemur 

eftirfarandi fram: 

  

„Upphaf 1. mgr. er sótt til núgildandi laga nr. 38/1954, [...]. Þá er tilskilið eins og í lögum 
nr. 38/1954 að starf hans sé ,,aðalstarf``, en með því er átt við að starfið sé a.m.k. hálft 
starf, miðað við dagvinnu, þó þannig að fái maður meginhluta af launatekjum sínum frá 
ríkinu, t.d. ef hann gegnir engu öðru starfi eða fleiri en einu hlutastarfi, falli hann undir 
lögin. Orðalagið ,,í þjónustu ríkisins`` ber að skýra rúmt, svo sem fram kemur í 
athugasemdum um 2. gr.“247 
 

Í almennum athugasemdum við framangreint frumvarp kom fram að markmið nýrrar 

starfsmannastefnu ríkisins, sem frumvarpinu væri ætlað að útfæra, væri meðal annars að gera 

stjórnendum ríkisstofnana það auðveldara en var samkvæmt eldri lögum að miða fjölda 

starfsmanna við raunverulega starfsmannaþörf stofnunar. Það verði tæpast gert nema með því 

að gera réttarstöðu opinberra starfsmanna sem líkasta réttarstöðu starfsmanna hjá 

einkafyrirtækjum. Slíkt kalli meðal annars á endurskoðun á lögum um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins. Þá væri stefnt að því að stuðla að aukinni tilfærslu á fólki í störfum, bæði 

á milli einstakra stofnana ríkisins og á milli ríkisins, sveitarfélaga og einkafyrirtækja.248 

Í 6. gr. starfsmannalaga nr. 70/1996 er kveðið á um almennt hæfi þeirra sem fá skipun eða 

ráðningu í starf á vegum hins opinbera. Er þar meðal annars kveðið á um að viðkomandi sé að 

minnsta kosti átján ára gamall, þó víkja megi frá því að ákveðnum skilyrðum uppfylltum, að 

viðkomandi búi við nauðsynlegt heildbrigði til að gegna starfinu og að viðkomandi sé 

íslenskur ríkisborgari, með ákveðnum undantekningum þó. Ekki þarf mikið innsæi til þess að 

átta sig á því að stjórnvöld kunna að verða hindruð í að ráða 17 ára verulega sjúkan íbúa 

Suðurskautslandsins í starf sem fellur undir áðurnefnd starfsmannalög.  

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 19. ágúst 2009 (5118/2007), hafði A lagt fram kvörtun 

vegna ráðningar í starf lögfræðings hjá Neytendastofu, en A var á meðal umsækjenda um 

starfið. Í kvörtuninni gerði A athugasemdir við rökstuðning sem veittur var fyrir ráðningunni 

og bar því jafnframt við að ekki stæðist að ráða einstakling til starfa sem lögfræðing sem hefði 

aðeins lokið námi til B.S. prófs í viðskiptalögfræði. Í umfjöllun umboðsmanns um þær reglur 

sem hafa áhrif á mat stjórnvalda við ráðningu starfsmanna kom eftirfarandi fram: 

 

„Hlutverk þess sem fer með vald til að ráða í opinbert starf er að ráða starfsmann til 
þjónustu í þágu þess opinbera verkefnis og þeirra almannahagsmuna sem undir starfið 
falla. Í ljósi þessa hlutverks og almennra sjónarmiða um jafnræði borgaranna gildir sú 
óskráða meginregla við ráðningu í opinber störf að stjórnvald skal velja þann 

                                                 
247 Alþt. 1996-1997, A-deild, bls. 3144. 
248 Alþt. 1996-1997, A-deild, bls. 3136-3137. 
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umsækjanda sem hæfastur er til að gegna starfinu. Í þeirri reglu felst að stjórnvald 
verður að bera saman kosti og eiginleika þeirra sem sækja um starf eftir menntun, 
starfsreynslu, hæfni og eftir atvikum öðrum sjónarmiðum sem talin eru hafa þýðingu út 
frá þeim verkefnum sem heyra undir starfið eða standa í málefnalegum tengslum við þau 
verkefni. Að loknum þessum heildstæða samanburði ber stjórnvaldi að ráða þann sem 
telst hæfastur umsækjenda til að rækja það starf út frá þeim lagareglum sem um starfið 
gilda og í þágu almannahagsmuna. Hin almenna skylda til að auglýsa störf hjá ríkinu 
er sett í þágu þessa markmiðs og til að tryggja jafnræði milli þeirra sem telja sig 
hæfa til að gegna viðkomandi starfi.“ (Breiðletrun mín) 

 

Af ofangreindum orðum umboðsmanns má telja ljóst að þegar stjórnvald velur sér 

gagnaðila að ráðningarsambandi, þá er frelsi þess um val skert að því leyti að slíkt val verður 

að byggjast á meginreglunni um að ráða skuli þann umsækjanda sem er hæfastur til að gegna 

starfinu. 

Af frekari lestri laganna má sjá að þar eru sett fram ýmis skilyrði um þá sem hið opinbera 

ræður í sína þjónustu og einnig varða inntak starfa þeirra. Í 4. mgr. 20. gr. stjórnarskrár 

lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 er kveðið á um að forseti geti flutt embættismenn úr einu 

embætti í annað, enda missi þeir einskis af embættistekjum sínum, og sé þeim veittur kostur á 

að kjósa um embættaskiptin eða lausn frá embætti með lögmæltum eftirlaunum eða 

lögmæltum ellistyrk. Í 36. gr. starfsmannalaga nr. 70/1996 er kveðið á um að stjórnvald, sem 

skipað hefur mann í embætti, geti flutt hann úr einu embætti í annað, enda heyri bæði 

embættin undir það. Enn fremur geti stjórnvald, sem skipað hefur mann í embætti, samþykkt 

að hann flytjist í annað embætti er lýtur öðru stjórnvaldi, enda óski það stjórnvald eftir því. Í 

19. gr. sömu laga er svo kveðið á um að starfsmanni hins opinbera sé skylt að hlíta 

breytingum á störfum sínum og verksviði frá því er hann tók við starfi. Hann getur kosið að 

segja upp starfi sínu vegna slíkra breytinga, enda skýri hann ráðherra eða forstöðumanni frá 

því innan eins mánaðar frá því að breytingarnar voru tilkynntar honum. Ef breytingarnar hafa 

í för með sér skert launakjör starfsmanns eða réttindi skal hann halda óbreyttum launakjörum 

og réttindum þann tíma sem eftir er af skipunartíma hans í embætti eða jafnlangan tíma og 

réttur hans til uppsagnarfrests er samkvæmt ráðningarsamningi, sbr. 46. gr. Flytjist maður í 

annað embætti samkvæmt 1. mgr., sem er lægra launað en fyrra embættið, skal greiða honum 

launamismuninn þann tíma sem eftir er af skipunartíma hans í fyrra embættinu.  

Af framangreindu er ljóst að frelsi stjórnvalda við gerð ráðningarsamninga við starfsmenn 

sína er skert bæði varðandi það við hvern þau mega semja og um hvað þau mega semja. 

Skerðist slíkt frelsi þeirra vegna reglna starfsmannalaga nr. 70/1996. Þá mætti einnig halda 

því fram að frelsi þeirra sé einnig skert hvað varðar samninga þeirra um flutning 

embættismanna milli starfa vegna ákvæða starfsmannalaga. Þá verður að telja að ef stjórnvöld 
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hafa í auglýsingu tilgreint ákveðinn umsóknarfrest þá sé þeim ekki frjálst að ráða þá til starfa 

sem hafa skilað umsóknum inn eftir að umsóknarfrestur rann út. Einnig verður að telja að 

stjórnvöldum sé vart frjálst að haga slíkri auglýsingu svo að ráðningarskilyrði séu mjög óljós 

þannig að vafi kunni að koma upp um merkingu þeirra sem vekja kunni væntingar 

umsækjenda umfram það er stjórnvaldið ætlaðist til. Að lokum verður að telja óljóst hvort 

stjórnvöldum sé frjálst að hafna gerð ráðningarsamnings við umsækjanda, geri hann það að 

skilyrði í umsókn sinni um starf að hann fái að gegna öðru starfi meðfram því starfi.  

Í takt við framangreint verður að telja að stjórnvöldum sé ekki frjálst að gera samkomulag 

við starfsmenn sína um að þeir segi starfi sínu lausu sjálfir. Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 

19. desember 1989 (53/1988), hafði A kvartað yfir því, að lög hefðu verið brotin á sér við 

úttektir á ríkisstofnuninni X og skipulagsbreytingar, sem fylgdu í kjölfar þeirra. Í þeim hluta 

álitsins þar sem umboðsmaður fjallar um tilmæli starfsmanna samgönguráðuneytisins til A, 

um að hann segði upp störfum, kemur eftirfarandi fram: 

 

„Samkvæmt III. kafla laga nr. 38/1954 gilda sérstakar reglur um lausn úr stöðu sem lögin 
taka til. Með því að gefa starfsmanni kost á að segja sjálfur upp starfi er vikið frá 
nefndum lagareglum. Þær reglur útiloka ekki fortakslaust, að starfsmanni sé gefinn kostur 
á að segja sjálfur upp starfi í tilefni af ákveðunum ávirðingum. Slíkir starfshættir eru hins 
vegar almennt til þess fallnir að rýra þau réttindi, sem ríkisstarfsmönnum eru fengin með 
lögum. Ég tel því, að það sé sérstök undantekning, ef stjórnvaldi sé að eigin frumkvæði 
rétt, að halda að starfsmanni þeim kosti að segja sjálfur upp störfum. Slíkt getur að 
mínum dómi aðeins komið til greina, þegar næsta ótvíræð lagaskilyrði eru til að veita 
starfsmanni lausn að fullu.“ 
 

Af framansögðum orðum umboðsmanns verður að draga þá ályktun að það sé aðeins 

„þegar næsta ótvíræð lagaskilyrði eru til að veita starfsmanni lausn að fullu“ sem 

stjórnvöldum sé fjálst að gera samninga við starfsmenn sína um að segja sjálfir upp starfi sínu. 

Í áliti umboðsmanns Alþingis249, UA 15. apríl 2005 (4187/2004), kom eftirfarandi fram:  

 

„Miðað við gögn málsins verður að ætla að það hafi verið forsenda fyrir því að haldið 
var að A á fundinum 16. febrúar 2004 að hún segði starfi sínu lausu að heimilt væri 
að segja henni upp án áminningar vegna þeirra atriða sem henni voru gefin að sök. 
Eins og ráða má af því sem að ofan greinir tel ég að lagaskilyrði hafi ekki verið uppfyllt í 
málinu til að unnt væri að víkja frá almennri reglu 1. málsl. 1. mgr. 44. gr. laga nr. 
70/1996. Verður að telja ótvírætt að umræddar ávirðingar hafi fallið undir atriði sem 
koma fram í 21. gr. laganna þar sem mælt er fyrir um að áminna skuli starfsmann fyrir 
vanrækslu, vankunnáttu og óvandvirkni í starfi svo og þegar framkoma hans eða athafnir í 
því eða utan þess þykja að öðru leyti ósæmilegar, óhæfilegar eða ósamrýmanlegar 
starfinu. Að mínu áliti var því ekki grundvöllur til þess að geta þess á fundinum að A 
kynni að verða sagt upp án áminningar ef hún segði ekki sjálf starfi sínu lausu. Með 

                                                 
249 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.5. 
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hliðsjón af framangreindu verður að ætla að A hafi ritað undir uppsagnarbréfið á röngum 
forsendum. Ég tel því rétt að beina þeim tilmælum til tollstjórans í Reykjavík að taka mál 
A til athugunar á ný og að taka þá afstöðu til þess hvernig rétta megi hlut hennar. Í ljósi 
þessarar niðurstöðu tel ég ekki þörf á að víkja að því hvort málsmeðferð embættisins hafi 
samrýmst lögum.“ (Feitletrun mín)  

  

Af ofangreindu orðalagi umboðsmanns er ljóst að þvingunaraðstaða250 var uppi í málinu 

enda var starfsmanninum aðeins boðið upp á tvo kosti, að segja upp eða verða sagt upp án 

áminningar. Þar sem sú aðstaða var hinsvegar byggð á ólögmætum grunni virðist 

umboðsmaður telja hana hafa leitt til þess að frelsi stjórnvaldsins til að gera samkomulag um 

uppsögn hafi ekki verið til staðar og það  því að vettugi virðandi. 

Í frumkvæðisathugun umboðsmanns Alþingis, UA 29. nóvember 2007 (4962/2007), 

fjallaði umboðsmaður um starfslokasamninga sem gerðir höfðu verið við starfsmenn ríkisins 

og komið til skoðunar í málum sem hann hafði fengið til athugunar auk starfslokasamninga 

sem komið höfðu til kasta dómstóla. Kemur þar eftirfarandi fram meðal annars: 

 

„Þau sjónarmið sem fram koma í [...] dómi Hæstaréttar, [Hrd. 8. desember 2005 
(175/2005)], hafa að ýmsu leyti samstöðu með þeim sjónarmiðum sem fram hafa komið í 
álitum umboðsmanns Alþingis þar sem reynt hefur á álitaefni um það hvort og þá með 
hvaða hætti stjórnendur ríkisstofnunar hafi lagt að starfsmanni að segja upp starfi sínu. 
Má þar vísa til álita í málum nr. 53/1988, nr. 927/1993 og nr. 4187/2004. Er þar lögð 
áhersla á að með lögum hafa verið settar reglur um hvernig beri að standa að starfslokum 
starfsmanna ríkisins og frávik frá þeim kunna um leið að fela í sér frávik frá þeim 
réttaröryggisreglum sem gilda um störf stjórnsýslunnar, bæði með skráðum og óskráðum 
reglum stjórnsýsluréttarins, svo sem jafnræðisreglum. Þá er einnig rétt að vekja athygli á 
því að eins og fram kemur í lýsingu minni á því máli innan utanríkisráðuneytisins sem ég 
hef haft til athugunar, kunna mismunandi úrlausnir sama stjórnvalds um fyrirkomulag 
starfsloka einstakra starfsmanna og samningar þar um að hafa veruleg áhrif á 
lífeyrisréttindi þeirra og þá mismunandi milli starfsmanna.“ 

 

Í VI. kafli. laga um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna er kveðið á um lausn 

embættismanna ríkisins frá embætti. Samkvæmt 1. mgr. 26. gr. laganna veitir stjórnvald það 

sem skipar í embætti lausn frá því um stundarsakir. Í 2. og 3. mgr. nefndrar lagagreinar er 

getið þeirra atvika sem réttlætt geta slíka embættislausn um stundarsakir. Í 4. mgr. kemur 

fram að lausn um stundarsakir skuli jafnan vera skrifleg með tilgreindum ástæðum og að sé 

embættismanni veitt lausn um stundarsakir af ástæðum sem greindar eru í 2. mgr., sé skylt að 

veita honum áminningu og gefa honum færi á að bæta ráð sitt áður en honum er veitt lausn. 

Þá er tekið fram að annars sé ekki skylt að gefa honum kost á að tjá sig um ástæður lausnar 

áður en hún tekur gildi. Í 5. mgr. er svo kveðið á um rétt starfsmannsins til rökstuðnings. Í 2. 

mgr. 27. gr. laganna er kveðið á um að hafi embættismanni verið veitt lausn um stundarsakir 
                                                 
250 Sjá umfjöllun um þvingunaraðstöðu í samningssambandi í kafla 4.5. 



 111

fyrir meintar misfellur í starfi, skuli mál hans rannsakað af nefnd sérfróðra manna svo að 

upplýst verði hvort rétt er að veita honum lausn að fullu eða láta hann taka aftur við embætti 

sínu en að stjórnvaldi eða starfsmanni sé ætíð heimilt að vísa máli til rannsóknar lögreglu. Í 

28. gr. laganna er kveðið á um þau réttindi sem starfsmaðurinn hefur á meðan lausn um 

stundarsakir stendur og að taki embættismaður aftur við embætti sínu skuli líta svo á að hann 

hafi gegnt starfanum óslitið. Í 29. gr. laganna er kveðið á um hvenær skal  víkja úr embætti að 

fullu. Í 30. gr. laganna er kveðið á um hvernig skuli með farið um veikindi embættismanns. Í 

31. gr. laganna er kveðið á um að það stjórnvald er skipar mann í embætti veiti lausn frá því, 

nema öðruvísi sé sérstaklega fyrir mælt í lögum og þeirrar málsmeðferðar sem gæta ber við 

uppsögnina getið. Í 32. gr. er kveðið á um rétt þeirra embættismanna er vikið er úr embætti til 

að bera málið undir úrlausn dómstóla. Í 33. gr. er kveðið á um hvenær skuli veita 

embættismanni lausn frá störfum fyrir aldurs sakir. Í 34. gr. laganna er kveðið á um hvernig 

skuli með fara sé embætti lagt niður. Í 35. gr. er kveðið á um hvernig skuli með fara  þegar 

maður, sem skipaður hefur verið tímabundið í embætti er ekki skipaður að nýju í embættið. Í 

36. gr. er kveðið á um heimildir stjórnvalda til flutnings embættismanna á milli embætta. Að 

lokum er í 37. gr. kveðið á um málsmeðferð vilji embættismaður biðjast lausnar frá starfi sínu. 

Í IX. kafli. sömu laga er kveðið á um starfslok annarra starfsmanna stjórnvalda en 

embættismanna. Í 43. gr. kemur fram að forstöðumaður ríkisstofnunar hafi rétt til að segja 

starfsmanni upp störfum eftir því sem fyrir er mælt í ráðningarsamningi, hvenær tímabundin 

ráðning starfsmanns fellur úr gildi og hvenær segja skuli starfsmanni upp fyrir aldurs sakir. Í 

44. gr. er kveðið á um að skylt sé að veita starfsmanni áminningu og gefa honum færi á að 

bæta ráð sitt áður en honum er sagt upp störfum ef uppsögn á rætur að rekja til ástæðna sem 

greindar eru í 21. gr. laganna. Þá kemur fram að annars sé ekki skylt að gefa starfsmanni kost 

á að tjá sig um ástæður uppsagnar áður en hún tekur gildi, þar á meðal ef uppsögn stafi af 

öðrum ástæðum, svo sem þeirri að verið sé að fækka starfsmönnum vegna hagræðingar í 

rekstri stofnunar. Fram kemur að óski starfsmaður þess skuli rökstyðja uppsögn skriflega og 

ef hún eigi rætur að rekja til ástæðna sem greindar eru í 21. gr. laganna megi bera hana undir 

hlutaðeigandi ráðherra. Í 45. gr. laganna kemur fram hvenær skuli víkja starfsmanni úr starfi 

fyrirvaralaust. Í 46. gr. er kveðið á um að starfsmaður hafi rétt til að segja upp störfum eftir 

því sem fyrir sé mælt í ráðningarsamningi og hvernig réttindum hans skuli háttað. 

Í dómi Hæstaréttar Íslands, Hrd. 8. desember 2005 (175/2005), var deilt um lögmæti 

uppsagnar framkvæmdarstýru Jafnréttisstofu úr starfi. Uppsögnin hafði borið að þannig að 

ráðherra tilkynnti framkvæmdastýrunni um að hún nyti ekki lengur trausts hans og að hann 
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æskti þess að hún segði starfi sínu lausu. Strax að fundi loknum var samkomulag þeirra 

tilkynnt fréttamönnum. Um álitamálið sagði Hæstiréttur meðal annars:  

 

„Í 26. til 28. gr. laga nr. 70/1996 er mælt fyrir um hvað skuli gert þegar ákvörðun hefur 
verið tekin um lausn um stundarsakir, eftir atvikum að undangenginni áminningu. 
Samkvæmt 27. gr. skal þá mál rannsakað af nefnd sérfróðra manna, en leiði niðurstaða 
hennar til að ætlaðar ávirðingar gefi ekki tilefni til lausnar að fullu tekur embættismaður 
að nýju við starfi sínu. Miðað við það, sem fram er komið í málinu, verður að leggja til 
grundvallar að ástæða þess að ráðherra vildi ekki að áfrýjandi gegndi áfram embætti sínu 
hafi verið sú að gerðir hennar hjá Leikfélagi Akureyrar hafi verið ósamrýmanlegar stöðu 
hennar sem framkvæmdastjóri Jafnréttisstofu. Hafi því komið til álita að fyrir hendi 
væri brottvikningarástæða vegna háttsemi áfrýjanda utan starfs, sem ráðherra 
veigraði sér engu að síður við að beita. Þó að lög nr. 70/1996 geri ráð fyrir að við 
aðstæður sem þessar skuli fara með málið í samræmi við 26. til 28. gr. þeirra er ekki 
unnt að útiloka að samkomulag geti náðst milli ráðherra og embættismannsins um 
að sá síðarnefndi óski sjálfur eftir því að verða leystur frá embætti í samræmi við 
37. gr. laganna. Leiðir það til þess að ekki þarf að líta til þeirra sérstöku skilyrða 
fyrir frávikningu embættismanna, sem koma fram í 26. til 28. gr. Í ljósi almennra 
reglna stjórnsýsluréttar hljóta þó ákveðnar skorður að vera reistar við því að unnt 
sé að fara þessa leið. [...]Eins og málatilbúnaði stefnda er háttað eru engin efni til annars 
en að leggja til grundvallar lýsingu áfrýjanda á því hvernig samskipti hennar og ráðherra 
voru á áðurnefndum fundi. Hún naut þar ekki aðstoðar lögmanns og virðist hafa verið 
óviðbúin því að ráðherra óskaði eftir að hún bæðist þegar í stað lausnar. Lýsti ráðherra 
þessu yfir áður en henni hafði gefist ráðrúm til að gera grein fyrir afstöðu sinni og léði 
ekki máls á öðru en því að hún viki þá þegar úr starfinu. Í ljósi eindreginna yfirlýsinga 
ráðherra á fundinum mátti hún gera ráð fyrir því að henni væri ekki sætt í embættinu 
áfram í andstöðu við skýran vilja hans. Verður því að líta svo á að með þessu hafi hann 
stytt sér leið að settu marki með því að knýja áfrýjanda í reynd til að fallast á að láta 
af starfinu. Val ráðherra á leið til að leysa málið var ósamrýmanlegt þeirri 
meginreglu stjórnsýsluréttar að óheimilt sé að undirbúningur og úrlausn máls miði 
að því að komast hjá að fylgja lögboðinni málsmeðferð, sem ætlað er að tryggja 
réttaröryggi aðila. “   

 

Í 37. gr. téðra starfsmannalaga kemur fram að vilji embættismaður biðjast lausnar, þá skuli 

hann þá gera það skriflega og með þriggja mánaða fyrirvara, nema ófyrirsjáanleg atvik hafi 

gert hann ófæran um að gegna embættinu eða stjórnvald, sem lausn á að veita, samþykki 

skemmri frest. Virðist rétturinn telja að téð lagagrein kunni að veita stjórnvöldum heimildir til 

að semja við starfsmenn sína um starfslok svo lengi sem málsmeðferð slíkrar samningsgerðar 

sé innan ramma reglna stjórnsýsluréttarins. Af ofangreindu verða að minnsta kosti dregnar 

þær ályktanir að frelsi stjórnvalda til að segja starfsmönnum sínum upp störfum er verulega 

skert og að slík skerðing kann að orsakast bæði af reglum starfsmannalaga nr. 70/1996 sem og 

reglum stjórnsýsluréttarins sem málið kunna að varða, þar á meðal regla stjórnsýsluréttarins 

um að óheimilt sé að undirbúningur og úrlausn máls miði að því að komast hjá að fylgja 

lögboðinni málsmeðferð, sem ætlað er að tryggja réttaröryggi aðila. Þá verður að telja að 



 113

stjórnvöld búi við nokkuð frelsi til að gera samninga við starfsmenn sína um starfslok þeirra á 

grundvelli 37. gr. laga nr. 70/1996. 

Af nýlegri dómaframkvæmd Hæstaréttar Íslands má þó sjá að eitthvert frelsi virðast 

stjórnvöld hafa til gerðar samninga um starfslok starfsmanna sinna utan þeirra lagaheimilda 

sem nefndar hafa verið.  

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 16. janúar 2003251, Hrd. 2003, bls. 15 (343/2002), var deilt 

um gildi starfslokasamnings. Í umfjöllun réttarins um eðli samningsins kemur eftirfarandi 

fram: 

 

„Samningur sá, sem hér um ræðir, fjallaði ekki um venjuleg starfsmannamál, var ekki 
launasamningur eða útfærsla á veikindarétti, heldur var samið um bótagreiðslu við 
starfslok, sem greiða skyldi í einu lagi og jafngilti 24 mánaða launum stefnda, en við 
samningsgerðina lá fyrir vottorð um starfshæfni hans. Þá var samningurinn ekki heldur 
reistur á því, að um væri að ræða uppsögn af hálfu skólans, en í 1. gr. hans segir, að aðilar 
hafi orðið ásáttir um, að stefndi léti af starfi sem kennari við skólann.“ 
 

Af framangreindum orðum Hæstaréttar virðist mega telja að þegar ekki eru uppi skilyrði 

starfsmannalaga nr. 70/1996, eða ráðningarsamnings, til leysa starfsmann frá starfi, hafi 

stjórnvöld eitthvert frelsi til að gera samninga um skaðabætur innan samninga, til handa 

starfsmönnum sínum, láti þeir af starfi. Að minnsta kosti virðist rétturinn ekki gera aðrar 

athugasemdir við samninginn en þær sem að lokum komu í veg fyrir efndir hans og vörðuðu 

skort á fjárheimildum skólans. Mætti ætla að hefðu nauðsynlegar fjárheimildir verið til staðar 

hefði ekkert sjáanlegt komið í veg fyrir efndir hans.  

Í dómi Hæstaréttar Íslands252, Hrd. 12. október 2006 (503/2005), var deilt um gildi 

ákvæðis í starfslokasamningi sem forstjóri Lánasýslu ríkisins og H, starfsmaður 

Lánasýslunnar, gerðu með sér. Í umfjöllun réttarins um samninginn kom eftirfarandi fram: 

 
„Í þessum lið samningsins komi fram forsenda áfrýjanda fyrir því að gera 
starfslokasamninginn. Hann hafi minnst þess, að sú regla hafi verið sett um 
lífeyrisgreiðslur lífeyrissjóðs bankamanna frá áramótum 1997 og 1998, að 
lífeyrisrétturinn miðaðist við meðallaun síðustu fimm ára og ekki væri tekið tillit til 
annarra launahækkana á því tímabili en þeirra sem almennar væru og gengju til allra. 
Launahækkunin sem hann hafi loks fengið viðurkennda í ársbyrjun 2002 hafi verið 
nokkru meiri en aðrir sjóðsfélagar hafi fengið en þó hin sama og þeir fengu sem voru í 
hans viðmiðunarhópi. Vegna þessa gæti komið upp ágreiningur við lífeyrissjóðinn, sem 
hann ætti erfitt með að fá jafnaðan þegar hann væri hættur störfum. Þetta hafi verið rætt 
og hann fallist á að starfslok hans yrðu 1. september 2002 og forstjóri stefnda á móti 
skuldbundið lánasýsluna til að tryggja að engin skerðing yrði á lífeyrisréttindum 
áfrýjanda með tilliti til launahækkunarinnar og honum yrði tryggður óskertur lífeyrir til 
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æviloka í samræmi við það. [...] Þegar orðalag [...] starfslokasamningsins er virt, 
aðdragandi hans og skýringar aðila, þykir ljóst að forstjóri stefnda hafi hér skuldbundið 
stofnunina til þess að aðstoða áfrýjanda við að ná fram rétti sínum gagnvart Lífeyrissjóði 
bankamanna. Ennfremur hafi áfrýjanda verið lofað að stefndi myndi rétta hlut hans ef það 
tækist ekki, með því að ábyrgjast að hann fengi lífeyrisgreiðslur svo sem þar segir. Mátti 
áfrýjandi treysta því að stefndi myndi efna þetta loforð.“ 

 

Af framangreindum orðum virðist ljóst að Hæstiréttur lítur á samninginn, sem hann fjallar 

um, sem samning er varði lífeyriskjör H, vegna starfa hans fyrir Lánasýslu ríkisins, og þar 

með falli álitamálið að réttindum sem tryggð eru meðal annars samkvæmt starfsmannalögum 

nr. 70/1996. Ekki minnist rétturinn frekari orðum á það hvort samningurinn sé einhvers 

annars eðlis en samningar er varða starfskjör starfsmanna ríkisins. Þá kemur rétturinn ekki inn 

á það hvort eitthvert tilefni hafi verið til staðar til að segja starfsmanninum upp starfi. Þá 

verður að telja að í framhaldinu gangi mat réttarins á fjárheimildum Lánastofnunarinnar út á 

að ákvarða hvaða heimildir hún hafði til að standa undir launaskuldbindingum: 

 

„Kemur þá til álita hvort forstjóra stefnda hafi verið heimilt að skuldbinda stofnunina með 
þessum hætti. Samkvæmt 8. gr. laga nr. 43/1990 stjórnar forstjóri rekstri Lánasýslu 
ríkisins og ræður henni starfsfólk. Hann sér því einnig um uppsagnir starfsfólks og gerð 
starfslokasamninga á borð við þann sem í umræddu minnisblaði fólst. Samkvæmt 1. mgr. 
10. gr. laganna hefur lánasýslan fimm sérgreinda tekjuliði og skulu launatekjur 
starfsmanna meðal annars greiðast af þessum tekjum stofnunarinnar. [...]“ 
 

 Í dómi Hæstaréttar253, Hrd. 2003, bls. 15 (343/2002), hafði hinsvegar eftirfarandi komið 

fram um mat á fjárheimildum Menntaskólans: 

 

„Samkvæmt því, sem að framan greinir, gátu ákvæði laga nr. 70/1996 eða laga nr. 
80/1996 ekki leitt til stofnunar greiðsluskyldu vegna þeirrar eingreiðslu, sem kveðið var á 
um í starfslokasamningnum. Sérstök heimild í fjárlögum eða fjáraukalögum þurfti til að 
koma.“ 

 
Verður því að telja að niðurstaða Hæstaréttar í Hrd. 12. október 2006 (503/2005) haggi 

ekki þeim ályktunum sem að framan hafa verið dregnar af dómi réttarins í dómi hans Hrd. 

2003, bls. 15 (343/2002). 

Í sumum tilvikum getur sú staða verið uppi að stjórnvöldum er ófrjálst að gera samninga 

um tímabundna ráðningu í starf á vegum hins opinbera. Í 1. mgr. 41. gr. starfsmannalaga, nr. 

70/1996, er kveðið á um að starfsmenn ríkisins, aðrir en embættismenn, skulu ráðnir til starfa 

ótímabundið með gagnkvæmum uppsagnarfresti. Þá kemur fram í 2. mgr. lagagreinarinnar að 

heimilt sé að ráða starfsmann til starfa tímabundið og sé unnt að taka fram í 
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ráðningarsamningi að segja megi slíkum samningi upp af hálfu annars hvors aðila áður en 

ráðning fellur sjálfkrafa úr gildi við lok samningstíma. Þá er sérstaklega fram tekið að 

tímabundin ráðning skuli aldrei vara samfellt lengur en í tvö ár. 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 31. desember 2007 (4929/2007), hafði kennarinn A 

leitað til umboðsmanns vegna fyrirkomulags ráðningar sinnar til kennslu við Menntaskólann í 

Kópavogi og starfsloka sinna við skólann. Var hann meðal annars ósáttur við að ekki hefði 

verið gerður við hann ótímabundinn ráðningarsamningur eftir að hann hafði starfað í tvö ár 

við skólann. Í umfjöllun umboðsmanns um hvort skólanum hafi verið heimilt að gera 

tímabundinn ráðningarsamning við A til eins árs í senn kom eftirfarandi fram: 

 

„[F]æ ég ekki betur séð en að ákvæði 2. mgr. 41. gr. laga nr. 70/1996 eins og það verður 
skýrt með hliðsjón af ákvæðum laga nr. 139/2003 setji forstöðumönnum stofnana ríkisins 
í meginatriðum nokkuð skýrar og afdráttarlausar skorður um tímabundna ráðningu 
starfsmanna þannig að þær vari ekki lengur en til tveggja ára samfellt. [...] Með vísan til 
atvika máls þess sem hér er til umfjöllunar liggur jafnframt fyrir að A starfaði samfellt í 
fjögur ár við kennslu við MK, þ.e. frá 1. ágúst 2002 til 31. júlí 2006, án þess að gerður 
hafi verið við hann ótímabundinn ráðningarsamningur með gagnkvæmum uppsagnarfresti 
samkvæmt 1. mgr. 41. gr. laga nr. 70/1996 þegar tvívegis höfðu verið gerðir við hann 
tímabundnir samningar til eins árs. [...] [T]el ég rétt að benda á að með ákvæðum 2. mgr. 
41. gr. laga nr. 70/1996 og 5. gr. laga nr. 139/2003 hefur löggjafinn tekið skýra og 
afgerandi afstöðu til þess að ekki sé heimilt að ráða starfsmenn tímabundinni ráðningu 
lengur en tvö ár samfellt í senn. Er hvorki í þeim lögum sem hér hafa verið rakin né 
öðrum lögum að finna nein ákvæði þess efnis að annað eigi að gilda um þá sem starfa í 
framhaldsskólum. [...] Samkvæmt því sem að framan er rakið bar skólameistara 
Menntaskólans í Kópavogi að gera ótímabundinn ráðningarsamning við A sumarið 2004, 
þegar hann hafði starfað samfellt við skólann í tvö ár, enda lá þá fyrir að skólinn óskaði 
eftir starfskröftum hans næsta ár. Tel ég því að það hafi ekki verið í samræmi við ákvæði 
2. mgr. 41. gr. laga nr. 70/1996 að skólinn skyldi á þeim tíma einungis hafa boðið A 
tímabundinn ráðningarsamning. Beini ég því þeim tilmælum til Menntaskólans í 
Kópavogi að hann hagi ákvörðunum um gerð ráðningarsamninga framvegis í samræmi 
við þau sjónarmið sem rakin eru í þessu áliti.“ 
 

Af framangreindum orðum umboðsmanns, og ákvæðum laga nr. 70/1996, verða dregnar 

þær ályktanir að þegar starfsmenn stjórnvalda sem eiga undir lögin og hafa starfað samkvæmt 

tímabundnum ráðningarsamningi í lengri tíma en tvö ár, sé þeim stjórnvöldum ekki frjálst að 

gera enn á ný tímabundinn ráðningarsamning við slíka starfsmenn. 

4.4.10 Jafnréttislög nr. 10/2008 og lög nr. 59/1992 um málefni fatlaðra 

Í III. kafla laga nr. 10/2008, um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla, er kveðið á um 

réttindi og skyldur þeirra sem undir gildissvið laganna falla. Í 18. gr. laganna er meðal annars 

kveðið á um  skyldur fyrirtækja og stofnana, þar sem starfa fleiri en 25 starfsmenn að jafnaði 

á ársgrundvelli, til að setja sér jafnréttisáætlun eða samþætta jafnréttissjónarmið í 
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starfsmannastefnu sína, að viðurlögðum dagsektum. Er kveðið á um þetta í þeim tilgangi að 

vinna að því að jafna stöðu kynjanna innan fyrirtækis síns eða stofnunar og stuðla að því að 

störf flokkist ekki í sérstök kvenna- og karlastörf. Í 19. gr. laganna er kveðið á um að konum 

og körlum er starfa hjá sama atvinnurekanda skuli greidd jöfn laun og að þau skuli njóta sömu 

kjara fyrir sömu eða jafnverðmæt störf. Í  20. gr. laganna er kveðið á um að starf sem laust er 

til umsóknar skuli standa opið jafnt konum sem körlum. Í 24. gr. laganna er kveðið á um 

almennt bann við hvers kyns mismunun á grundvelli kyns, hvort heldur beinnar eða óbeinnar. 

Þá er þar sérstaklega fram tekið að þó teljist sértækar aðgerðir ekki ganga gegn lögunum og 

að sama eigi við ef gild rök mæla með því að ráða til starfa einstakling af ákveðnu kyni vegna 

hlutlægra þátta er tengjast starfinu. Sérstaklega er fram tekið að það teljist ekki mismunun að 

taka sérstakt tillit til kvenna vegna meðgöngu og barnsburðar. Í 25. gr. laganna er kveðið á um 

bann við að mismunun milli kvenna og karla í launum og öðrum kjörum, á grundvelli kyns. Í 

26. gr. laganna er kveðið á um bann við mismunun umsækjenda um starf á grundvelli kyns. 

Þá er fram tekið að sama gildi um stöðuhækkun, stöðubreytingar, endurmenntun, símenntun, 

starfsþjálfun, námsleyfi, uppsögn, vinnuaðstæður og vinnuskilyrði starfsmanna. Þá er í greinni 

kveðið á um að óheimilt sé að auglýsa eða birta auglýsingu um laust starf þar sem gefið er í 

skyn að fremur sé óskað starfsmanns af öðru kyninu en hinu, en að þetta ákvæði gildi ekki ef 

tilgangur auglýsandans er að stuðla að jafnari kynjaskiptingu innan starfsgreinarinnar og skuli 

það þá koma fram í auglýsingunni. Í 27. gr. laganna er kveðið á um bann við uppsögn og 

fleira vegna kæru eða leiðréttingarkröfu. Í 30. gr. laganna er svo kveðið á um bann við því að 

afsala sér þeim réttindum sem kveðið er á um í lögunum. 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 2. desember 1993, Hrd. 1993, bls. 2230 (339/1990), var 

deilt um lögmæti starfsráðningar á vegum Háskóla Íslands. Hafði staða lektors í íslenskum 

bókmenntum við heimspekideild Háskóla Íslands verið auglýst laus til umsóknar. 

Umsækjendur um stöðuna voru sex þar á meðal konan H. Dómnefnd mat hæfni umsækjenda 

og í niðurstöðu hennar kom fram, að hún teldi H hafa meiri og víðtækari reynslu en maðurinn 

M sem háskólakennari og fræðimaður og því mældi dómnefndin með því, að hún yrði valin til 

starfsins. Á fundi heimspekideildar voru greidd atkvæði um umsækjendur, og fékk H 26 

atkvæði og M fjögur atkvæði. M var síðar settur í stöðu lektors í íslenskum bókmenntum. H 

kærði veitingu menntamálaráðherra á lektorsstöðunni til jafnréttisráðs. Jafnréttisráð var 

sammála um, að ákvæði 2. tölul. 5. gr. jafnstöðulaga nr. 65/1985, sem er fyrirrennari 26. gr. 

núgildandi laga nr. 10/2008, hefðu verið brotin við skipunina. Í kjölfarið höfðaði jafnréttisráð 

mál, á grundvelli lagaheimildar, og krafðist þess að viðurkennt væri að skipunin hefði verið 

ólögmæt auk þess miskabóta var krafist til handa H. Fræðimenn telja sumir hverjir að með 



 117

dóminum hafi rétturinn í raun skapa nýja lagareglu sem hann hafi síðan þá fylgt.254 Í 

forsendum Hæstaréttar í málinu kom eftirfarandi fram: 

 
„Í 1. gr. laga nr. 65/1985 segir, að tilgangur þeirra sé að koma á jafnrétti og jafnri stöðu 
kvenna og karla á öllum sviðum. Í 2. gr. segir, að konum og körlum skuli með 
stjórnvaldsaðgerðum tryggðir jafnir möguleikar til atvinnu og menntunar. Þá segir í 3. gr. 
meðal annars: "Hvers kyns mismunun eftir kynferði er óheimil. Þó teljast sérstakar 
tímabundnar aðgerðir, sem ætlaðar eru til að bæta stöðu kvenna til að koma á jafnrétti og 
jafnri stöðu kynjanna, ekki ganga gegn lögum þessum. ..." Loks segir í 9. gr. meðal 
annars: " Atvinnurekendur skulu vinna markvisst að því að jafna stöðu kynjanna innan 
fyrirtækis síns eða stofnunar ..." 
Af þessu er ljóst, að með lögunum er leitast við að stemma stigu við mismunun. Erfitt er 
oft og tíðum að sanna, að um hana hafi verið að ræða. Lögin yrðu að þessu leyti 
þýðingarlítil, nema meginreglurnar í 1., 2., 3. og 9. gr. séu skýrðar svo við núverandi 
aðstæður, að konu skuli veita starf, ef hún er að minnsta kosti jafnt að því komin, að 
því er varðar menntun og annað, sem máli skiptir, og karlmaður, sem við hana 
keppir, ef á starfssviðinu eru fáar konur. Ber að leggja þá skýringu til grundvallar í 
máli þessu.“ 

 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 20. janúar 2005, Hrd. 2005, bls. 122 (258/2004), var meðal 

annars deilt um lögmæti mismunandi starfskjara starfsmanns sveitarfélags. Höfðaði G mál 

gegn A til greiðslu skaðabóta vegna brota A á jafnréttislögum. Taldi G starf sitt og starf 

deildartæknifræðings hjá A jafnverðmæt og var krafa hennar reist á því að hún ætti að njóta 

sömu kjara og deildartæknifræðingur. Niðurstaða Hæstaréttar var að G hefði leitt verulegar 

líkur að því, að starf hennar og deildartæknifræðings hefðu verið svo sambærileg að inntaki 

og ytri búnaði og að henni hefði því verið mismunað í kjörum hjá A í skilningi 4. og 6. gr. 

þágildandi jafnréttislaga nr. 28/1991, fyrirrennara 25. og 26. gr. núgildandi jafnréttislaga nr. 

10/2008.  

Í 1. mgr. 1. gr. laga nr. 59/1992 um málefni fatlaðra kemur fram að markmið laganna sé 

að tryggja fötluðum jafnrétti og sambærileg lífskjör við aðra þjóðfélagsþegna og skapa þeim 

skilyrði til þess að lifa eðlilegu lífi. Í 2. gr. laganna segir að sá eigi rétt á þjónustu samkvæmt 

þeim sem er andlega eða líkamlega fatlaður og þarfnast sérstakrar þjónustu og stuðnings af 

þeim sökum. Þá er þar sérstaklega tekið fram að átt sé við þroskahömlun, geðfötlun, 

hreyfihömlun, sjón- og heyrnarskerðingu. En einnig að fötlun geti verið afleiðing af 

langvarandi veikindum, svo og slysum. Í 32. gr. laganna er kveðið á um að fatlaðir skuli eiga 

forgang að atvinnu hjá ríki og sveitarfélagi ef hæfni þeirra til starfsins er meiri eða jöfn hæfni 

annarra sem um starfið sækja. 

Af ákvæðum framangreindra jafnréttislaga nr. 10/2008 og þeirrar framkvæmdar 

eftirlitsaðila sem vísað er til í framangreindum dómum Hæstaréttar Íslands, verða dregnar þær 
                                                 
254 Sjá til dæmis Róbert Ragnar Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 221-228. 
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ályktanir að frelsi stjórnvalda til að velja sér gagnaðila að samningssambandi takmarkist af 

efnisreglum laga nr. 10/2008 um jafna stöðu kvenna og karla og þeim reglum sem 

eftirlitsaðilar hafa að þeim lögum og eldri lögum mótað. Verður að telja að stjórnvöldum sé 

þannig óheimilt að ráða karl í starf, úr hópi umsækjenda um starf á vegum stjórnvalda, sé 

kona jafnhæf honum einnig meðal umsækjenda, að því gefnu að fáar konur séu á 

starfssviðinu. Þá verður í því ljósi að telja að framangreind ákvæði laga nr. 59/1992 um 

málefni fatlaðra skerði frelsi stjórnvalda til samninga á sama hátt. Loks verður að telja að 

frelsi stjórnvalda til efnis ráðningarsamninga við starfsmenn sína sé takmarkað þannig að 

þeim sé ekki óheimilt að semja um þau kjör, við umsækjanda um starf, sem telja verður betri 

en kjör starfsmanns af gagnstæðu kyni hjá sama stjórnvaldi, sé sá starfsmaður ráðinn í 

sambærilegt starf.  

4.4.11 Lög um opinber innkaup nr. 84/2007 

Meginreglur íslensks stjórnsýsluréttar eiga við um opinber innkaup. Samkvæmt 103. gr. laga 

nr. 84/2007, um opinber innkaup, gilda ákvæði II. kafla stjórnsýslulaga, nr. 37/1993, um hæfi 

um ákvarðanir sem teknar eru samkvæmt lögum um opinber innkaup. Að öðru leyti gilda 

stjórnsýslulög ekki um ákvarðanir sem teknar eru samkvæmt lögunum.255 Gildissvið laga um 

opinber innkaup nær, samkvæmt 1. mgr. 4. gr. laganna, til skriflegra samninga um 

fjárhagslegt endurgjald sem opinber aðili gerir við eitt eða fleiri fyrirtæki og hefur að 

markmiði framkvæmd verks, sölu vara eða veitingu þjónustu eins og slíkt er skilgreint í 

lögunum. Þá er hugtakið opinber aðili skilgreint sérstaklega í 3. gr. laganna, en það hugtak er 

að nokkru víðtækara en hugtakið stjórnvald í stjórnsýslurétti.256 Innkaup samkvæmt lögunum 

skiptast svo að meginstefnu í tvennt, annars vegar í innkaup undir viðmiðunarfjárhæðum og 

hinsvegar innkaup yfir viðmiðunarfjárhæðum. Um hvorn flokkinn fyrir sig gilda svo ákveðnar 

málsmeðferðarreglur. Þannig er skylt að fara með innkaup yfir viðmiðunarfjárhæðum í 

gegnum opinbert útboðsferli. Slíkt er ekki skylt við innkaup undir viðmiðunarfjárhæðum en 

samkvæmt 22. gr. laganna skal kaupandi ávallt gæta hagkvæmni og gera samanburð meðal 

sem flestra fyrirtækja. Þá skal slíkur samanburður jafnan gerður bréflega eða með rafrænni 

aðferð. Við slík innkaup skal virða jafnræðisreglu 14. gr. laganna svo og ákvæði 40. gr. þeirra 

um tækniforskriftir. Í V. kafla laga um opinber innkaup er samansafn þeirra ferla sem koma til 

greina við opinber innkaup yfir viðmiðunarfjárhæðum. Felast slík ferli í almennu útboði, 

lokuðu útboði að undangengnu forvali, samkeppnisviðræðum, samningskaupum, gagnvirku 

                                                 
255 Handbók um opinber innkaup, bls. 15. 
256 Handbók um opinber innkaup, bls. 25-28. 
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innkaupakerfi og rammasamningum, hönnunarsamkeppni og rafrænu uppboði. Meginregla 

laganna er að innkaup skuli fara fram með almennu eða lokuðu útboði.257 Í 1. mgr. 45. gr. laga 

um opinber innkaup er kveðið á um þær forsendur sem kaupanda er heimilt að leggja til 

grundvallar við val á tilboði. Skulu þær annaðhvort miðast eingöngu við lægsta verð eða 

fjárhagslega hagkvæmni frá sjónarhóli kaupanda. Þá er þar sérstaklega tekið fram að 

forsendur sem liggja til grundvallar mati á fjárhagslegri hagkvæmni skuli tengjast efni 

samnings, til dæmis gæðum, verði, tæknilegum eiginleikum, útliti, notkunareiginleikum, 

umhverfislegum eiginleikum, rekstrarkostnaði, rekstrarhagkvæmni, viðhaldsþjónustu, 

afhendingardegi og afhendingartímabili eða lokum framkvæmdar samnings. Í 2. mgr. 45. gr. 

laganna kemur fram að í útboðsauglýsingu, útboðsgögnum eða skýringargögnum, eða þegar 

um er að ræða samkeppnisviðræður, skuli tilgreina forsendur fyrir vali tilboðs eins 

nákvæmlega og framast er unnt. Er kveðið á um að í forsendum megi ekki vísa til annarra 

atriða en staðreynd verða á grundvelli gagna sem bjóðendur leggja fram eða með öðrum 

hlutlægum hætti. Þá kveður 3. mgr. lagagreinarinnar á um að í þeim gögnum sem greinir í 2. 

mgr. skuli tilgreina hlutfallslegt vægi hvers viðmiðs sem vísað er til sem forsendu fyrir vali 

tilboðs. Þetta vægi megi setja fram sem ákveðið bil með hæfilegum hámarksvikmörkum. Ef 

ómögulegt sé að tilgreina tiltekið vægi forsenda af ástæðum sem hægt er að sýna fram á, skuli 

raða forsendum í röð eftir mikilvægi. Við val á tilboðum eru kaupendur samkvæmt lögunum 

einnig bundnir af því að málsmeðferðin fylgi jafnræðisreglum 1. og 14. greina laganna. 258 

Þess má geta að 1. gr. laganna kveður á um að tilgangur laganna sé að tryggja jafnræði 

fyrirtækja við opinber innkaup, stuðla að hagkvæmni í opinberum rekstri með virkri 

samkeppni og efla nýsköpun og þróun við innkaup hins opinbera á vörum, verkum og 

þjónustu. Af framangreindu verður að ætla að markmið laga um opinber innkaup sé að gæta 

réttaröryggis gagnaðila stjórnvalda að ákveðnum samningum þannig að ákveðinna 

málefnalegra sjónarmiða sé gætt við val á hverjir verði samningsaðilar. 

Engir dómar eru fyrirliggjandi í dómasafni Hæstaréttar Íslands þar sem reynir á lög nr. 

84/2007. Í máli réttarins, Hrd. 17. nóvember 2005 (182/2005), reyndi hinsvegar á ákvæði 26. 

gr. eldri laga um opinber innkaup, nr. 94/2001, sem kvað á um heimilar forsendur fyrir vali á 

tilboðum eins og 45. gr. núgildandi laga sama efnis. Í málinu höfðu IA og NCC gert kröfu um 

viðurkenningu á rétti þeirra til skaðabóta úr hendi Vegagerðinni vegna missis hagnaðar sökum 

ákvörðunar Vegagerðarinnar um að hafna tilboði þeirra í gerð Héðinsfjarðarganga. 

Vegagerðin hafði í útboðsskilmálum áskilið sér rétt til að hafna öllum tilboðum. Hæstiréttur 

                                                 
257 Handbók um opinber innkaup, bls. 48-56. 
258 Handbók um opinber innkaup, bls. 77-78. 



 120

féllst á kröfugerð IA og NCC og dæmdi Vegagerðina til greiðslu skaðabóta. Um ólögmæti 

ákvörðunar Vegargerðarinnar sem fólst í höfnun tilboðsins sagði Hæstiréttur eftirfarandi 

meðal annars:  

 

„Með vísan til forsendna hins áfrýjaða dóms verður fallist á með héraðsdómara að þótt 
ákvæði 13. gr. og 14. gr. laga nr. 65/1993 um framkvæmd útboða og 52. gr. og 53. gr. 
laga nr. 94/2001 feli í sér almenna ráðagerð um að verkkaupa geti verið heimilt að 
hafna öllum tilboðum, sem berast í útboði, þá verði þeirrar heimildar ekki neytt 
nema fyrir því séu málefnalegar og rökstuddar ástæður . Engin efni eru til að líta svo á 
að fyrrgreint ákvæði 1.4.12 í útboðslýsingu gagnáfrýjanda vegna Héðinsfjarðarganga hafi 
veitt honum rýmri heimild en hér um ræðir til að hafna öllum tilboðum í það verk. 
Verður einnig fallist á með héraðsdómara að hafa megi hliðsjón af ákvæði 26. gr. 
laga nr. 94/2001 þegar metið er hvaða ástæður geti nánar komið til álita sem tilefni 
til að hafna öllum tilboðum, sem þegar hafa verið opnuð við framkvæmd útboðs, 
eins og hér var gert. Við það eitt verður þó ekki setið, enda verða í þessum efnum einnig 
að koma til athugunar almennar reglur fjármunaréttar um brostnar forsendur.“ (Feitletrun 
mín) 

 

Af framangreindu má telja ljóst að að því leyti sem reglur laga um opinber innkaup ná 

ekki til innkaupa hins opinbera gilda óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttarins. Þá verður 

einnig að telja ljóst að reglur opinberra innkaupa takmarka verulega það frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar sem almennt gildir um val á gagnaðila að þeim samningum sem undir lögin 

falla, enda mega stjórnvöld ávallt líta til þeirra forsenda sem lögin tiltaka við ákvörðun um val 

eða höfnun tilboða. Um framkvæmd eftirlitsaðila laga um opinber innkaup að öðru leyti vísast 

til útboðs- og verktakaréttar.  

4.4.12 Samkeppnislög nr. 44/2005 

Þann 1. júlí 2005 tóku gildi samkeppnislög nr. 44/2005. Í 2. og 3. gr. laganna er gildissvið 

þeirra afmarkað. Kemur þar fram að lögin  taka til hvers konar atvinnustarfsemi, svo sem 

framleiðslu, verslunar og þjónustu, án tillits til þess hvort hún er rekin af einstaklingum, 

félögum, opinberum aðilum eða öðrum. Þá taka þau til samninga, skilmála og athafna sem 

hafa eða ætlað er að hafa áhrif hér á landi. Sérstaklega er þó fram tekið að lögin taki ekki til 

samninga, skilmála og athafna sem aðeins er ætlað að hafa áhrif utan Íslands, samanber þó 

ákvæði VII. kafla þeirra og reglna um viðskipti á sameiginlegum markaði Evrópska 

efnahagssvæðisins. Ákvæði framangreindra 2. og 3. gr. laga nr. 44/2005 eru óbreytt frá fyrri 

lögum nr. 8/1993. Í athugasemdum við 2. gr. frumvarps þess sem varð að lögum nr. 8/1993 

kemur eftirfarandi fram: 

 



 121

„Frumvarpið tekur til allrar atvinnustarfsemi, hvort sem hún er á vegum einstaklinga, 
félaga, ríkis og sveitarfélaga eða annarra, sem fer fram gegn endurgjaldi. [...] 
Þjónusta, sem opinberir aðilar veita, svo sem fræðslustarfsemi, heilbrigðisþjónusta 
og rekstur sjúkrahúsa, félagsmálastarfsemi og þess háttar, telst ekki 
atvinnustarfsemi og fellur því ekki undir ákvæði frumvarpsins. Lögin ná til 
samgangna og flutningastarfsemi, hvort heldur er á vegum einkaðila eða opinberra 
aðila. [...] Með þjónustu er átt við hvers konar fyrirgreiðslu, vinnu eða þjónustu gegn 
endurgjaldi, nema launaða vinnu í þjónustu annarra. Hér er t.d. átt við flutningastarfsemi, 
vöruafgreiðslu, rekstur kvikmyndahúsa, gisti- og sólbaðstofa, tölvu-, dans- og 
fimleikaskóla, myndbandaleigu o.fl.“259 (Feitletrun mín) 

 

Samkvæmt lögunum tekur hugtakið fyrirtæki meðal annars til opinberra aðila sem stunda 

atvinnurekstur. Í 10. gr. laganna er meðal annars kveðið á um að allir samningar, hvort heldur 

þeir eru bindandi eða leiðbeinandi, sem hafa að markmiði eða af þeim leiðir að komið sé í veg 

fyrir samkeppni, hún sé takmörkuð eða henni raskað eru bannaðir. Samningshugtak laganna 

hefur verið túlkað rúmt.260 Að öðru leyti vísast um gildissvið og inntak 10. gr. laga nr. 

44/2005 til réttarsviðsins samkeppnisréttar. 

Af skoðun á framkvæmd eftirlitsaðila verður ekki séð að reynt hafi á gildi 10. gr. laga nr. 

44/2005, hvað opinbera aðila varðar. Engu að síður verður hér fullyrt að að því leyti sem 

útfærsla stjórnvalda á stjórnsýsluframkvæmd fellur innan gildissviðs 10. gr. laganna, takmarki 

lögin frelsi stjórnvalda til samningsgerðar að því leyti sem lögin kveða á um slíkt. Þá kann að 

vera að þau sjónarmið sem liggja að baki samkeppnislögum hafi einnig takmarkandi áhrif á 

frelsi stjórnvalda til samningsgerðar. Þessu til stuðnings verður hér látið nægja að vísa til álits 

umboðsmanns Alþingis, UA 28. desember 2006 (4478/2005), þar sem verktakafyrirtækið A 

kvartaði yfir úrskurði félagsmálaráðuneytisins. Beindist kvörtunin í meginatriðum að því að 

með gerð leigusamnings við fyrirtækið C um nýtingu námuréttinda í eigu 

Akureyrarkaupstaðar hefði verið úthlutað tilteknum gæðum, án þess að öðrum aðilum sem 

áhuga kynnu að hafa haft veittist tækifæri til aðgangs að þeim. Í umfjöllun umboðsmanns um 

takmarkanir við því að sveitarfélag úthluti hagsmunum með samningi sagði hann eftirfarandi: 

 

„Þá má hér til viðbótar nefna að þegar sveitarfélag ráðstafar eignum sínum eða öðrum 
verðmætum á almennum markaði verður að mínu mati jafnframt að horfa til þess, 
vegna sjónarmiða sem m.a. koma fram í samkeppnislögum nr. 44/2005, að slík 
ráðstöfun raski ekki samkeppnishagsmunum. Skiptir þar bæði máli að líta til þess 
hvort úthlutun gæðanna veiti þeim sem við þeim tekur óréttmætt samkeppnisforskot á 
aðra sem eru í sambærilegri stöðu og ekki síður að horfa til þeirra aðila sem kunna að 
lenda í samkeppni við sveitarfélagið um ráðstöfun sambærilegra verðmæta. Ef 
sveitarfélag hyggst þannig selja eða leigja verðmæti á almennum markaði verður ekki 
útilokað að sú skylda hvíli á því að selja verðmæti ekki undir almennu markaðsverði, því 

                                                 
259 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 369-370. 
260 Sjá til dæmis Richard Wish: Competition law, bls. 97-102. 
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ella væri samkeppnisstöðu þeirra einkaaðila sem sambærileg verðmæti hafa til sölu eða 
leigu raskað. Oft og tíðum kann að vera erfitt að afla upplýsinga um markaðsverð 
tiltekinna gæða nema að viðhöfðu því ferli að gefa aðilum á markaði raunhæft tækifæri til 
að lýsa áhuga sínum, s.s. með því að auglýsa úthlutun þeirra.“ (Feitletrun mín)     
 

4.5 Þvingunaraðstaða við samningsgerð stjórnvalda (d. tvangsituation) 

Erfitt er að fullyrða nokkuð um hvert frelsi stjórnvalda til samninga hefur almennt verið að 

íslenskum rétti í gegnum tíðina út frá framkvæmd eftirlitsaðila einni saman. Af þeirri 

framkvæmd má sjá að það er oftast í þeim tilvikum þegar sérstaklega hefur hallað á gagnaðila 

stjórnvalda sem reynir á hvort stjórnvöld hafa haft frelsi til samningsgerðar eða að hvaða leyti 

slíkt frelsi hefur takmarkast. Í 1. kafla ritgerðarinnar var sett fram sú þumalfingursregla Poul 

Andersen að samningar væru aðeins mögulegir á milli jafnstæðra aðila og af þeim sökum 

einum væri stjórnvöldum að meginreglu ekki frjálst að gera samninga um útfærslu 

stjórnsýsluframkvæmdar. Röksemdir Andersen fyrir reglunni eru þær að viðsemjandi hins 

opinbera viti oft að hið opinbera býr yfir valdi, til dæmis til refsinga eða réttargæslu, sem aðrir 

einkaréttarlegir aðilar búa ekki yfir. Af þessum sökum kunni réttarsamband borgara og 

stjórnvalda að einkennast af ótta borgarans við hugsanleg viðbrögð hins opinbera. Þá nefnir 

Andersen að á almennum grundvelli hafi verið talið, að hið opinbera sem samningsaðili sé 

almennt svo öflugur aðili, að veruleg hætta sé á ójafnræði í samningssambandi stjórnvalds og 

einkaaðila. Undir þetta hafa Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen tekið. Jørgen 

Matthiassen telur að stjórnsýslurétturinn í framkvæmd hafi tilhneigingu til að taka tillit til 

þess, við mat á styrk samningsskuldbindingar, hvort gagnaðila stjórnvalda séu kunnugir þeir 

skilmálar sem þeir gangast inn á. Telur hann að slíka tilhneigingu sé einkum að finna í 

umfjöllun eftirlitsaðila um það hvort svokölluð þvingunaraðstaða sé uppi í máli. Þá voru bæði 

Poul Andersen og Jørgen Matthiassen sammála um það að meint frelsi stjórnvalda til 

samninga, og þá gagnkvæmt frelsi borgarans, geti í raun slegið ryki í augun á mönnum og 

hylmt yfir þvingun af hendi stjórnvalda. Virðast framangreindir fræðimenn sammála um að 

nefndri aðstöðu sé best lýst með hugtakinu þvingunaraðstaða (d. tvangsituation/frivillighed og 

tvang). 

Af þeirri umfjöllun sem fram hefur komið í ritgerð þessari, verður dregin sú ályktun að til 

þess að komast að því hvaða takmarkanir reglur stjórnsýsluréttar setja við frelsi stjórnvalda til 

samninga, þegar vafi um slíkt er uppi, verði að framkvæma skoðun á því, í hvaða tilfellum 

frelsi gagnaðila stjórnvalda til samninga er skert, þannig að þeir hafi ei lengur úr nokkrum 

kostum að velja. Verður að telja að slík skoðun sé réttlætanleg af þeim sökum að grundvöllur 

reglunnar um samningsfrelsið er einmitt aðstaða einstaklingsins til að ákvarða sjálfur hvort 
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hann gerir samning eða tekur þátt í samningsgerð og hvert efni slíks samnings verður.261 Í 

ljósi kenninga norrænna fræðimanna um þvingunaraðstöðu verður að telja það skynsamlegt 

að miða þá skoðun við slíkt ástand. Athyglivert er að velta upp þeim atriðum, úr framkvæmd 

eftirlitsaðila, sem upp virðast koma þegar lagt er mat á það hver staða aðila er við 

samningsgerð. Hafa verður þó í huga að Matthiassen telur mat á þvingunarstöðu mjög flókið 

vegna þess að upp komi mjög mismunandi aðstæður sem geti haft þvingun í för með sér fyrir 

gagnaðila stjórnvalda.262 

Í áliti umboðsmanns Alþingis263, UA 28. mars 1996 (1319/1994), kemur eftirfarandi fram: 

 

„Taka verður undir það sjónarmið, er ráðið verður af framangreindu ákvæði 
skuldabréfsins, að tryggja beri ábyrgð á lánum úr sjóðnum, enda ábyrgð ábyrgðarmanns 
ótvírætt skilyrði fyrir því að lán verði veitt úr sjóðnum, eins og áður hefur verið rakið. 
Hins vegar skal tekið fram, að ekki fær staðist, að með slíku ákvæði sé vikið til hliðar 
grundvallarreglum um nauðsyn lagaheimilda og lögbundna stjórnsýslu. Ákvæði 
skuldabréfa Lánasjóðs íslenskra námsmanna eru einhliða og stöðluð og lántakandi á 
þann kost einan að ganga að þeim óbreyttum, þarfnist hann láns úr sjóðnum. Með 
vísan til framangreinds og þess, að um lögbundna starfsemi Lánasjóðs íslenskra 
námsmanna er að ræða, sem óheimilt er að binda skilyrðum framar en lög heimila, er það 
skoðun mín, að þess háttar skilyrði, sem um ræðir í ákvæði skuldabréfsins, þarfnist 
skýrrar heimildar í lögum.“ (Feitletrun mín) 
 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 15. apríl 2005 (4187/2004), hafði A kvartað yfir því að 

hún hefði verið þvinguð til að segja upp starfi sínu hjá tollstjóranum í Reykjavík vegna 

ávirðinga sem henni voru kynntar á fundi með tveimur yfirmönnum hennar. Um aðstöðuna 

sem var uppi í málinu sagði umboðsmaður meðal annars eftirfarandi: 

 

„Miðað við gögn málsins verður að ætla að það hafi verið forsenda fyrir því að haldið 
var að A á fundinum 16. febrúar 2004 að hún segði starfi sínu lausu að heimilt væri 
að segja henni upp án áminningar vegna þeirra atriða sem henni voru gefin að sök. 
Eins og ráða má af því sem að ofan greinir tel ég að lagaskilyrði hafi ekki verið uppfyllt í 
málinu til að unnt væri að víkja frá almennri reglu 1. málsl. 1. mgr. 44. gr. laga nr. 
70/1996. Verður að telja ótvírætt að umræddar ávirðingar hafi fallið undir atriði sem 
koma fram í 21. gr. laganna þar sem mælt er fyrir um að áminna skuli starfsmann fyrir 
vanrækslu, vankunnáttu og óvandvirkni í starfi svo og þegar framkoma hans eða athafnir í 
því eða utan þess þykja að öðru leyti ósæmilegar, óhæfilegar eða ósamrýmanlegar 
starfinu. Að mínu áliti var því ekki grundvöllur til þess að geta þess á fundinum að A 
kynni að verða sagt upp án áminningar ef hún segði ekki sjálf starfi sínu lausu. Með 
hliðsjón af framangreindu verður að ætla að A hafi ritað undir uppsagnarbréfið á 
röngum forsendum. Ég tel því rétt að beina þeim tilmælum til tollstjórans í Reykjavík að 
taka mál A til athugunar á ný og að taka þá afstöðu til þess hvernig rétta megi hlut hennar. 

                                                 
261 Sjá nánar í kafla 3.2 um samningsfrelsið. 
262 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem 
forvaltningsmyndigheder og private, bls. 317-331. 
263 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
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Í ljósi þessarar niðurstöðu tel ég ekki þörf á að víkja að því hvort málsmeðferð 
embættisins hafi samrýmst lögum.“ (Feitletrun mín)  

  

Af framangreindum álitum umboðsmanns má telja ljóst að frelsi gagnaðila stjórnvalda til 

að semja um efni skuldbindinga sinna var skert. Þá þvingunaraðstöðu sem uppi var í málinu 

taldi umboðsmaður það íþyngjandi í garð þeirra að nauðsyn væri á lagaheimild til að 

samningsákvæði sem varðaði stöðu þeirra væru lögmæt. Verður að telja slíkt í samræmi við 

kenningar Jørgen Matthiassen sem hefur talið að þvingunaraðstaða sé íþyngjandi fyrir 

gagnaðila stjórnvalda og að lögmætisregla stjórnsýsluréttar hafi þau takmarkandi áhrif á 

meginregluna um samningsfrelsið í slíkum tilvikum að rík krafa sé uppi um að heimildir verði 

að vera til staðar til samningsgerðar.264 

Ekki verður séð að í framkvæmd eftirlitsaðila sé að finna fleiri tilvik sem vísa á 

samsvarandi hátt til þess að þvingunaraðstaða teljist íþyngjandi fyrir gagnaðila stjórnvalda að 

samningi. Af framkvæmdinni má hinsvegar sjá að þegar eftirlitsaðilar hafa lagt mat á hvort 

staða við samningsgerð teljist þvingunaraðstaða sé yfirleitt fjallað um tilvik þar sem andlag 

samningsgerðarinnar byggir á lagaheimild.  

Í forsendum dóms Hæstaréttar Íslands frá 29. mars 1999265, Hrd. 1999, bls. 1551 

(318/1999), kemur eftirfarandi fram:     

 

„Óumdeilt er, að áfrýjendur afhentu 31. janúar 1996 bréflega uppsögn sína á samningnum 
eftir ítrekaðar viðræður við starfsmenn barnaverndarstofu, sem höfðu meðal annars látið 
í ljós að hún myndi þá samdægurs nýta sér heimild til uppsagnar samningsins, ef 
áfrýjendur létu ekki verða af því. Vegna þessa aðdraganda að uppsögn áfrýjenda verður 
að meta lögmæti hennar og áhrif með tilliti til þess hvort barnaverndarstofa hefði fyrir sitt 
leyti mátt segja upp samningnum, þar á meðal hvort fullnægt væri til þess ákvæðum III. 
kafla stjórnsýslulaga.“ (Feitletrun mín) 

 

Ljóst virðist af ofangreindu orðalagi Hæstaréttar að þvingunaraðstaða var uppi í málinu, 

enda virðast áfrýjendur aðeins hafa haft úr tveimur kostum að velja í stöðunni, að segja 

samningnum upp sjálfir eða þola uppsögn af hendi stjórnvalda, og frelsi þeirra til 

samningsgerðar því verulega skert. Áhrif þessarar stöðu koma einnig skýrlega fram í því að 

mat réttarins á lögmæti samningsins tekur mið af því hvort reglum stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

hafi verið fylgt. Þannig má segja að samningafrelsi stjórnvalda skerðist að því leyti að 

stjórnsýsluframkvæmd þeirra er gert að uppfylla skilyrði stjórnsýslulaga. Áður hefur þess 

verið getið að ákveðin óvissa er uppi um það hvort reglur stjórnsýslulaga eigi við um 

                                                 
264 Sjá umfjöllun um kenningar Jørgen Matthiassen  í kafla 1.3.2 og sérstaklega í Jørgen Matthiassen: Aftaler i 
forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem forvaltningsmyndigheder og private, bls. 367-370. 
265 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.4.7. 
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samningsgerð stjórnvalda. Verður að telja að sama óvissan kunni að hafa þau áhrif hér að vart 

er hægt að fullyrða að þvingunaraðstaða í máli kunni að fella tilvik undir reglur 

stjórnsýslulaga en einnig sé óvarlegt að fullyrða að svo kunni ekki að vera.   

Segja mætti að áhrifaríkasta dæmið í framkvæmd eftirlitsaðila, um þvingunaraðstöðu við 

samningsgerð stjórnvalda, komi fram í dómi Hæstaréttar Íslands frá 8. desember 2005, Hrd. 

2005, 4940 (175/2005). Í málinu var deilt um lögmæti starfsloka framkvæmdastýru 

Jafnréttisstofu. Í niðurstöðum dómsins kemur eftirfarandi fram er varðar mat réttarins á stöðu 

samningsaðila: 

 

„Eins og málatilbúnaði stefnda [ráðherra] er háttað eru engin efni til annars en að leggja 
til grundvallar lýsingu áfrýjanda á því hvernig samskipti hennar og ráðherra voru á 
áðurnefndum fundi. Hún naut þar ekki aðstoðar lögmanns og virðist hafa verið 
óviðbúin því að ráðherra óskaði eftir að hún bæðist þegar í stað lausnar. Lýsti 
ráðherra þessu yfir áður en henni hafði gefist ráðrúm til að gera grein fyrir afstöðu 
sinni og léði ekki máls á öðru en því að hún viki þá þegar úr starfinu. Í ljósi 
eindreginna yfirlýsinga ráðherra á fundinum mátti hún gera ráð fyrir því að henni væri 
ekki sætt í embættinu áfram í andstöðu við skýran vilja hans. Verður því að líta svo á 
að með þessu hafi hann stytt sér leið að settu marki með því að knýja áfrýjanda í reynd til 
að fallast á að láta af starfinu. Val ráðherra á leið til að leysa málið var ósamrýmanlegt 
þeirri meginreglu stjórnsýsluréttar að óheimilt sé að undirbúningur og úrlausn máls miði 
að því að komast hjá að fylgja lögboðinni málsmeðferð, sem ætlað er að tryggja 
réttaröryggi aðila. Með þessu og því að virða ekki reglu um meðalhóf í stjórnsýslu hefur 
ráðherra bakað stefnda skaðabótaskyldu gagnvart áfrýjanda. (Feitletrun mín) 
 

Af ofangreindu er ljóst að staða áfrýjanda við gerð samnings um starfslok hennar var háð 

þeirri þvingun sem hún varð fyrir vegna stöðu ráðherra sem æðsta valdbæra aðila yfir 

málaflokknum sem hún starfaði við. Rík þvingunaraðstaða virðist hafa verið uppi enda tekur 

rétturinn fram að hann telji að jafnréttisstýra hafi ekki einu sinni komið að tillögum um 

lögmæta skipan mála. Afleiðingar þessarar aðstöðu eru svo þær að óskráð meginregla 

stjórnsýsluréttarins um að óheimilt sé að miða undirbúning og úrlausn máls að því að komast 

hjá lögboðinni málsmeðferð er brotin. Bendir framangreint til þess að frelsi stjórnvalda til að 

semja sig framhjá lögbundinni meðferð mála skerðist, undir þvingunaraðstöðu, af 

framangreindri reglu.   

Í áliti umboðsmanns Alþingis266, UA 7. apríl 2008 (4917/2007), koma fram atriði sem 

benda til þess að þvingunaraðstaða hafi verið uppi. Í álitinu kemur meðal annars eftirfarandi 

fram: 
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„[...] Almennar reglur samningaréttar byggja að meginstefnu til á því að jafnræði ríki með 
samningsaðilum og þeir séu frjálsir að því hvort þeir gangi til samninga og hvers efnis 
samningurinn verður innan þess ramma sem almenn lög setja. Það er erfitt að sjá fyrir 
sér slíkt jafnræði eða valfrelsi um leiðir þegar ríkið býður upp á samkomulag um 
afhendingu eigna til förgunar sem það mun að öðrum kosti svipta eiganda 
eignarráðum yfir á grundvelli valdheimilda sinna.“ (Feitletrun mín) 
 

Af ofangreindum orðum umboðsmanns virðist ljóst að hann telur að frelsi gagnaðila 

stjórnvalda til samninga skerðist, hvað varðar efni þeirra og það hvort að þeim verði gengið, 

þegar þvingunaraðstaða er uppi í málum stjórnvalda. Mat umboðsmanns á því að 

þvingunaraðstaða er til staðar er í samræmi við kenningar Lennart Lynge Andersen og Palle 

Bo Madsen. Hafa þeir talið að þegar að málsmeðferð vegna mögulegs eignarnáms kemur séu 

tilboð stjórnvalda sett fram undir þvingunaraðstöðu. Rök þeirra fyrir slíku eru þau að 

borgarinn sé meðvitaður um það að ef hann tekur ekki tilboði stjórnvalda kunni þau að grípa 

til annarrar stjórnvaldsathafnar svo að markmiði þeirra verði náð.267 Þá má nefna að Torstein 

Eckhoff og Eivind Smith telja að stjórnsýsluvald sé oft á tíðum notað sem skiptimynt fyrir 

skyldur gagnaðila í gagnkvæmum samningum stjórnvalda í sambærilegum tilvikum og 

þessum og að þá komi þvingunaraðstaða oft upp.268 Hinsvegar virðist af lestri álitsins sem 

umboðsmaður vilji ekki ganga lengra en svo að telja að réttindum borgaranna sé teflt í tvísýnu 

með slíkri málsmeðferð en kveður ekki úr um beint brot á reglum stjórnsýsluréttar. Mætti telja 

að slík varfærni bendi til þess að umboðsmaður telji að stjórnvöld hafi ákveðið frelsi til gerðar 

samninga um eignaskerðingu samkvæmt 72. gr. stjórnarskrár og ekki sé ljóst í þessu máli 

hvort reglur stjórnsýsluréttarins takmarki það, að minnsta kosti undir þeim styrk 

þvingunarastöðu sem uppi var í málinu.  

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 29. mars 2001269, Hrd. 2001, bls. 1558 (442/2000), sagði 

rétturinn eftirfarandi um mat á stöðu aðila við útgáfu byggingarleyfis:  

 

„Hvort sem áfrýjanda var kunnugt um framkomnar kærur  réttargæslustefndu eður 
ei, er hann leysti út byggingarleyfi sitt 21. ágúst 1997, mátti honum vera ljóst að 
leyfisútgáfan var kæranleg til æðra stjórnvalds lögum samkvæmt. Verður með 
hliðsjón af þessu ekki annað talið en að hann hafi á eigin áhættu hafið framkvæmdir 
sínar.“ (Feitletrun mín) 
 

Í áliti umboðsmanns Alþingis, UA 21. febrúar 2007, (4687/2006), hafði A kvartað yfir 

þeirri ákvörðun stjórnar prestssetrasjóðs að afgjald hans fyrir prestssetursjörðina X skyldi ekki 

aðeins reiknast sem hlutfall af fasteignamati þeirra eigna á jörðinni sem hann hefði afnot af og 
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umráð yfir, auk lögboðinna gjalda er prestssetrasjóður greiddi vegna þeirra eigna, eins og 

tiltekið væri í haldsbréfi A um jörðina er undirritað hafði verið árið 2001, heldur einnig sem 

hlutfall af árlegum beingreiðslum sem greiddar væru honum fyrir greiðslumark sauðfjár sem 

fylgdi jörðinni. Í álitinu kemur eftirfarandi meðal annars fram: 

 

„Á það hefur verið bent hér að framan að valdheimildir og þar með heimild stjórnar 
prestssetrasjóðs til að haga efni þeirra samninga sem hún gerir um afnot og afgjald fyrir 
prestssetur er lögum samkvæmt háð því að kirkjuþing getur sett sjóðsstjórn starfsreglur 
og gert ályktanir um hvaðeina er lýtur að stjórn og starfrækslu sjóðsins er bindur 
sjóðsstjórn. Þeim prestum sem gera samninga við sjóðinn um hin lögmæltu afnot 
þeirra af prestssetrum á með sama hætti að vera ljós þessi lögbundna takmörkun á 
valdheimildum stjórnar prestssetrasjóðs.“ (Feitletrun mín) 
 

Af framangreindu virðist því ljóst að séu gagnaðilar stjórnvalda í slíkri aðstöðu að þeim 

eigi að vera kunnugt um það, að lög kveði á um takmarkanir á frelsi stjórnvalda til að ráðstafa 

réttindum með samningum, þá kunni slíkt að koma í veg fyrir að þvingunaraðstaða nái að 

myndast. Í kafla 4.1.1 var fjallað um leiðbeiningarskyldu stjórnvalda og kom þar fram að 

niðurstaða mats á því hvort slík leiðbeiningarskylda hvíldi á stjórnvöldum kynni að vera háð 

því hvort aðilar málsins hafi notið lögmannsaðstoðar og þannig fengið séð fyrir þá aðstöðu 

sem uppi var í máli þeirra. Virðist slík staða einnig hafa áhrif á það hvort þvingunaraðstaða 

teljist vera til staðar í stjórnsýslumáli. Hvað varðar leyfisveitingar sérstaklega skal það rifjað 

upp að norrænir fræðimenn hafa sett fram misvísandi kenningar um það hvort útgáfa leyfa 

geti orðið andlag samninga stjórnvalda. Þannig hafa Eckhoff og Smith nefnt að á sumum 

sviðum séu dæmi um að heimildir stjórnsýsluvalda til útgáfu leyfa, undanþága eða 

þjónustufyrirmæla séu nýtt sem skiptimynt stjórnvalda til að öðlast ákveðin réttindi.270 Þannig 

sé gæðum hins opinbera úthlutað með veitingu réttinda eftir ferli sem felur í sér mat á 

umsóknum um aðgang að þeim. Telja þeir að í því felist að stjórnvöld og umsækjendur eru 

einhuga um réttarástandið sem er afleiðing af umsóknarferlinu og að af þeim sökum megi líta 

á umsókn borgarans sem tilboð hans og veitingu leyfis sem samþykki stjórnvalda við því. 

Arvid Frihagen taldi að fyrir komi að gerðir séu samningar sem liður í lögskiptum borgara og 

stjórnvalda við útgáfu leyfa og undanþága frá skyldum. Í þeim tilvikum taldi hann að 

stjórnvöld hafi einfaldlega litið á slíkar ráðstafanir sem gagnkvæmar samningsskuldbindingar 

þrátt fyrir að oft sé um að ræða lögskipti sem allajafna ættu sér stað með töku 

stjórnvaldsákvörðunar. Gekk Frihagen svo langt að halda því fram að þegar slík 

ákvarðanataka stjórnvalda er klædd í búning samninga beri eftirlitsaðilum að horfa í gegnum 

                                                 
270 Sjá umfjöllun um kenningar Torstein Eckhoff og Eivind Smith í kafla 1.3.5 og sérstaklega í Thorsten Eckhoff 
og Eivind Smith: Forvaltningsret, bls. 395. 
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form þeirrar stjórnvaldsathafnar sem notuð er og líta til eðlis hennar, þannig að virða beri 

samningssamband sem samband stjórnvalds og borgara við töku stjórnvaldsathafnar.271 Poul 

Andersen er þessu ósammála og telur að ferli við úthlutun leyfa eða undanþága feli hvorki í 

sér samningaréttarlega skuldbindingu stjórnvalda né gagnaðila þeirra enda ljúki slíku ferli 

yfirleitt með töku stjórnvaldsákvörðunar um úthlutun leyfis en ekki undirritun samnings. Þá 

hefur hann stutt skoðun sína enn frekar með þeim rökum að umsækjandi hafi að meginreglu 

rétt til að afturkalla umsókn sína þó svo að hún sé komin til vitundar stjórnvalda.272 Verður að 

telja að niðurstaða Hæstaréttar í dómi hans, Hrd. 2001, bls. 1558 (442/2000), fái hvað mestan 

samhljóm í framangreindum kenningum Poul Andersen. 

Í dómi Hæstaréttar Íslands frá 16. janúar 2003, Hrd. 2003, bls. 115 (343/2002), kemur 

eftirfarandi fram: 

 

„[Þ]urfti að afla sérstakrar heimildar í fjáraukalögum fyrir árið 2001 eða fjárlögum fyrir 
árið 2002 vegna starfslokasamningsins. Mátti báðum aðilum samningsins vera það 
ljóst, en þeir nutu aðstoðar lögmanna.“ (Feitletrun mín) 

 

 Af framangreindum orðum Hæstaréttar verður að telja ljóst að rétturinn lítur svo á að 

þvingunaraðstæður hafi ekki verið uppi í málinu og vísar um það til þess að báðir aðilar hafi 

notið aðstoðar lögmanna. Nánara mat á stöðu aðila við samningsgerð virðist ekki fara fram. 

Mætti gera því skóna að mat dómsins sé að nokkru leyti í samræmi við kenningar Jørgen 

Matthiassen sem hefur talið að þvingunaraðstaða hafi ekki alltaf þau áhrif sem gera megi ráð 

fyrir. Þannig sé sú staða oft uppi að borgarinn æski frelsis í samskiptum sínum við stjórnvöld 

og að ekki verði hjá því komist að taka tillit til slíks þegar metið er hvort og hve ríkt 

þvingunarástand kann að vera uppi við stjórnsýsluframkvæmd.273 

 

Í dómi Hæstaréttar Íslands, Hrd. 12. október 2006 (503/2005), kom eftirfarandi fram: 

 

„Í skýrslu sinni í héraðsdómi lýsti áfrýjandi aðdraganda starfsloka sinna hjá stefnda svo, 
að í lok janúar 2002 hafi forstjórinn kallað hann á sinn fund og þar hafi verið viðstaddur 
lögmaður, kynntur sem vottur. Á þeim fundi hafi forstjórinn tjáð sér að leiðréttingin á 
launum í ársbyrjun 2001 hefði verið vegna breytinga á umfangi og störfum 
viðmiðunarmanna hans í Seðlabankanum, og því vafi leikið á hvort hann ætti að fá 
leiðréttingu launa eins og þeir. Hann hefði þó verið látinn njóta vafans og verið ákveðið 

                                                 
271 Sjá umfjöllun um kennningar Arvid Frihagen kafla 1.3.6 og sérstaklega í Arvid Frihagen: „Aftaler med 
forvaltningsmyndihetene“, bls. 22-26 og 34. 
272 Sjá umfjöllun um kenningar Poul Andersen í kafla 1.3.1 og sérstaklega í Poul Andersen: Dansk 
forvaltningsret, bls. 466. 
273 Jørgen Matthiassen: Aftaler i forvaltningsretten med særlig henblik til aftaler mellem 
forvaltningsmyndigheder og private, bls. 371-374. 
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að hann fengi þessa launaleiðréttingu, en með því skilyrði að hann léti af störfum eftir sex 
mánuði, eða í júní 2002. Þar að auki hefði forstjórinn tjáð honum að hann hefði til 
reiðu bréf þar sem honum væri sagt upp launakjörum sínum og yrðu þau frá og 
með 1. ágúst 2002 í samræmi við kjarasamning bankamanna. Hafi þau laun verið um 
helmingi lægri en laun hans. Áfrýjandi kveðst hafa ætlað að starfa að minnsta kosti fram á 
mitt ár 2003 og ljúka þar með 45 ára starfstíma, eða til júníloka 2004, sem hann hafi átt 
rétt á, en þá yrði hann sjötugur. Hann hafi fengið stuttan umhugsunarfrest. Hann hafi 
hugsað málið og talið að sér væri nauðugur sá kostur að hætta störfum vegna þess 
að ella hefði hann þurft að stofna til málaferla til að hnekkja þessari skerðingu á 
launum sínum og hann hafi ekki getað starfað hjá stofnun sem hann ætti í 
málaferlum við. [...] “ 
 

Af framangreindu er eftirtalið ljóst: Í fyrsta lagi var aðeins einn lögmaður viðstaddur sem 

telja verður að frekar hafi þar verið fyrir hönd Lánasýslunnar en gagnaðila hennar. Í öðru lagi 

er starfsmanninum sýnt fram á að gangist hann ekki undir starfslokasamning verði gripið til 

verulegrar launalækkunar. Í þriðja lagi fékk hann stuttan umhugsunarfrest sem telja mætti að 

hafi gert honum erfitt um vik að nálgast utanaðkomandi ráðgjöf. Þessi staða leiddi svo, ásamt 

öðru, til eftirgreindrar niðurstöðu: 

 

„Þegar orðalag þessa liðar starfslokasamningsins er virt, aðdragandi hans og skýringar 
aðila, þykir ljóst að forstjóri stefnda hafi hér skuldbundið stofnunina til þess að aðstoða 
áfrýjanda við að ná fram rétti sínum gagnvart Lífeyrissjóði bankamanna.“ (Feitletrun 
mín)  
 

Sú staða sem uppi var í framangreindu máli leiðir til nokkuð sérstakrar niðurstöðu. 

Nokkru áður en dómur þessi fellur hafði Hæstiréttur fellt dóm í máli réttarins frá 16. janúar 

2003, sem fjallað var um hér að framan. Í því máli var niðurstaðan leidd af meðferð Alþingis 

á fjárstjórnarvaldi sínu. Alþingi hafði sett fjárlög, þar sem ekki var tekið tillit til þeirra 

skuldbindinga sem um var deilt í málinu, og þar með tekið afstöðu til heimildar stjórnvaldsins 

til ráðstöfunar þeirra hagsmuna sem það hafði gert samning um. Í máli réttarins frá 12. 

október 2006 er staðan hinsvegar önnur. Sú ríka þvingunaraðstaða sem uppi var í málinu 

virðist stjaka við framangreindri meginreglu stjórnsýsluréttarins um meðferð fjárstjórnarvalds 

Alþingis. Þannig virðist sem athafnir og athafnaleysi stjórnvaldsins hafi skapað 

starfsmanninum ákveðnar væntingar og stöðunnar vegna hafi hann ekki getað séð fyrir að téð 

regla stjórnsýsluréttarins gæti komið í veg fyrir að hann fengi þau réttindi sem honum hafði 

verið lofað. Verður af framangreindu að draga þá ályktun að þegar rík þvingunaraðstaða er 

uppi í máli, sem gerir það að verkum að gagnaðilanum er ófært að sjá aðra stöðu fyrir, og sú 

staða er samfara athafnaleysi stjórnvalds til að standa við samningsskuldbindingar sínar, 

kunni slíkt að leiða til rúmrar skýringar á þeim fjárheimildum stjórnvalda, gagnaðila 

stjórnvalda í hag. 
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Eins og fram hefur komið getur þvingunaraðstaða sem uppi er í máli, án lagaheimildar, 

talist það íþyngjandi að lögmætisreglan krefjist lagaheimildar. Sé lagaheimild til staðar til 

þvingunarástands kunna reglur stjórnsýsluréttarins að verja rétt gagnaðila stjórnvalda. Eins og 

fram hefur komið gilda reglur norsku stjórnsýslulaganna um réttarsambönd milli stjórnvalda 

og gagnaðila þeirra þar sem jafna má réttindi og skyldur samkvæmt samningi til töku 

stjórnvaldsákvarðana. Hefur slík lögfesting verið talin leiða til þess að ekki sé mögulegt að 

koma í veg fyrir töku stjórnvaldsákvörðunar með því að gera samning um málefnið sem um 

ræðir.274 Slík regla hefur ekki verið lögfest að íslenskum rétti og dæmi um slíkt er erfitt að 

finna í framkvæmd íslenskra eftirlitsaðila. Þó skal tekið fram að í forsendum dóms 

Hæstaréttar Íslands frá 29. mars 2001275, Hrd. 2001, bls. 1558 (442/2000), kom eftirfarandi 

meðal annars fram: 

 

„[...] Útgáfa leyfis eða höfnun leyfisumsóknar felur því í sér stjórnvaldsákvörðun í 
skilningi stjórnsýslulaga, sbr. 2. mgr. 1. gr. laganna, en ekki viljayfirlýsingu, sem 
ætlað er að hafa áhrif að samningarétti. Með áfrýjanda og stefnda var því hvorki 
gerður samningur né komst á samningsígildi. Hefur af hálfu stefnda og verið 
réttilega á það bent að stjórnvald getur í þessum tilvikum ekki lofað 
framkvæmdaraðila að hann megi, að byggingarleyfinu fengnu, treysta því að ekkert 
komi í veg fyrir framkvæmdir hans, enda er stjórnvaldinu það ókleift, meðal annars 
vegna þess að byggingarleyfi er kæranlegt. Er þar um lögbundinn kærurétt að ræða, 
sem í tilviki réttargæslustefndu byggði ekki einvörðungu á almennu ákvæði 1. mgr. 26. 
gr. stjórnsýslulaga, heldur og á sérákvæði 1. málsliðar 8. mgr. 8. gr. þágildandi 
byggingarlaga. [...]“ 

 

Af framangreindum orðum Hæstaréttar að dæma virðist rétturinn telja að útgáfa leyfis sé 

stjórnvaldsákvörðun sem eigi undir stjórnsýslulög nr. 37/1993, þó svo að því hafi verið haldið 

fram í málinu að hún hafi verið útfærð með samningi. Þá tekur rétturinn þá einstöku staðreynd 

fram að umrædd ákvörðun er kæranleg og telur að það sérstaklega komi í veg fyrir að 

stjórnvaldinu sé heimilt að semja um framkvæmdina. Af þeim sökum sérstaklega verður að 

telja að stjórnvöldum sé ekki frjálst að gera leyfisveitingar sínar að andlagi samninga að 

íslenskum rétti, séu þær kæranlegar. Mætti jafnvel ganga svo langt að álykta sem svo að telja 

beri að réttindi þriðja aðila, sem ekki er beinn aðili að réttarsambandinu á þessu stigi, komi á 

sjálfstæðan hátt í veg fyrir að stjórnvaldið hafi frelsi til að semja um 

stjórnsýsluframkvæmdina. Kæmi því til þess að stjórnvöld gerðu samning um veitingu leyfis 

kunna eftirlitsaðilar að horfa í gegnum form leyfisveitingarinnar276 og að slíkt mætti rekja til 

þeirrar staðreyndar að kæruheimild er ætlað að vernda réttindi aðila utan réttarsambandsins. 
                                                 
274 Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 55. 
275 Málsatvik og deilumál eru reifuð í kafla 4.3.1. 
276 Sjá Arvid Frihagen: „Aftaler med forvaltningsmyndihetene“, bls. 22-26 og 34. 
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Erfitt er þó að fullyrða nokkuð um hvað myndi gerast ef slíkur samningur tæki að einhverju 

leyti tillit til slíkra kæruheimilda. Auk þess er um fordæmisgildi dómsins erfitt að fullyrða 

mikið þar sem hann stendur sem slíkur aleinn og sum orða hans mætti ef til vill telja til obiter 

dicta dómara Hæstaréttar. 
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Niðurstöður 

Í inngangi ritgerðarinnar kom fram að efni ritgerðarinnar myndi einskorðast við skoðun á 

frelsi stjórnvalda til samningsgerðar, við útfærslu stjórnvaldsathafna. 

Í fyrsta kafla ritgerðarinnar var fyrst reynt að nálgast hugtakið „stjórnsýslusamningur“. 

Var þar komist að þeirri niðurstöðu að þar sem að í ritgerðinni væri fjallað almennt um þau 

áhrif sem reglur stjórnsýsluréttarins hafa á tiltekna meginreglu samningaréttar, hefði 

skilgreining hugtaksins „stjórnsýslusamningur“ í raun ekkert sérstakt fræðilegt gildi fyrir efni 

hennar. Þá var í kaflanum sett fram stutt og sundurliðað yfirlit yfir kenningar nokkurra 

fræðimanna, norrænna og enskra, um samninga stjórnvalda almennt.   

Í öðrum kafla ritgerðarinnar var reynt að ákvarða hvað það er sem einkennir verkefni 

stjórnvalda. Var þar komist að því að verkefni stjórnvalda einkennast af því að þau tilheyra 

ekki meðferð löggjafar- eða dómsvalds samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár. Þá byggja verkefnin á 

heimildarlegum grundvelli en ekki eingöngu á formi þess aðila sem hefur þau með höndum. 

Grundvöllur heimilda til verkefna stjórnvalda byggist á umboði veittu af hendi þjóðarinnar til 

stjórnvalda, til að annast framkvæmd fyrir hennar hönd. Útfærsla heimildarþáttar umboðs 

þjóðarinnar fer fram annað hvort í gegnum meðferð og útfærslu löggjafans á 

verkskipulagsvaldi eða í gegnum meðferð og útfærslu annarra valdbærra aðila á 

verkskipulagsvaldi, innan þess ramma sem stjórnarskrá og lög setja. Þannig einkennast 

verkefni stjórnvalda af því að þau eru af löggjafanum skilgreind í lögum eða verða leidd af 

umboði þeirra stjórnvalda sem ætlað er að færa lögbundin verkefni í framkvæmd. Umrædd 

tengsl við heimildarlegan grundvöll leiða til þess að verkefni stjórnvalda geta ekki byggt 

eingöngu á þeim heimildum sem felast í meginreglunni um frelsi einstaklingsins til athafna 

eða athafnaleysis eða heimildum eignaréttarlegs eðlis og í því liggi skilsmunur 

stjórnsýsluréttar og einkaréttar. Verkefni stjórnvalda eru því þau verkefni sem framkvæmd eru 

fyrir handhöfn lögmæts valds sem stafar frá þjóðinni. 

Í þriðja kafla ritgerðarinnar voru skilgreiningar fræðimanna á hugtökunum 

„samningaréttur“ og  „samningur“ settar fram til hægðarauka. Þá var fjallað um inntak og 

bakgrunn meginreglu samningaréttarins um frelsi til samninga. Að lokum var þar stuttlega 

vikið að flokkunarkerfum samninga innan samningaréttarins. Var þar komist að því að ekkert 

kunni að vera óeðlilegt við að ræða um sérstakan flokk samninga, þegar þeir samningar varða 

starfsemi sem almennt tilheyrir stjórnvöldum, en að slík flokkun kunni að skarast á við aðrar 

flokkanir samninga í hinum sérstaka hluta samningaréttar. 
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Í fjórði kafla ritgerðarinnar var fjallað um takmarkandi áhrif reglna stjórnsýsluréttarins á 

frelsi stjórnvalda til samningsgerðar. Var umfjölluninni skipt í þrennt, en þess utan hófst 

umfjöllunin á því að í kafla 4.2 var afmarkað það stig samningssambanda sem fjallað var um í 

ritgerðinni. Í kafla 4.3 var fjallað um reglur stjórnsýsluréttar sem takmarka frelsi stjórnvalda 

til gerðar samninga þannig að slíkir samningar verði ekki gerðir í trássi við þær. Í kafla 4.3.1 

var komist að því að lögmætisregla stjórnsýsluréttarins kunni að takmarka frelsi stjórnvalda til 

samninga almennt í ákveðum tilvikum: (i) Þegar samningsákvæði í samningum stjórnvalda 

teljast íþyngjandi fyrir gagnaðila þeirra, andlög slíkra samninga eru varin af lögmætisreglum 

ákvæða stjórnarskrár eða ákvæði samninga stjórnvalda kveða á um gjaldtöku af hendi 

gagnaðila þeirra. (ii) Þegar lagaákvæði, til grundvallar útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar, 

gerir beinlínis ráð fyrir því að tekin sé stjórnvaldsákvörðun. (iii) Þegar víkja á með samningi 

frá óskráðum meginreglum stjórnsýsluréttar eða öðrum lögbundnum réttaröryggisreglum 

stjórnsýsluréttarins, þannig að réttaröryggi gagnaðila stjórnvalda eða þriðja aðila skerðist. (iv) 

Þegar löggjafinn hefur með lagaheimild veitt stjórnvöldum val um hvort 

stjórnsýsluframkvæmd verði útfærð með samningi eða annarri stjórnvaldsathöfn, kann frelsi 

stjórnvalda til samninga að vera til staðar, þannig að ekki sé þörf á beinni lagaheimild til 

samningsgerðar stjórnvalda. Þó kunna reglur stjórnsýsluréttarins að takmarka slíkt frelsi eins 

og nánar er komið inn á síðar í ritgerðinni. Í kafla 4.3.2 var komist að því að frelsi stjórnvalda 

til samningsgerðar kunni að útilokast einungis vegna eðlis þeirrar stjórnsýsluframkvæmdar 

sem tiltekið stjórnvald fer með. Í kafla 4.3.3 var komist að því að ákvæði 40. og 41. gr. 

stjórnarskrár, takmarka frelsi stjórnvalda til samningsgerðar á þann hátt að samningar þeirra 

geta ekki gengið lengra en svo að í þeim felist loforð um að æskja heimildar til ráðstöfunar 

fjármuna eða eigna af hendi löggjafans. Fá slíkir samningar þá aðeins gildi að slík heimild 

löggjafans liggi fyrir. Að lokum var komist að því að utan lagaheimilda sé frelsi stjórnvalda til 

að gera samninga, sem fela í sér verulegar framtíðarskuldbindingar um ráðstöfun öflunar 

skatttekna og styrkveitinga, verulega takmarkað. Í kafla 4.3.4 var komist að því að telja yrði 

að þegar verkskipulagsvald æðra setts stjórnvalds hefur ekki verið framselt til lægra setts 

stjórnvalds sé hinu lægra setta stjórnvaldi ófrjálst að gera samninga um útfærslu þeirra 

stjórnsýsluframkvæmdar sem undir slíkt verkskipulagsvald heyrir, þar sem nauðsynlegar 

valdheimildir lægra setta stjórnvaldsins eru ekki til staðar. Þó kann eðli verkefna stjórnvalda 

að fela í sér ákveðnar heimildir til stjórnvaldsathafna, þannig að ekki sé þörf á beinni 

lagaheimild til útfærslu stjórnsýsluframkvæmdar, þó þannig að stjórnvöldum er ekki 

einfaldlega gefinn laus taumurinn. Í kafla 4.3.5 var komist að því að þegar lögbundin 

kæruheimild til æðra setts stjórnvalds er fyrir hendi, sem varðað getur gildi þeirrar 
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stjórnvaldsathafnar sem um ræðir, þá verði að telja stjórnvöldum ófrjálst að semja sig frá því 

að slíkum kæruheimildum verði beitt. Einnig að telja verði verulega líklegt að þegar 

ákvarðanir stjórnvalda eru kæranlegar, samkvæmt óskráðri meginreglu stjórnsýsluréttarins um 

kæruheimild, þá kunni tilvist slíkrar kæruheimildar að hafa verulega takmarkandi áhrif á 

heimildir stjórnvalda til samninga um frávik frá henni. Þá kann að vera að grandsemi 

gagnaðila stjórnvalda um tilvist slíkrar heimildar, hefði einhver áhrif í slíku tilviki og einnig 

athafnir stjórnvaldsins til leiðbeiningar um slíka heimild. Í kafla 4.3.6 var komist að því að 

telja verði að frelsi stjórnvalda til að semja um framsal valds síns til og við einkaaðila, sé að 

meginreglu takmarkað að fullu nema til slíks standi lagaheimild, og þá aðeins frjálst að því 

leyti sem lagaheimildin kveður á um. Þó verði að telja að frá þeirri meginreglu séu 

undantekningar. Í fyrsta lagi hvað varðar samninga við einkaaðila um að rækja þjónustu við 

stjórnvöld, hafi stjórnvöld nægar fjárheimildir til slíks og farið sé að lögum um innkaup á 

þeirri þjónustu. Í öðru lagi hvað varðar kaup á sérfræðiþjónustu sem stjórnvaldi er 

nauðsynlegt að afla þegar því er falið að meta tiltekin álitaefni. Í þriðja lagi í formi minni 

krafna um skýrleika lagaheimildar til framsals valds til nefndar eða undirnefndar, sem í eiga 

sæti fulltrúar annarra aðila en þess stjórnvalds sem kom nefndinni á fót. 

Í kafla 4.4. var fjallað um þær reglur stjórnsýsluréttarins sem takmarka frelsi stjórnvalda 

til gerðar samninga, þannig að slík samningsgerð er heimil þegar farið er að þeim reglum. Í 

kafla 4.4.1 var komist að því að telja verði að óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins, um 

leiðbeiningarskyldu stjórnvalda, takmarki frelsi stjórnvalda til samningsgerðar að því leyti að 

þeim sé ófrjálst, að láta eigin hagsmuni ráða einhliða athöfnum eða athafnaleysi sínu við 

samningsgerð. Verða þau ávallt að taka tillit til hagsmuna gagnaðila sinna og halda þeim 

upplýstum um allt sem varðað getur réttindi þeirra í samningssambandinu. Þá var talið líklegt 

sé að leiðbeiningarskylda stjórnvalda sé rík við samningsgerð. Þá var loks komist að því að 

viðvera lögmanns kunni að hafa áhrif á styrk leiðbeiningarskyldu stjórnvalda við 

samningsgerð. Í kafla 4.4.2 var komist að því að réttmætisreglan, óskráð meginregla 

stjórnsýsluréttar, gildi um samningsgerð stjórnvalda og takmarki frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar á þann hátt að stjórnvöldum er ekki frjálst að byggja samningsgerð á 

ómálefnalegum sjónarmiðum. Telja verði að skráðar hæfisreglur laga takmarki frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar, að því leyti að þeim ber að gæta hæfis starfsmanna sinna sem 

að samningsgerð koma. Þá var komist að því að telja verði að utan gildissviðs framangreindra 

reglna, og þeirra tilvika sem réttlætt geta lögjöfnun frá þeim, takmarki aðeins réttmætisreglan 

frelsi stjórnvalda til samningsgerðar, hvað varðar hæfi þeirra starfsmanna sem að henni koma, 

þannig að þeim sé ófrjálst að byggja ákvarðanir um gerð samnings á ómálefnalegum 
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sjónarmiðum. Í kafla 4.4.3 var komist að því að óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins um 

jafnræði, takmarki frelsi stjórnvalda til samningsgerðar þannig að óheimilt er við 

samningsgerð að mismuna þeim aðilum sem eru í sambærilegri stöðu gagnvart stjórnvöldum. 

Þá verði að telja að takmarkanir kunni að vera á frelsi stjórnvalda til samningsgerðar, fyrir 

áhrif óskráðrar reglu stjórnsýsluréttarins um jafnræði gagnaðila stjórnvalda, þannig að 

samkvæmt meginreglu beri að auglýsa úthlutun takmarkaðra réttinda sem fyrirsjáanlegt er að 

færri geta fengið en vilja. Í kafla 4.4.4 var komist að því að óskráð meðalhófsregla 

stjórnsýsluréttarins takmarki frelsi stjórnvalda til samninga þannig að við val á útfærslu 

stjórnsýsluframkvæmdar ber stjórnvöldum að velja þá stjórnvaldsathöfn sem hæfir því 

markmiði sem stefnt er að. Velji stjórnvöld að útfæra stjórnsýsluframkvæmd með samningi 

ber þeim við útfærslu á efni ákvæða samnings að haga þeim svo að vægasta úrræði þeirra 

komi þar fram og hófs sé gætt við útfærslu þeirra ákvæða. Þá kann að vera að 

meðalhófsreglan geri það að verkum, þegar um skerðingu eignarréttar er að ræða, að 

stjórnvöldum sé skylt að reyna að ná samningum um kaup á umræddum réttindum við 

gagnaðila sína, með viðhlítandi hætti, áður en þau taka ákvörðun um eignarnám. Í kafla 4.4.5 

var komist að því að meginreglan um að sá, sem ber upp skriflegt erindi við stjórnvald, eigi 

kröfu á skriflegu svari þess, takmarki frelsi stjórnvalda við samningsgerð á þann hátt að þeim 

er ekki frjálst að láta það vera að svara skriflegum fyrirspurnum mögulegra gagnaðila sinna.  Í 

kafla 4.4.6 var komist að því að þegar löggjafinn hefur veitt stjórnvöldum lögbundna heimild 

til samningsgerðar, takmarkist frelsi stjórnvalda til samningsgerðar, í þeim tilvikum sem undir 

slíkar heimildir falla, að öllum líkindum við það að útfærsla stjórnsýsluframkvæmdar með 

samningi verður að fara fram innan gildissviðs og efnis slíkra lögbundinna heimilda auk 

skráðra sem óskráðra reglna stjórnsýsluréttar. Þá var komist að því að gildissvið 30. gr. 

fjárreiðulaga nr. 88/1997 er víðtækt og kann því að veita stjórnvöldum ákveðið frelsi til 

samninga innan síns gildissviðs. Þá var að lokum, um samninga stjórnvalda utan 

lagaheimilda, vísað til orða umboðsmanns Alþingis þess efnis að „[Þ]ótt almennt sé ekki í 

stjórnsýslurétti byggt á því að ótvíræða lagaheimild þurfi í öllum tilvikum fyrir stjórnvöld til 

að leiða mál til lykta með samningum við einkaaðila [þá ráðist] niðurstaðan um hvort sú leið 

sé fær á einstökum sviðum stjórnsýslunnar af eðli ákvörðunar og túlkun þeirra lagareglna sem 

gilda um viðkomandi svið.“ Í kafla 4.4.7 var komist að því að ekki væri fullkomlega ljóst 

hvort reglur stjórnsýslulaga nr. 37/1993, gildi um samningsgerð stjórnvalda, og takmarki 

frelsi þeirra til samningsgerðar, eður ei. Þá verði að telja að hæfisreglur stjórnsýslulaga nr. 

37/1993 takmarki frelsi stjórnvalda til samningsgerðar, eins og efni þeirra gefur tilefni til og 

að því leyti sem um einkaréttarlega samninga er að ræða. Í kafla 4.4.8 var komist að því að II. 
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kafli upplýsingalaga nr. 50/1996 takmarki frelsi stjórnvalda til að semja um fullan trúnað við 

gagnaðila sína við samningsgerð. Þannig verði að telja að skráðar meginreglur upplýsingalaga 

nr. 50/1996 takmarki frelsi stjórnvalda til að gera samninga við gagnaðila sína, um frávik frá 

meginreglum laganna, að því leyti sem efni samningsins á undir gildissvið laganna og umfram 

það sem heimilt er samkvæmt undantekningarákvæðum þeirra. Þá verði einnig að telja að 22. 

og 23. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 takmarki frelsi stjórnvalda til samningsgerðar á þann 

hátt að þegar útfærsla stjórnvalda á samningum á undir gildissvið þeirra, sé stjórnvöldum ekki 

frjálst að haga samningsgerð þannig að upplýsingar sem hafa verulega þýðingu við 

samningsgerðina fái aðeins munnlega varðveislu, heldur beri þeim að skrá slíkar upplýsingar 

niður á skipulagðan máta. Að lokum verði að telja að stjórnvöldum sé ekki frjálst að skerða 

réttindi borgaranna með því að semja við gagnaðila sína um að þeir haldi í eða eyði þeim 

gögnum sem þeir afla frá stjórnvaldinu eða fyrir það og nýtt eru við þau verkefni sem unnin 

eru fyrir stjórnvöld. Í sama kafla var svo komist að því að þegar útfærsla stjórnvalda á 

samningum á undir gildissvið lög nr. 77/2000, um persónuvernd og meðferð 

persónuupplýsinga, sé stjórnvöldum ekki frjálst að haga samningsgerð á þann hátt að fari í 

bága við skyldur þeirra eða réttindi skráðra einstaklinga, lögunum samkvæmt. Í kafla 4.4.9 var 

komist að því að frelsi stjórnvalda við gerð ráðningarsamninga við starfsmenn sína, sé skert 

bæði varðandi það við hvern þau mega semja og um hvað þau mega semja vegna reglna 

starfsmannalaga nr. 70/1996. Telja verði að frelsi stjórnvalda til gerðar ráðningarsamninga við 

starfsmenn sína takmarkist þannig að slík störf verður að auglýsa laus til umsóknar í samræmi 

við gildandi lög og reglur þar um. Frá þessu sé þó heimilt að víkja í ákveðnum 

undantekningartilvikum, lögum og reglum samkvæmt. Telja verði að þegar stjórnvald velur 

sér gagnaðila að ráðningarsambandi, sé frelsi þess skert að því leyti að slíkt val verður að 

byggjast á óskráðu meginreglunni um að ráða skuli þann umsækjanda sem er hæfastur til að 

gegna starfinu. Þá verði að telja að frelsi þeirra sé einnig skert hvað varðar samninga þeirra 

um flutning embættismanna milli starfa vegna ákvæða sömu laga. Þá verði einnig að telja að 

frelsi stjórnvalda til samningsgerðar skerðist að því leyti að ef stjórnvöld hafa í auglýsingu 

tilgreint ákveðinn umsóknarfrest, sé þeim ekki frjálst að ráða þá til starfa sem hafa skilað 

umsóknum eftir að umsóknarfrestur rann út. Einnig verði að telja að stjórnvöldum sé vart 

frjálst að haga slíkri auglýsingu svo að ráðningarskilyrði séu mjög óljós þannig að vafi kunni 

að koma upp um merkingu þeirra, sem vekja kunni væntingar umsækjenda umfram það er 

stjórnvaldið ætlaðist til. Að lokum verði að telja óljóst hvort stjórnvöld hafi frelsi til að hafna 

gerð ráðningarsamnings við starfsmann geri hann það að skilyrði í umsókn sinni um starf að 

hann fái að gegna öðru starfi meðfram því starfi. Í sama kafla var komist að því að 
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stjórnvöldum sé ekki frjálst að gera samninga við starfsmenn sína um að þeir segi starfi sínu 

lausu sjálfir nema þá aðeins, „þegar næsta ótvíræð lagaskilyrði eru til að veita starfsmanni 

lausn að fullu“ eða þegar slíkir samningar byggjast á 37. gr. starfsmannalaga nr. 70/1996. Þá 

verði að telja að stjórnvöld hafi eitthvert frelsi til að gera samninga um skaðabætur innan 

samninga, til handa starfsmönnum sínum, láti þeir af starfi án þess að skilyrði 

starfsmannalaga til slíks séu uppfyllt. Þá verði einnig að telja að þegar starfsmenn stjórnvalda, 

sem heyra undir starfsmannalög nr. 70/1996, hafa starfað samkvæmt tímabundnum 

ráðningarsamning í lengri tíma en tvö ár, þá sé stjórnvöldum ekki frjálst að gera enn á ný 

tímabundinn ráðningarsamning við slíka starfsmenn. Í kafla 4.4.10 var komist að því að frelsi 

stjórnvalda til að velja sér gagnaðila að samningssambandi takmarkist af efnisreglum laga nr. 

10/2008 um jafna stöðu kvenna og karla og þeim reglum sem eftirlitsaðilar hafa að þeim 

lögum og eldri lögum dregið. Verði þannig að telja að stjórnvöldum sé ófrjálst að ráða karl í 

starf á vegum stjórnvalda, úr hópi umsækjenda um það starf, sé kona jafnhæf honum einnig 

meðal umsækjenda. Þetta gildi þó aðeins að því gefnu að fáar konur séu á starfssviðinu. Þá 

verði í því ljósi einnig að telja að ákvæði laga nr. 59/1992 um málefni fatlaðra skerði frelsi 

stjórnvalda til samninga á sama hátt. Að lokum verði að telja að frelsi stjórnvalda til efnis 

ráðningarsamninga við starfsmenn sína sé takmarkað, þannig að þeim sé ekki frjálst að semja 

um þau kjör, við umsækjanda um starf, sem telja verður betri en kjör starfsmanns af 

gagnstæðu kyni hjá sama stjórnvaldi, sé sá starfsmaður í sambærilegu starfi. 

Í kafla 4.4.11 var komist að því að að því leyti sem reglur laga um opinber innkaup nr. 

84/2007 taka til opinberra innkaupa stjórnvalda, takmarki þær reglur verulega frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar, varðandi þær leiðir sem stjórnvöldum er fært að nota við val á 

gagnaðila að samningssambandi. Þá verður einnig að telja að lög um opinber innkaup 

takmarki frelsi stjórnvalda til að taka eða hafna tilboðum og stjórnvöldum sé ávallt fært að líta 

til þeirra forsendna sem lögin tiltaka við ákvörðun um val eða höfnun tilboða. Í kafla 4.4.12 

var komist að því að að því leyti sem útfærsla stjórnvalda á stjórnsýsluframkvæmd fellur 

innan gildissviðs 10. gr. samkeppnislaga nr. 44/2005, takmarki lögin frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar að því leyti sem lögin kveða á um slíkt. Þá verði að telja að þau sjónarmið 

sem liggja að baki samkeppnislögum hafi einnig takmarkandi áhrif á frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar. 

Í kafla 4.5. var fjallað um það sameiginlega einkenni sem lesa má út úr framkvæmd 

eftirlitsaðila, um samninga stjórnvalda, og virðist hafa þær afleiðingar í einhverjum tilvikum 

að virkja reglur stjórnsýsluréttarins að meira eða minna leyti, við samningsgerð stjórnvalda, 

það er þvingunaraðstöðu við samningsgerð. Var þar komist að því að: (i) Þegar frelsi 
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gagnaðila stjórnvalda til samningsgerðar er verulega skert vegna þess að hann hefur aðeins úr 

fáum mögulegum kostum að velja, til dæmis að segja upp samningi sjálfur eða þola uppsögn 

af hendi stjórnvalda, er uppi þvingunaraðstaða við samningsgerð stjórnvalda. (ii) Stuttur 

umhugsunarfrestur gagnaðila stjórnvalda til að samþykkja að gangast undir 

samningsskuldbindingu virðist auka líkur á því að þvingunaraðstaða myndist við 

samningsgerð stjórnvalda. (iii) Þvingunaraðstaða getur talist það íþyngjandi fyrir gagnaðila 

stjórnvalda að nauðsyn sé á lagaheimild til að samningsákvæði sem varðar stöðu 

samningsaðila séu lögmæt. (iv) Þvingunaraðstaða við samningsgerð kann að teljast svo rík að 

fella beri málsmeðferðina undir reglur stjórnsýslulaga. (v) Þegar gerð samnings um starfslok 

starfsmanns stjórnvalda er háð þeirri þvingun sem hann verður fyrir, vegna stöðu ráðherra 

æðra setts stjórnvalds, starfsmaðurinn fær ekki komið að tillögum um lögmæta skipan mála 

og fær skamman tíma til umhugsunar, kunni óskráð meginregla stjórnsýsluréttarins um að 

óheimilt sé að miða undirbúning og úrlausn máls að því að komast hjá lögboðinni 

málsmeðferð að vera brotin. (vi) Þegar málsmeðferð þar sem til greina kemur að taka 

ákvörðun um eignarnám felur í sér samningsgerð, gerist slíkt undir þvingunaraðstöðu þar sem 

gagnaðili stjórnvalda er meðvitaður um það að ef hann tekur ekki tilboði stjórnvalda þá kunni 

þau að grípa til annarrar stjórnvaldsathafnar svo að markmiði þeirra verði náð. Hinsvegar 

virðast stjórnvöld hafa ákveðið frelsi til gerðar samninga um málsmeðferð vegna eignanáms 

en ekki er ljóst hvort reglur stjórnsýsluréttarins takmarki það frelsi nema rík þvingunaraðstaða 

sé til staðar. (vii) Séu gagnaðilar stjórnvalda í slíkri aðstöðu að þeim eigi að vera kunnugt um 

það að lög kveði á um takmarkanir á frelsi stjórnvalda til að ráðstafa réttindum með 

samningum, kann slíkt að koma í veg fyrir að þvingunaraðstaða nái að myndast. Kann 

viðleitni stjórnvalda til að sinna leiðbeiningarskyldu sinni að hafa áhrif á það hvort 

þvingunaraðstaða teljist vera til staðar við samningsgerð. Hafi aðilar að samningi notið 

aðstoðar lögmanna mætti telja að leiðbeiningarskylda stjórnvalda sé ekki eins rík og vanalega 

og því minni líkur á að þvingunaraðstaða myndist. (viii) Þegar rík þvingunaraðstaða er uppi í 

máli, sem gerir það að verkum að gagnaðila stjórnvalda er ófært að sjá 

framtíðarsamningsstöðu sína fyrir, og sú staða er samfara athafnaleysi stjórnvalds til að standa 

við samningsskuldbindingar sínar, kann slíkt að leiða til rúmrar skýringar á fjárheimildum 

stjórnvalda, gagnaðila stjórnvalda í hag. 

Verður af framangreindu vart dregin sú ályktun að stjórnvöld hafi óskert frelsi til 

samningsgerðar. Þá verður af framangreindri umfjöllun ekki heldur dregin sú ályktun að frelsi 

stjórnvalda til samningsgerðar sé ekki til staðar. Mætti gera því skóna að meginreglan um 

frelsi til samninga eigi oft vel við um útfærslu stjórnvalda á verkefnum sínum, en þó ekki 
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betur en aðstæður hverju sinni gefa tilefni til. Mætti rökstyðja framangreint með því að 

meginreglan um samningsfrelsið byggi á athafnafrelsi einstaklinga, sem njóti nokkurn veginn 

sömu tækifæra, og að slíkt athafnafrelsi einstaklinga endurspeglist heldur illa í útfærslu 

stjórnvalda á mörgum lögbundnum verkefnum sínum. Taka verður fram að þegar reglur 

stjórnsýsluréttarins hafa megnað að takmarka yfirburði stjórnvalda gagnvart borgurunum kann 

að vera að meginreglan um samningsfrelsið taki við. Þó ekki sem helbert og gapandi 

frjálsræði, heldur sem heimildarlegur grundvöllur verkefna stjórnvalda með öllum þeim 

takmörkunum sem samningaréttinum fylgja.  Þannig sé samningsfrelsið að minnsta kosti eins 

takmarkað og almennt gildir í samningarétti. Ef sú er staðan verður væntanlega að álykta sem 

svo að hafi reglur stjórnsýsluréttarins megnað að leiðrétta þá slagsíðu sem á 

samningssambandi er, vegna þess að einn aðili þess telst til stjórnvalda, þá kunni 

samningsgerð að eiga vel við um útfærslu stjórnvalda á verkefnum sínum. Á hinn bóginn 

mætti ætla að megni reglur stjórnsýsluréttarins ekki að leiðrétta slagsíðuna, þá eigi útfærsla 

stjórnsýsluframkvæmdar með samningum ekki vel við. Í framhaldi af þessum ályktunum 

verður hér sett fram ákveðið módel, án þess að reynt verði á einhvern hátt að sanna gildi þess, 

og það því aðeins látið standa hér eitt og sér öðrum til umhugsunar. Gengur það módel út á að 

ákvarða hvenær rétt kunni að vera að haga útfærslu stjórnvaldsathafna á annan hátt en með 

samningsgerð eða fara að minnsta kosti fram með fyllstu aðgát. Módelið er mjög einfalt og 

felur aðeins í sér lista með fjórum spurningum. Reiknar höfundur með því að ef öllum 

spurningunum er svarað játandi þá beri að gæta vel að þeirri stöðu sem uppi er í því ákveðna 

tilviki. 

Spurningalistinn: 

1) Teljast lögskiptin sem liggja til grundvallar til samninga? 

2) Telst einn eða fleiri aðila samningsins til stjórnvalda? 

3) Útfærir samningurinn eða færir í framkvæmd lögbundin verkefni stjórnvalda? 

4) Er hætta á að í samningssambandinu verði gengið á réttindi gagnaðila 

stjórnvalds/stjórnvalda sem eru vernduð af almennt viðurkenndum meginreglum 

samningaréttar? 

Þá verður því hér í lokin fleygt fram að eðlilegt kunni að teljast að hugtakið 

stjórnsýslusamningur sé látið ná yfir einn flokk hins sérstaka hluta samningaréttar, það er 

þann flokk hans sem fjallar um samninga stjórnvalda. 
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