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Reglan um aukinn aðgang að gögnum  

Trausti Fannar Valsson*

1. Inngangur 

 

Í 1. mgr. 3. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 er mælt fyrir um þá mikilvægu almennu 
skyldu stjórnvalda að þeim beri, sé þess óskað, að veita aðgang að fyrirliggjandi 
gögnum sem tilheyra ákveðnu máli með takmörkunum sem tilgreindar eru í lögunum. 
Af henni leiðir að hver sem er getur óskað aðgangs að gögnum í fórum stjórnvalda. Sá 
sem slíka ósk ber fram þarf ekki að láta í té rök fyrir því af hverju hann óskar þess að 
kynna sér gögn eða að öðru leyti að sýna fram á sérstaka hagsmuni af því að kynna sér 
efni þeirra. 1  Þrátt fyrir að upplýsingaréttur samkvæmt upplýsingalögum sé ekki 
ótakmarkaður er ljóst af þessu að lögin byggjast á þeirri grundvallarhugsun að gegnsæi 
skuli tryggt um opinbera stjórnsýslu og um meðferð opinberra hagsmuna.2

Í beinu framhaldi af meginreglu upplýsingalaga um rétt almennings til aðgangs að 
gögnum er í 3. mgr. 3. gr. kveðið á um að stjórnvöldum sé heimilt að veita almenningi 
aðgang að gögnum umfram það sem kveðið er á um í lögunum, nema fyrirmæli laga 
um þagnarskyldu standi því í vegi. Þessi regla er í athugasemdum sem fylgdu frum-
varpi því sem síðan varð að upplýsingalögum nr. 50/1996, nefnd meginreglan um aukinn 
aðgang að gögnum.

  

3  Sambærilega reglu er ennfremur að finna bæði í norskum og 
dönskum upplýsingalögum (n. meirinnsyn og d. meroffentlighed).4

Tilgangur þessarar stuttu greinar er að varpa nokkru ljósi á umrædda reglu um 
aukinn aðgang að gögnum. Reglunni verða ekki gerð tæmandi skil. Markmiðið er 
fremur að varpa ljósi á meginþætti hennar sem og að leggja á það mat hvaða þýðingu 
hún hafi og ætti að hafa í íslenskum rétti. 

  

2. Almennt um regluna um aukinn aðgang að gögnum 

Reglan um heimild til að veita aukinn aðgang að gögnum veitir því markmiði 
upplýsingalaganna að tryggja gegnsæi um opinbera stjórnsýslu aukið vægi og þýðingu. 
Af reglunni leiðir að ekki ber að líta á ákvæði 1. mgr. 3. gr., um skyldu til að afhenda 
gögn og svo þær takmarkanir á aðgangsréttinum sem lögfestar eru í 4. til 6. gr. laganna, 
sem tæmandi lýsingu þess hversu víður aðgangur að upplýsingum um málefni 
stjórnvalda getur verið. Í samræmi við þann tilgang upplýsingalaga að tryggja aukið 
gegnsæi um meðferð opinberra hagsmuna ber að túlka upplýsingalög svo að stjórn-
völd ættu almennt að leitast við að tryggja almenningi aukinn aðgang að gögnum 
standi ekki sérstakar ástæður því í vegi.  

                                                           

*  Höfundur er lektor við lagadeild Háskóla Íslands og doktorsnemi við sömu deild. 
1  Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3017 og 3018. Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, kennslurit. Reykjavík 1996, 

bls. 45-46.  
2  Sbr. framsögu forsætisráðherra þegar hann mælti fyrir frumvarpi til þeirra laga sem síðan urðu að 

upplýsingalögum nr. 50/1996: Alþt. 1995-1996, B-deild, d. 4080-4081.  
3  Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3017. 
4  Ákvæði 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga hljóðar svo: „Stjórnvöldum er heimilt að veita aðgang að 

gögnum í ríkari mæli en kveðið er á um í þessum kafla, nema fyrirmæli laga um þagnarskyldu standi 
því í vegi.“ 
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Í athugasemdum sem fylgdu frumvarpi því sem síðan varð að upplýsingalögum nr. 
50/1996 segir m.a. eftirfarandi um grundvöll reglunnar í 3. mgr. 3. gr.:  

 
Í álitum umboðsmanns Alþingis frá 13. október 1995 í málinu nr. 1097/1994 og 
frá 2. nóvember 1995 í málinu nr. 1359/1995 er bent á að almennt hafi verið út 
frá því gengið að stjórnvöld hafi heimild til þess að veita bæði aðila 
stjórnsýslumáls og almenningi rýmri aðgang að upplýsingum en leiðir af beinum 
rétti þessara aðila lögum samkvæmt, enda standi reglur um þagnarskyldu því 
ekki í vegi. Með 3. mgr. 3. gr. frumvarpsins er lagt til að þessi óskráða réttarregla 
verði sett í lög. 
 
Meginregla 1. mgr. 3. gr. svarar því aðeins hvenær stjórnvaldi er skylt að veita 
aðgang að gögnum, sem 2. mgr. sömu greinar tekur til, með þeim takmörkunum 
sem greinir í 4. - 6. gr. Ákvæðið stendur því ekki í vegi að veittur sé rýmri 
aðgangur að gögnum en þar er gert ráð fyrir. Þetta er í samræmi við fyrrnefnda 
meginreglu svo og það sjónarmið að ákvæði frumvarpsins geri aðeins 
lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar.5

 
 

Eins og fram kemur í tilvitnuðum athugasemdum var með setningu upplýsingalaga 
m.a. stefnt að lögfestingu hinnar óskráðu réttarreglu um heimild stjórnvalda til að veita 
rýmri aðgang að upplýsingum en leiðir af beinum rétti almennings skv. lögum, enda 
stæðu þagnarskyldureglur því ekki í vegi. Lögbinding heimildarinnar gefur til kynna að 
stjórnvöldum beri almennt að taka til þess afstöðu, þegar þeim berst beiðni um aðgang 
að gögnum, hvort raunveruleg þörf sé á að halda upplýsingum leyndum jafnvel þó þær 
gætu formlega fallið undir undanþáguákvæði 4. eða 6. gr. laganna.  

Hér má einnig benda á að í áliti umboðsmanns, UA frá 2. nóvember 1995 í máli nr. 
1395/1995, lýsti umboðsmaður þeirri afstöðu sinni að þegar stjórnvöldum bærist ósk 
um aðgang að gögnum væri mikilvægt að þau tækju þá ekki einungis til athugunar 
hvort aðili ætti rétt til aðgangs að umbeðnum gögnum heldur einnig, í samræmi við 
vandaða stjórnsýsluhætti, hvort ekki væri ástæða til að veita aðgang að umbeðnum 
gögnum stæðu réttarreglur um þagnarskyldu því ekki í vegi. Það er einmitt þetta álit 
sem vísað er til í tilvitnuðum athugasemdum og verður því vart annað séð en að þetta 
viðhorf eigi í framkvæmd að hafa þýðingu um beitingu og túlkun reglunnar um aukinn 
aðgang að gögnum.  

Þrátt fyrir framangreint verður ekki fullyrt að óbreyttum lögum um það að hvaða 
leyti stjórnvöldum sé skylt að taka að eigin frumkvæði rökstudda afstöðu til þess hvort 
veita eigi aukinn aðgang að gögnum. Það virðist óhætt að draga þá ályktun að ákvæði 
upplýsingalaga, eins og þau nú standa, hafi falið í sér ákveðna málamiðlun, annars 
vegar á milli sjónarmiða um rétt borgaranna til aðgangs að upplýsingum og hins vegar 
um að ekki mætti íþyngja stjórnvöldum um of með lögfestingu á nýjum skyldum. Það 
er því eðlilegt að ákveðinnar varfærni hafi gætt við túlkun reglunnar um aukinn aðgang 
að gögnum. Þessa virðist t.a.m. gæta í riti Páls Hreinssonar, Upplýsingalögin, kennslurit, 
en þar er því lýst að hvorki verði séð af umræddu ákvæði 3. mgr. 3. gr. né af lög-
skýringargögnum að stjórnvöldum sé skylt að vega og meta í hvert sinn hvort veita eigi 
aukinn aðgang að gögnum hafi ekki komið fram beiðni um það frá aðila máls. Það 
verði þó að telja til vandaðra stjórnsýsluhátta að ávallt sé tekið til sjálfstæðrar skoðunar 
hvort raunveruleg þörf sé á að halda upplýsingum leyndum.6

Þegar litið er til réttarframkvæmdar hér á landi virðist reynslan almennt sú að ekki 
reyni á umrædda reglu um aukinn aðgang að gögnum hvorki hjá úrskurðarnefnd um 

 Eins og nánar verður 
vikið að hér síðar (kafli 3) hefur nokkuð strangari réttarframkvæmd mótast í Dan-
mörku þrátt fyrir mjög sambærilegt ákvæði um aukinn aðgang að gögnum í dönskum 
upplýsingalögum og er að finna í þeim íslensku.  

                                                           
5  Alþt. 1995-1996, A-deild, bls. 3017. 
6  Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, kennslurit, bls. 79. 
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upplýsingamál, umboðsmanni Alþingis eða dómstólum. 7  Á grundvelli reynslu 
höfundar, sem ekki byggir á fræðilegri úttekt eða rannsóknum, verður þeirri tilgátu hér 
þó varpað fram að stjórnvöld láti oft og tíðum í té upplýsingar, þegar um þær er beðið, 
án þess í reynd að byggja slíkar afgreiðslur beint („formlega“) á ákvæðum upplýsinga-
laganna. Í því felst m.a. að stjórnvöld taka saman upplýsingar sem um er beðið eða 
gefa í stuttum munnlegum svörum eða með tölvubréfum upplýsingar sem hægt hefði 
verið að veita með því að afhenda afrit gagna. Slík framkvæmd felur iðulega í sér að 
stjórnvöld beita heimild til að veita aukinn aðgang að upplýsingum, umfram lagaskyldu, 
og þá ekki endilega af tilliti til réttinda borgaranna heldur af þeirri einföldu ástæðu að 
góð samskipti við borgarana að þessu leyti eru til þess fallin að létta störf stjórnvalda. 
Á grundvelli þekkingar sinnar, aðgangs að gagnagrunni eða sambærilegum upplýsinga-
söfnum, getur starfsmaður í stjórnsýslunni til dæmis iðulega svarað fyrirspurn um 
kostnað við tilteknar framkvæmdir eða verkefni á mun einfaldari hátt heldur en ef 
hann réðist fyrst í að safna saman haldbærum gögnum sem liggja á bak við slíkar tölur, 
afrita þau og afhenda eftir þeim reglum sem upplýsingalög kveða á um. Ef sá sem 
óskar upplýsinganna gerir ekki athugasemdir við slíka framkvæmd er ekkert því til 
fyrirstöðu að hún sé notuð. Í ákveðnum tilvikum virðist hins vegar ljóst að stjórnvöld 
hafi á því lítinn áhuga að afhenda upplýsingar. Slík mál koma iðulega til kasta 
úrskurðarnefndar um upplýsingamál en nær aldrei virðist hins vegar reyna á það 
álitaefni hvort stjórnvald ætti að verða við slíkri ósk á grundvelli reglunnar um rétt 
manna til aukins aðgangs að gögnum samkvæmt 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga. 
Almennt verður heldur ekki séð, til að mynda af þeim málum sem koma til kasta 
úrskurðarnefndar um upplýsingamál, að stjórnvöld hafi við afgreiðslu á beiðnum um 
aðgang að gögnum tekið afstöðu til þess hvort þau telji rétt, og þá af hverju ekki, að 
beita heimildinni í 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga.8

Að mati höfundar er sú litla áhersla sem í íslenskum rétti hefur verið á regluna um 
aukinn aðgang að gögnum nokkuð umhugsunarefni. Skýringarinnar er hugsanlega að 
leita í því að talið hafi verið tilefni til að fara nokkuð varlega í hlutina bæði við 
lögfestingu reglunnar í 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga og við eftirfarandi túlkun hennar. 
Nú er hins vegar komin ákveðin reynsla af beitingu upplýsingalaga. Sú reynsla gefur 
vísbendingar um að rétt kunni að vera að skerpa á vitund stjórnvalda um tilvist 
reglunnar um aukinn aðgang að gögnum. Í ljósi þeirrar lagaframkvæmdar sem mótast 
hefur hér á landi við beitingu ákvæðis 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga virðist ljóst að 
þeirri skerpingu verður ekki náð nema með lagabreytingu. Mikilvægt er að taka fram 
að slíkar breytingar fela ekki endilega í sér aukna vinnu stjórnvalda. Fyrir því má færa 
rök að það sé einmitt til þess fallið að létta vinnu stjórnvalda ef útgangspunktur þeirra 
við afgreiðslu á beiðnum um aðgang að gögnum er ekki sá hvort þess megi formlega 
finna stað í upplýsingalögum að hafna aðgangi heldur sé meginspurningin sem 
stjórnvöld spyrja hverju sinni hvort eitthvað sérstakt standi slíkum rétti í vegi.  

  

3. Danskur og norskur réttur 

Í athugasemdum sem fylgdu frumvarpi því sem síðan varð að upplýsingalögum nr. 
50/1996 kemur á nokkrum stöðum fram að litið hafi verið til sambærilegra reglna um 
upplýsingarétt í Noregi og Danmörku. Í almennum athugasemdum við II. kafla 
laganna þar sem fjallað er almennt um meginregluna um aukinn aðgang að gögnum, 
segir til að mynda svo:  

                                                           
7  Trausti Fannar Valsson: „Tengsl upplýsingalaga og annarra laga – valin álitaefni“. Reykjavík 2008, bls. 

191-192. Þó er vikið að reglunni um aukinn aðgang að gögnum í 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga í dómi 
Hæstaréttar 14. mars 2002 í máli nr. 379/2001 (minnisblað), eins og vikið verður nánar að hér að aftan.  

8  Sjá einnig, Trausti Fannar Valsson: „Tengsl upplýsingalaga og annarra laga – valin álitaefni“, bls. 191-
192.  
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Í dönskum og norskum rétti er heimild stjórnvalds til þess að meta hvort aukinn 
aðgangur verði veittur nefnd meroffentlighed. Í fyrstu upplýsingalögum beggja 
þessara ríkja, sem hvortveggja voru sett á árinu 1970, var þessi heimild ekki 
lögfest berum orðum, en engu að síður út frá því gengið að hún væri fyrir hendi. 
Við endurskoðun dönsku laganna árið 1985 var heimildinni bætt í lögin til að 
leggja áherslu á að lögin geri aðeins lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar. Í þessu 
sambandi var sérstaklega á það bent að stjórnvald ætti ekki aðeins að meta hvort 
heimilt væri að synja beiðni af formlegum ástæðum eða á grundvelli undan-
þáguákvæða laganna heldur einnig að taka til sjálfstæðrar skoðunar hvort 
raunveruleg þörf væri á að halda upplýsingum leyndum. Við endurskoðun norsku 
laganna árið 1982 var sambærileg heimild tekin upp í þau lög sem nokkurs konar 
leiðbeining til stjórnvalda um að vega og meta í hverju tilviki hvort rétt væri að 
veita aukinn aðgang að gögnum. Við síðari endurskoðun laganna á árinu 1993 
var leiðbeiningunni breytt í skyldu þannig að stjórnvöldum er nú skylt að vega 
og meta hvort veita skuli aukinn aðgang að gögnum.9

 
 

Í þessu ljósi er áhugavert að varpa hér nokkru ljósi á það með hvaða hætti reglan 
um aukinn aðgang að gögnum birtist í réttarkerfum Noregs og Danmerkur.  

Gildandi upplýsingalög í Noregi eru frá árinu 2006 en tóku gildi 1. janúar 2009, 
„Lov om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemd (offentleglova)“. Þar segir í 
11. gr., sem ber yfirskriftina „meirinnsyn“: 

 
Når det er høve til å gjere unntak frå innsyn, skal organet likevel vurdere å gi 
heilt eller delvis innsyn. Organet bør gi innsyn dersom omsynet til offentleg 
innsyn veg tyngre enn behovet for unntak.  

 
Þessi regla er samsvarandi við þá reglu sem var lögfest í Noregi árið 1993 en þó má 

segja að orðalag hennar sé nokkru skýrara. Í greininni felst að þegar heimilt er 
samkvæmt lögunum að undanskilja tiltekin gögn upplýsingarétti skuli stjórnvald samt 
sem áður taka til sérstakrar skoðunar hvort veita skuli aðgang að viðkomandi gögnum 
í heild eða að hluta. Það er að segja; stjórnvaldi ber að skoða það sérstaklega hvort 
einhverjar sérstakar ástæður leiði til þess að því sé nauðsynlegt að halda viðkomandi 
upplýsingum leyndum. Þá er það nýmæli frá eldri lögum að þar er nú kveðið á um það 
með beinum hætti að ef sjónarmið sem mæla með því að veita aðgang vega þyngra en 
sjónarmið sem mæla með trúnaði þá skuli veita aðgang að viðkomandi gögnum.  

Enn hefur ekki reynt að ráði á þessa nýju reglu í norskum rétti.10

 

 Ljóst virðist hins 
vegar að svigrúm stjórnvalda um það hvort þau beita heimildinni er rúmt. Leiðir það 
einnig af því hvernig undantekningarreglur frá upplýsingaréttinum eru orðaðar, sbr. 
ákvæði 13. til 26. gr. laganna en þau eru flest orðuð sem kan-reglur. Dæmi er 18. gr. 
laganna sem hljóðar svo:  

Det kan gjerast unntak frå innsyn for dokument som eit organ har utarbeidd 
eller motteke som part i ei rettssak for norsk domstol. 

 
Hefðbundið er í norskri lögfræði að túlka orðið „kan“ í sambærilegu samhengi og 

það kemur fyrir í tilvitnuðu ákvæði svo að viðkomandi stjórnvalda hafi vítt svigrúm til 
að ákveða hvort heimildinni verði beitt.11

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

 Af þessu leiðir ennfremur að ekki virðist 

10  Sjá þó álit umboðsmanns norska þingsins frá 18. ágúst 2010, mál nr. 2010/417.  
11  Hans Petter Graver: Alminnelig forvaltningsrett. Osló 2007, bls. 280. Þar segir m.a.: „Frihet for 

forvaltningen markeres gjerne med bruken av ord som «kan», at noe «bestemmes» eller «gis» av 
forvaltningen eller at en aktivitet ikke kan utøves eller en ret opnås uten «etter tillatelse» fra 
myndighetene. Meningen er ofte at forvaltningen skal stå fritt.“ Sjá einnig Torstein Eckhoff og Eivind 
Smith: Forvaltningsrett. Osló 2003, bls. 341, þar sem m.a. segir svo: „når loven sier at noe «kan» 
bestemmes, er det som regel ikke pligt til å gjøre det.“ Sjá einnig sömu heimild, bls. 343.  
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líklegt að mat stjórnvalda á grundvelli 11. gr. norsku upplýsingalaganna muni sæta 
ströngum takmörkunum í framkvæmd.  

Sé ofangreindur skilningur á framkvæmd norsku reglunnar um aukinn aðgang að 
gögnum réttur virðist einnig mega draga þá ályktun að norska reglan sé mjög lík 
íslensku reglunni í 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga. Norska reglan gengur hins vegar 
lengra að því leyti að í henni felst bein skylda stjórnvalds til að tilgreina, eða vera 
tilbúið að tilgreina, ástæður þess að heimildinni var ekki beitt. Í 31. gr. norsku 
upplýsingalaganna kemur fram að synjun stjórnvalds á að veita aðgang að gögnum skal 
vera skrifleg. Í synjun skal ávallt greina þær ástæður sem leiða til þess að beiðni er 
synjað, þar á meðal tilvísun til þeirrar reglu í lögunum sem synjun byggist á. Þá kemur í 
greininni fram að sá sem fær synjun getur innan þriggja vikna frá birtingu ákvörðunar 
krafist nánari skýringa á synjun. Slíkar skýringar skal gefa skriflega, seinast innan tíu 
virkra daga frá því að beiðni barst. Af þessu leiðir í reynd að þýðing 11. gr. norsku 
laganna felst fyrst og fremst í skyldu stjórnvalda til að láta í té rök fyrir því af hverju 
heimildinni er ekki beitt.12 Líklegt er að eftirlitsaðilar myndu ekki ganga lengra um mat 
á því hvort rétt hefði verið fyrir stjórnvald að veita aukinn aðgang að gögnum en svo 
að meta hvort rökstuðningur ákvörðunar fullnægði formkröfum norsks réttar eða 
byggðist á ólögmætum sjónarmiðum.13

 

 Hér ber þó einnig að hafa í huga ákvæði 5. 
mgr. 100. gr. norsku stjórnarskrárinnar. Þar segir svo:  

Enhver har Ret til Indsyn i Statens og Kommunernes Akter og til at følge 
Forhandlingerne i Retsmøder og folkevalgte Organer. Det kan i Lov fastsættes 
Begrænsninger i denne Ret ud fra Hensyn til Personvern og af andre 
tungtveiende Grunde. 

 
Vegna efnis þessa ákvæðis og fyrirmæla þess um „Ret til Indsyn“ má í ítrustu 

tilvikum hugsanlega gera ráð fyrir að dómstólar eða aðrir eftirlitsaðilar myndu endur-
meta mat stjórnvalda á þörf fyrir því að halda tilteknum upplýsingum leyndum, þ.e. ef 
talið yrði að þær féllu undir stjórnarskrárvarinn upplýsingarétt skv. norsku stjórnar-
skránni. Höfundur hefur ekki fundið umfjöllun norskra fræðimanna sem beinist 
sérstaklega að þessari vangaveltu og því verður ekki haldið lengra með hana á þessum 
vettvangi.  

Í Danmörku eru í gildi lög nr. 572 frá 1985 „om offentlighed i forvaltningen“. Í 1. 
mgr. 4. gr. þeirra laga er lögfest sú meginregla að sérhver geti, með þeim undan-
tekningum sem fram koma í 7. til 14. gr. laganna, óskað þess að kynna sér gögn sem 
fyrir liggja hjá stjórnvaldi „som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med 
dens virksomhed“. Í sömu málsgrein er einnig lögfest reglan um meroffentlighed. 
Málsgreinin hljóðar svo í heild sinni.  

 
Enhver kan med de undtagelser, der er nævnt i §§ 7-14, forlange at blive gjort 
bekendt med dokumenter, der er indgået til eller oprettet af en 
forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med 
dens virksomhed. En forvaltningsmyndighed kan give aktindsigt i videre 
omfang, medmindre andet følger af regler om tavshedspligt m.v. 

  
Eins og leiðir af síðasta málslið hinnar tilvitnuðu málsgreinar eru lögin uppbyggð 

með sama hætti og þau norsku og íslensku að því leyti að dönsk stjórnvöld geta 
ákveðið að veita aðgang að gögnum í ríkari mæli en skylt er samkvæmt lögunum enda 
standi reglur um þagnarskyldu því ekki í vegi. Þrátt fyrir tiltölulega opið orðalag 
reglunnar leiðir hins vegar af danskri réttarframkvæmd að skyldur stjórnvalda við 
beitingu heimildarinnar hafa verið öllu ríkari en í hinum tveimur löndunum. Þannig 
                                                           
12  Sjá til hliðsjónar, Justis- og politidepartementet: Rettleiar til offentleglova. Osló 2009, bls. 63-66.  
13  Staðfestingu þessa má líklega finna í áðurnefndu áliti umboðsmanns norska þingsins frá 18. ágúst 2010, mál 

nr. 2010/417. Um það verður þó ekki fullyrt á grundvelli þess eina álits.  
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hefur í dönskum rétti almennt verið lögð á það rík áhersla að stjórnvöld skuli af eigin 
frumkvæði, þ.e.a.s. þegar til þeirra er beint beiðni um aðgang að gögnum og reglunni 
um meroffentlighed er ekki hreyft sérstaklega, taka til sérstakrar skoðunar hvort veiti skuli 
aukinn aðgang að gögnum umfram skyldu. Hér vísast m.a. til álita danska 
umboðsmannsins, sbr. FOB  1992, bls. 202 og FOB 1998, bls. 403. Þá kemur fram í 
„vejledning“ (verklagsreglur) sem útgefin var af danska dómsmálaráðuneytinu árið 
1986, „Vejledning om lov om offentlighed i forvaltningen” að það leiði af reglu 
dönsku upplýsingalaganna um meroffentlighed að þegar stjórnvald afgreiði beiðni um 
aðgang að gögnum beri því ekki aðeins að taka til skoðunar hvort heimilt sé að hafna 
viðkomandi beiðni heldur einnig hvort reglur um þagnarskyldu standi því í vegi að 
aðgangur sé veittur. Séu þær upplýsingar sem um ræðir þess eðlis að þagnarskylda taki 
ekki til þeirra eigi almennt að veita aðgang að þeim jafnvel þó til þess standi ekki 
skylda.14 Í framkvæmd er hins vegar ljóst að reglan um meroffentlighed virkar fyrst og 
fremst sem rökstuðningsregla. Af framkvæmd danska umboðsmannsins má þannig 
draga þær ályktanir að hann taki það fyrst og fremst til skoðunar hvort stjórnvald hafi 
við mat sitt tekið til skoðunar viðeigandi og lögmæt sjónarmið og byggt afstöðu sína á 
réttmætu vægi þeirra. Hins vegar virðist umboðsmaðurinn ekki ganga langt við 
endurmat þeirrar niðurstöðu sem stjórnvaldið komst að hafi sjónarmiðin að baki 
henni verið lögmæt og málefnaleg, sbr. t.a.m. FOB 2004, bls. 114. Í reynd sætir því 
beiting heimildarinnar endurskoðun eftirlitsaðila með sama hætti og aðrar  mats-
kenndar lagaheimildir þó hins vegar virðist lagt til grundvallar að svigrúm stjórnvalda 
um val á sjónarmiðum sem leggja beri áherslu á við úrlausn mála hvert og eitt sinn sé 
vítt. Þá ályktun má draga af því hvernig reglan í norsku lögunum er nú orðuð, sbr. 11. 
gr. núgildandi laga þar í landi, að niðurstaðan um beitingu hennar verði með svipuðum 
hætti og er samkvæmt dönskum rétti þrátt fyrir nokkuð mismunandi orðalag.15

Í nóvember 2009 var gefin út í Danmörku skýrsla um dönsku upplýsingalögin sem 
m.a. inniheldur tillögu að nýjum lögum um það efni.

  

16 Það vekur athygli að ekki er í 
tillögum þeim sem fram koma í skýrslunni gert ráð fyrir grundvallarbreytingum á 
reglunni um meroffentlighed. Í skýrslunni er hins vegar að finna áhugaverðar vangaveltur 
um þýðingu reglunnar og þá fyrst og fremst í samhengi við þær undantekningar á 
upplýsingaréttinum sem fram koma í lögunum. Þar er m.a. velt upp því sjónarmiði að 
þrátt fyrir að mikilvægt sé að ákvæði upplýsingalaga um undantekningar frá 
upplýsingaréttinum skuli vera svo skýrar og tæmandi sem mögulegt er þá sé ekki 
raunhæft að útfæra þær með þeim hætti að þær verði í reynd tæmandi um öll þau tilvik 
þar sem þörf sé á að halda upplýsingum leyndum.17

4. Er þörf á reglunni um aukinn aðgang að gögnum? 

 Með hliðsjón af þessu er því lagt 
til að meroffentligheds-reglunni verði haldið í lögum.   

Eins og rakið hefur verið felst í ákvæði 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga að stjórnvöldum 
er heimilt að veita aðgang að gögnum í ríkari mæli en skylt er samkvæmt lögunum, 
standi ákvæði laga um þagnarskyldu því ekki í vegi. Í því felst að stjórnvald getur 
ákveðið að veita aðgang að tilteknum gögnum jafnvel þó heimilt væri að hafna honum 

                                                           
14  Vejledning om offentlighedsloven. Kaupmannahöfn 1996, grein nr. 8. Í tilvitnaðri grein segir svo: „Det 

følger af meroffentlighedsprincippet, at en myndighed, der behandler en begæring om aktindsigt, ikke 
alene bør overveje, om begæringen kan afslås efter offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser, 
men også om der navnlig efter reglerne om tavshedspligt er noget til hinder for, at der meddeles 
aktindsigt. Hvis oplysningerne i et dokument ikke er fortrolige, bør myndigheden altså i 
almindelighed imødekomme en begæring om aktindsigt, selv om myndigheden ikke er forpligtet til 
det.“ 

15  Sjá til hliðsjónar áður tilvitnað álit umboðsmanns norska þingsins frá 18. ágúst 2010, mál nr. 2010/417.  
16  Betænkning 1510/2009.  
17  Betænkning 1510/2009,  bls. 752-753.  
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s.s. á þeim grundvelli að um sé að ræða vinnugögn, gögn sem útbúin hafi verið fyrir 
fund tveggja eða fleiri ráðherra eða teljist til bréfaskipta stjórnvalda við sérfróðan aðila 
til afnota í dómsmáli, en allar þessar undantekningar frá upplýsingaréttinum eru 
lögteknar í 4. gr. laganna. Í reglunni felst einnig að stjórnvöld geta ákveðið að afhenda 
fyrirliggjandi gögn sem ekki tilheyra tilteknum málum, s.s. gögn sem aðeins er að finna 
í gagnagrunnum eða skrám. Reglan í 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga er hins vegar, 
samkvæmt orðanna hljóðan, bundin við gögn. Hún tekur ekki til þeirra tilvika þegar 
stjórnvöld láta í té rökstuðning án skyldu, vinna upplýsingar upp úr gagnagrunnum 
eða þ.u.l. Um slíka upplýsingagjöf, sem ekki byggist á afhendingu fyrirliggjandi gagna, 
gildir hin ólögfesta regla um aukinn aðgang að upplýsingum.  

Að þessu gættu vaknar sú spurning hvort lögfesting reglunnar um aukinn aðgang 
að gögnum í tengslum við afgreiðslu beiðna almennings um aðgang að gögnum 
samkvæmt upplýsingalögum hafi í reynd einhverja þýðingu? Hið einfalda svar við 
þeirri spurningu er jákvætt. Það var til augljósrar skýringar og einföldunar fyrir 
stjórnvöld þegar reglan um aukinn aðgang að gögnum fékk þá formlegu mynd sem 
lögfesting upplýsingalaga fól í sér. Það væri skref til baka að fella hana úr lögum. Þá 
verður einnig að telja að meðvitund stjórnvalda um tilvist reglunnar og þekking á 
henni geti orðið til þess að létta þeim beitingu upplýsingalaga í heild. Það má þannig 
færa að því rökum að það leiði til einfaldari og auðveldari stjórnsýslu ef áherslan við 
afgreiðslu beiðna um aðgang að upplýsingum færðist í auknum mæli frá því að stjórn-
völd spyrji hvort það megi synja um aðganginn til þess að grunnspurningin verði sú 
hvort það sé óheimilt að verða við honum.18

5. Sjónarmið um framkvæmd mats við beitingu heimildarinnar 

 

Eins og áður er komið fram hefur reglan um aukinn aðgang að gögnum samkvæmt 
upplýsingalögum fyrst og fremst þá þýðingu að með henni er áréttuð ólögfest 
grundvallarregla um að stjórnvaldi getur veitt aðgang að upplýsingum, jafnvel þó 
heimilt hefði verið að halda þeim leyndum, enda sé slík miðlun upplýsinganna ekki 
óheimil vegna ákvæða annarra laga. Þessi regla er matskennd. Við beitingu hennar 
verður stjórnvaldið að byggja niðurstöðu sína á málefnalegum sjónarmiðum og jafn-
ræði. Almennt má lýsa því svo að stjórnvaldi beri að taka tillit til og meta annars vegar 
hagsmuni sem mæla á móti aðgangsrétti, gagnvart þeim hagsmunum og sjónarmiðum 
sem mæla með honum. Í fyrrnefnda flokkinn falla þeir hagsmunir sem stefnt er að því 
að vernda með þeim reglum upplýsingalaga sem fela í sér undantekningar frá 
upplýsingaréttinum (sjá hér 4.,  5. og 6. gr. upplýsingalaga) og þagnarskyldureglum. 
Einnig verður að telja að stjórnvöldum sé í því sambandi heimilt að leggja til 
grundvallar sjónarmið um skilvirka stjórnsýslu og eðlilega forgangsröðun starfskrafta 
starfsmanna í stjórnsýslu. Í síðarnefnda flokkinn falla þeir hagsmunir sem almennt búa 
að baki því að unnið sé að málefnum hins opinbera á gagnsæjan hátt.19

Reglan um aukinn aðgang að gögnum hefur sérstaka þýðingu fyrir starfsemi 
fjölmiðla. Upplýsingalög innihalda ekki reglur sem leggja þá skyldu á stjórnvöld að 
gefa fjölmiðlum sérstakan gaum í tengslum við afhendingu gagna eða upplýsinga eða  
kveða að öðru leyti á um ríkari skyldur gagnvart fjölmiðlum en öðrum. Fyrir fjölmiðla 

  

                                                           
18  Sjá einnig til hliðsjónar, Betænkning 1510/2009, bls. 753. 
19  Rétt getur verið að hafa hér til hliðsjónar ákvæði 73. gr. stjórnarskrárinnar og 10. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu. Vísast m.a. til dóms Hæstaréttar frá 14. mars 2002 í máli nr. 397/2001 
(minnisblað) en þar segir svo: „Ber af þessum sökum við úrlausn málsins að beita meginreglu 1. mgr. 3. 
gr. laganna um rétt almennings til aðgangs að gögnum í opinberri stjórnsýslu, sbr. og 73. gr. 
stjórnarskrárinnar og 10. gr. mannréttindasáttmála Evrópu, sem veitt var lagagildi á Íslandi með 
lögum nr. 62/1994, en það ákvæði hefur meðal annars verið  skýrt svo að það eigi að tryggja að 
lagaákvæði sem veita almennan aðgang að upplýsingum verði aðeins takmörkuð á þann hátt sem 
nauðsynlegt teljist í lýðræðisþjóðfélagi til verndar löglegum almanna- og einkahagsmunum.“  
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kann þó að vera ákaflega mikilvægt að fréttamönnum og öðru fjölmiðlafólki sé veittur 
aðgangur að upplýsingum hvort sem er með þeim hætti að afhent séu afrit gagna eða 
þá að upplýsingar séu veittar munnlega eða með tölvubréfum án þess að þau gögn þar 
sem upplýsingarnar koma fram séu afhent í heild sinni. Stjórnvöld sinna oft þörfum 
fjölmiðla með þessum hætti án beinnar lagaskyldu. Ef litið er til markmiðs upplýsinga-
laga kann einmitt að vera eðlilegt að gefa því sjónarmiði sérstakt vægi við beitingu 
heimildar um aukinn aðgang að gögnum hvort beiðni um aðgang er lögð fram t.d. 
vegna fyrirhugaðrar vinnslu fréttar um málefni sem ljóst er að hafi almenna þýðingu 
fyrir borgara landsins.20

Umboðsmaður danska Þjóðþingsins hefur m.a. í tengslum við umfjöllun um rétt 
danskra fjölmiðla til aðgangs að gögnum á grundvelli reglunnar um aukinn aðgang 
bent á að það sé í góðu samræmi við 10. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu, sem fjallar 
um vernd tjáningarfrelsis, ef stjórnvöld gæti þess að ekki séu fleiri takmarkanir á 
aðgangi að gögnum en nauðsynlegt er vegna mikilvægra almannahagsmuna, sbr. FOB 
2005, bls. 485.

  

21 Í þessu ljósi kann að vera málefnalegt fyrir stjórnvöld að leggja á það 
ríkari áherslu en ella að afgreiða beiðni samkvæmt reglunni um aukinn aðgang að 
gögnum þegar hún stafar frá fjölmiðli.22 Þá getur verið eðlilegt í ákveðnum tilvikum og 
í samræmi við vandaða stjórnsýsluhætti að líta til sérstakra og mikilvægra hagsmuna 
þeirra sem óska gagna eða upplýsinga jafnvel þó ekki sé um fjölmiðla að ræða. Slíkt 
mat verður þó eðli máls samkvæmt ávallt að taka tillit til mögulegra einkahagsmuna 
sem aðrir kunna að hafa af því að upplýsingum sé haldið leyndum. Slíkur forgangur, 
vegna sérstakra og mikilvægra hagsmuna þarf ekki, í ljósi umræddra sjónarmiða, að 
leiða til brota á jafnræðisreglu.23

Rétt er, samhengis vegna, að geta þess að álitamál um rétt fjölmiðla til aukins 
aðgangs að gögnum geta kallað fram spurningar um jafnræði milli fjölmiðla. 
Stjórnvöld verða almennt að beita heimildinni gagnvart fjölmiðlum innbyrðis á 
jafnræðisgrundvelli. Þar þarf, auk annars, að taka tillit til þess hvenær gögn eru afhent 
og hversu langt er gengið í því að veita aðgang umfram lagaskyldu. Í áliti danska 
umboðsmannsins, FOB 1991, bls. 181, gerir hann til að mynda athugasemdir við að 
tiltekinn blaðamaður hafði fyrst fengið aðgang að gögnum hjá tolla- og skattayfir-
völdum þremur dögum eftir að annar blaðamaður sem óskað hafði eftir aðgangi að 
gögnunum á nær sama tíma og sá fyrrnefndi hafði fengið þau afhent.  

  

Af kröfum um málefnalega stjórnsýslu leiðir einnig að stjórnvöldum er ekki heimilt, 
án sérstakra og lögmætra ástæðna, að ákveða að láta ekki upplýsingar af hendi til 
tiltekinna fjölmiðlamanna s.s. vegna óánægju með efnistök þeirra. Sem dæmi um tilvik 
af þessu tagi má nefna aðfinnslur danska umboðsmannsins, sbr. FOB 1992, bls. 114, 
við þá ákvörðun lögreglustjóra að hætta samstarfi við dagblað þar sem tiltekinn 
blaðamaður var að störfum á þeim grundvelli að þessi blaðamaður hafði skrifað 
gagnrýnar greinar um störf lögreglunnar. Hér kann þó að vera mjótt á munum. Í 
ákveðnum tilvikum getur þannig verið að ákvarðanir af hálfu ráðherra um samskipti 
við fjölmiðlamenn séu teknar sem liður í pólitískum störfum viðkomandi en hafi ekki 
                                                           
20  Hið sama getur átt við um aðgang fræðimanna að gögnum, sjá til hliðsjónar Páll Hreinsson: 

Upplýsingalögin, kennslurit, bls. 81.  
21  Ákvæði 10. gr. MSE hljóðar svo:  
  1.  Sérhver maður á rétt til tjáningarfrelsis. Sá réttur skal einnig ná yfir frelsi til að hafa skoðanir, taka við 

og skila áfram upplýsingum og hugmyndum heima og erlendis án afskipta stjórnvalda. Ákvæði 
þessarar greinar skulu eigi hindra ríki í að gera útvarps-, sjónvarps- og kvikmyndafyrirtækjum að starfa 
aðeins samkvæmt sérstöku leyfi. 

  2.  Þar sem af réttindum þessum leiðir skyldur og ábyrgð er heimilt að þau séu háð þeim formsreglum, 
skilyrðum, takmörkunum eða viðurlögum sem lög mæla fyrir um og nauðsyn ber til í lýðræðislegu 
þjóðfélagi vegna þjóðaröryggis, landvarna eða almannaheilla, til þess að firra glundroða eða glæpum, 
til verndar heilsu eða siðgæði manna, mannorði eða réttindum og til þess að koma í veg fyrir 
uppljóstran trúnaðarmála eða til þess að tryggja vald og óhlutdrægni dómstóla. 

22  Sjá Gammeltoft-Hansen o.fl.: Forvaltningsret. Kaupmannahöfn 2002, bls. 392.   
23  Páll Hreinsson: Upplýsingalögin, kennslurit, bls. 81.  
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tengingu við almenna stjórnsýslu sem honum er fengin. Vart verður séð að almennar 
reglur stjórnsýsluréttar gildi með sama hætti um pólitískar ákvarðanir ráðherra eða 
sveitarstjórnarmanna og þær gera þegar ákvarðanir þessara aðila fela í sér hefðbundna 
stjórnsýslu. Á álitaefni af þessu tagi reyndi í máli sem kom til kasta danska umboðs-
mannsins, FOB 2007, bls. 347 (Bo Elkjær). Danski forsætisráðherrann hafði um nokkuð 
langan tíma hafnað því að veita tilteknum blaðamanni viðtal um stríðið í Írak. 
Blaðamaðurinn leitaði af því tilefni til umboðsmannsins. Niðurstaða hans var í fyrstu 
sú að engin ástæða væri til athugasemda enda hefði ráðherrann um lengri tíma ekki 
veitt nein viðtöl um umrætt stríð. Blaðamaðurinn benti þá umboðsmanninum á að 
ekki löngu áður hefði ráðherrann veitt viðtal um þetta viðfangsefni og á þeim 
grundvelli endurupptók umboðsmaðurinn málið. Niðurstaða þeirrar athugunar var sú 
að ráðherrann hefði ekki fært fram nein málefnaleg rök fyrir því að einum blaðamanni 
var hafnað um viðtal um stríðið í Írak á meðan öðrum var veitt slíkt viðtal.  

Á sambærileg álitaefni virðist ekki hafa reynt með beinum hætti í íslenskri 
réttarframkvæmd. Líklegt er að leggja beri til grundvallar sambærilegar kröfur um 
jafnræði við beitingu heimildarinnar um aukinn aðgang að gögnum og gerðar eru í 
þeim dönsku dæmum sem tilgreind voru hér að ofan. Á hinn bóginn verður einnig, að 
mati höfundar, að gera fyrirvara vegna álitamála sem lúta að skilum stjórnmála og 
almennrar stjórnsýslu í tengslum við þau sjónarmið sem lögð verða til grundvallar við 
ákvörðun um aðgang fjölmiðlamanna að upplýsingum.  

6. Miðlun upplýsinga út fyrir stjórnsýsluna eða innan hennar 

Eins og rakið hefur verið hér að framan er ákaflega sjaldgæft að á ákvæði 3. mgr. 3. gr. 
upplýsingalaga, um heimild til að veita aukinn aðgang að gögnum, hafi reynt í 
íslenskum rétti. Áhugavert dæmi má þó finna í dómi Hæstaréttar frá 14. mars 2002 í máli 
nr. 379/2001 (minnisblað). Þrátt fyrir að málið varpi ekki skýru ljósi á þýðingu 
heimildarinnar og að niðurstaða Hæstaréttar í málinu sé umdeild er þó engu að síður 
ástæða til að draga það hér fram. Ástæðan er fyrst og fremst sú að í því birtist dæmi 
um mikilvægi þess að stjórnvöld hafi fyrirfram áttað sig á því á hvaða grundvelli þau 
miðla upplýsingum til einkaaðila eða sín á milli og hvaða afleiðingar hún geti haft í för 
með sér. Þetta er ekki síst mikilvægt vegna þeirra skyldna sem á stjórnvöldum hvíla á 
hverjum tíma til að tryggja öryggi upplýsinga sem þeim er skylt að halda trúnað um, 
hvort sem er vegna hagsmuna ríkisins eða einkahagsmuna.  

Aðdragandi málsins var með þeim hætti að í dómi Hæstaréttar frá 19. desember 2000 í 
máli nr. 125/2000 (öryrkjamál) komst meirihluti Hæstiréttar að þeirri niðurstöðu að 
lögbundið skipulag við skerðingu réttinda til örorkulífeyris vegna tekna maka væri ekki 
í samræmi við lágmarksréttindi samkvæmt 76. gr. stjórnarskrárinnar. Í framhaldinu 
rituðu embættismenn þriggja ráðuneyta minnisblað um viðbrögð við honum. 
Minnisblaðið var lagt fyrir ráðherrafund. Á þeim fundi var ákveðið að skipa starfshóp 
um greiningu viðbragða við dóminum. Starfshópinn skipuðu tveir sjálfstætt starfandi 
lögmenn og tveir embættismenn, einn ráðuneytisstjóri og einn aðstoðarmaður ráð-
herra. Áðurnefnt minnisblað, sem tekið var saman fyrir umræddan ráðherrafund, var 
látið fylgja með skipunarbréfi starfshópsins. Öryrkjabandalag Íslands fór fram á 
aðgang að minnisblaðinu. Þeirri beiðni var hafnað af hálfu forsætisráðuneytisins. 
Málinu var skotið til úrskurðarnefndar um upplýsingamál samkvæmt heimild í 14. gr. 
upplýsingalaga. Með úrskurði nefndarinnar frá 23. janúar 2001 var synjunin staðfest. 
Málið kom síðan til kasta dómstóla þar sem lögmaður Öryrkjabandalagsins krafðist 
þess að fá úrskurði úrskurðarnefndarinnar hnekkt og aðgang að minnisblaðinu viður-
kenndan. Það varð niðurstaða Hæstaréttar í dómi frá 14. mars 2002 í máli nr. 307/2001 
(minnisblað) að synjun stjórnvalda á aðgangi að umbeðnu minnisblaði hefði ekki verið 
réttmæt, Öryrkjabandalaginu bæri réttur til að fá gagnið afhent. 
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Eins og leiddi af málflutningi aðila í málinu reyndi aðallega á túlkun 1. mgr. 3. gr. 
upplýsingalaga, um skyldu stjórnvalda til að veita almenningi aðgang að gögnum og 
svo takmörkun á þeim rétti samkvæmt 1. tölul. 4. gr. sömu laga, þar sem fram kemur 
að aðgangur almennings að gögnum nái ekki til fundargerða ríkisráðs og ríkisstjórnar, 
minnisgreina á ráðherrafundum og skjala sem tekin hafa verið saman fyrir slíka fundi.  

Í forsendum dóms Hæstaréttar kemur fram að af atvikum málsins sé ljóst að 
nefndarmenn (þ.e. þeir sem skipaðir voru í áðurnefndan starfshóp) hafi litið svo á að 
þeir væru skipaðir sem sérfræðingar um túlkun laga og samningu lagafrumvarpa en 
vinna þeirra væri ekki þáttur í stefnumörkun ríkisstjórnarinnar, enda hafi einvörðungu 
lögfræðingar verið skipaðir í starfshópinn og skipun þeirra með þeim hætti sem 
almennt tíðkist um nefndarskipanir á vegum ríkisins. Verði að líta svo á að um þennan 
starfshóp hafi ekki gilt annað en um venjulegar nefndir á vegum ríkisins sem komið sé 
á fót til þess að semja lagafrumvörp. Hópurinn hafi þannig ekki verið skipaður til að 
taka saman vinnuskjal fyrir ríkisstjórnarfund heldur til að skila lögfræðilegu áliti ásamt 
frumvarpi til þess að leggja fyrir Alþingi. Í þessu ljósi verði að líta svo á að minnis-
blaðið hafi verið gert að hluta af erindisbréfi til starfshópsins og þannig myndað 
grundvöll að starfi hans. Forsætisráðuneytið hafi heldur engan fyrirvara gert í 
skipunarbréfinu um meðferð minnisblaðsins þegar það var sent til aðila utan 
stjórnarráðisins. Þá segir svo í forsendum dómsins:  

 
Að svo búnu gat ráðuneytið ekki lengur vænst þess að minnisblaðið hefði stöðu 
skjals sem tekið hefði verið saman fyrir ráðherrafund og nyti af þeim ástæðum 
einum verndar gagnvart upplýsingarétti almennings, en ekki verður gagnályktað 
svo frá 3. tl. 4. gr. upplýsingalaga, sem geymir sérstaka reglu um vinnuskjöl 
stjórnvalda til eigin afnota, að takmörkun á aðgangi að skjali samkvæmt 1. tl. geti 
ekki fallið niður við breyttar aðstæður. Samkvæmt þessu átti undanþáguregla 1. 
tl. 4. gr. upplýsingalaga ekki lengur við um minnisblaðið eftir að stjórnvöld 
höfðu í verki fengið því annað hlutverk og þannig í raun veitt að því ríkari 
aðgang en upphaflega var ætlunin, sbr. 3. mgr. 3. gr. laganna. Aðrar takmarkanir 
upplýsingalaga eiga hér ekki við. Ber af þessum sökum við úrlausn málsins að 
beita meginreglu 1. mgr. 3. gr. laganna um rétt almennings til aðgangs að 
gögnum í opinberri stjórnsýslu, sbr. og 73. gr. stjórnarskrárinnar og 10. gr. 
Mannréttindasáttmála Evrópu, sem veitt var lagagildi á Íslandi með lögum nr. 
62/1994, en það ákvæði hefur meðal annars verið skýrt svo að það eigi að 
tryggja að lagaákvæði sem veita almennan aðgang að upplýsingum verði aðeins 
takmörkuð á þann hátt sem nauðsynlegt telist í lýðræðisþjóðfélagi til verndar 
löglegum almanna- og einkahagsmunum.  

 
Í ljósi framangreindra röksemda varð það niðurstaða meirihluta dómsins að fella úr 

gildi áðurnefndan úrskurð úrskurðarnefndar um upplýsingamál auk þess sem viður-
kenndur var réttur Öryrkjabandalagsins til þess að fá minnisblaðið afhent.  

Í séráliti eins dómara Hæstaréttar var komist að öndverðri niðurstöðu. Byggðist 
hún á þeim forsendum að (1) ágreiningslaust væri að umrætt gagn hefði verið tekið 
saman fyrir ráðherrafund, (2) af því leiddi að réttur almennings til aðgagns að gagninu 
væri ekki fyrir hendi nema stjórnvald tæki ákvörðun um að veita hann skv. heimild í 3. 
mgr. 3. gr. upplýsingalaga, (3) stjórnvöld hefðu ekki í málinu beitt heimild 3. mgr. 3. gr. 
með beinum hætti, né yrði litið svo á að það hefði verið gert í verki.  

Til nánari rökstuðnings þessari afstöðu bendir dómarinn á það, sem reyndar kom 
einnig til skoðunar í atkvæði meirihlutans, að ákvæði 3. tölul. 4. gr. upplýsingalaga um 
að vinnuskjöl eru undanþegin upplýsingarétti almennings hefði í framkvæmd verið 
túlkað svo að undanþágan falli niður um leið og öðrum utanaðkomandi hefði verið 
sýnt eða sent slíkt skjal. Ekkert bendi til þess að sömu sjónarmið eigi við um túlkun á 
1. tölul. ákvæðisins. Öðru máli gegni hins vegar ef stjórnvald gengur lengra og aflétti í 
raun vernd sem veitt er pólitískri stefnumótun og ákvörðunartöku með því að 
„afhenda skjalið óviðkomandi og mætti vita að aðgangur að því væri þar með úr þeirra 
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höndum“. Ekki hafi hins vegar verið um slíkt að ræða í þessu máli og hið umrædda 
skjal teljist því enn falla undir 1. tölul. 4. gr. upplýsingalaganna.  

Það er athyglisvert að bera saman röksemdir meirihlutans og minnihlutans í málinu. 
Meirihlutinn byggir á því að með því að gera minnisblaðið að hluta skipunarbréfs og 
afhenda það þannig sérstökum starfshópi þá hafi það ekki lengur einvörðungu verið til 
afnota til nota á ráðherrafundi. Þannig hafi breyttar aðstæður leitt til þess að skjalið féll 
ekki lengur undir vernd 1. tölul. 4. gr. Segir í dóminum að stjórnvöld hafi þarna í reynd 
ákveðið að veita rýmri aðgang að skjalinu en skylt var, sbr. heimild í 3. mgr. 3. gr. 
upplýsingalaga (aukinn aðgangur að gögnum). Í forsendum í sératkvæði er hins vegar á 
því byggt að heimild 3. mgr. 3. gr. hafi ekki verið beitt þegar skjalið var fengið hinum 
umrædda starfshópi.  

Benda verður á að forsendur meirihluta Hæstaréttar um það að hið umrædda skjal 
hafi verið afhent starfshópnum á grundvelli 3. mgr. 3. gr. stjórnsýslulaga eru hæpnar. 
Af forsendum réttarins er ekki ljóst hvort hann hefur talið starfshópinn tilheyra stjórn-
sýslu ríkisins eða hvort hann hefur talið hann standa utan hennar og þar með í sömu 
sporum og aðrir einkaaðilar sem stjórnvöld leita ráðgjafar hjá. Þegar litið er til þess að 
upplýsingalögin fjalla um rétt almennings til aðgangs að gögnum, en ekki um rétt 
stjórnvalda í þeim efnum, virðist mega draga þá ályktun að rétturinn hafi byggt á hinu 
síðarnefnda. Á hinn bóginn virðist einnig liggja fyrir að rétturinn hafi talið nefndina til 
hefðbundinna nefnda á vegum ríkisins, sem komið er á fót til þess að semja 
lagafrumvörp. Hafa forsendur dómsins að þessu leyti verið gagnrýndarog hér verður 
að taka undir þá gagnrýni.24 Rétt er að benda á að framkvæmd upplýsingalaga um 
skýringu 3. tölul. 4. gr. um vinnuskjöl er í nokkuð föstum skorðum um það að sé 
vinnuskjali miðlað út fyrir það stjórnvald sem útbjó gagnið þá falli það ekki lengur 
undir undanþáguna. Þetta leiðir til þess að þegar stjórnvöld afhenda gögn til 
sérfræðinganefnda sem stofnaðar eru án beins lagagrundvallar og skipaðar eru fleirum 
en aðeins starfsmönnum stjórnvaldsins sjálfs þá er ekki lengur hægt að líta á þau sem 
vinnuskjöl í skilningi upplýsingalaga. 25

Til þess að hægt sé að leggja nánara mat á fordæmisgildi dóms Hæstaréttar hefðu 
þar þurft að koma fram nánari rök um stjórnsýslulega stöðu hins umrædda starfshóps. 
Hafi Hæstiréttur lagt til grundvallar að um væri að ræða nefnd sem ekki tilheyrði 
stjórnsýslu ríkisins þá kann það að skipta miklu um þýðingu þess að sambærilegum 
nefndum séu afhent gögn og upplýsingar. Ef um er að ræða upplýsingar sem 
viðkomandi stjórnvald hefur forræði á að afhenda, þrátt fyrir heimildir til að halda 
þeim leyndum, kann slík miðlun upplýsinga þannig að leiða til þess að stjórnvald verði 
einnig skuldbundið til að afhenda sömu upplýsingar til annarra utanaðkomandi, s.s. 
fjölmiðla. Þetta getur verið sérstaklega vandasamt og viðkvæmt þegar um er að ræða 
upplýsingar sem mikilvægt er að halda leyndum, s.s. vegna samskipta við önnur ríki 
eða fjölþjóðastofnanir eða vegna öryggishagsmuna ríkisins, sbr. 1. og 2. tölul. 6. gr. 
upplýsingalaga.  

 Í þessu felst ekki að sérfræðinganefndir eða 
verkefnahópar, a.m.k. í sumum tilvikum, geti ekki talist til stjórnsýslunnar og að 
verkefni þeirra teljist til stjórnsýsluverkefna.  

Af þessu er ljóst að stjórnvöld verða á hverjum tíma að leggja fullnægjandi 
grundvöll að því hvernig meðferð mála er skipað í stjórnsýslunni. Stjórnvöld verða að 
hafa fullnægjandi þekkingu á því á grundvelli hvaða lagareglna upplýsingum er miðlað 
                                                           
24  Páll Hreinsson: „Dómur Hæstaréttar frá 14. mars 2002“, bls. 328. Páll gagnrýnir í greininni einnig þá 

túlkun sem Hæstiréttur virðist leggja til grundvallar við beitingu 1. tölul. 4. gr. upplýsingalaga. Í fyrsta 
lagi gagnrýnir hann það mat sem Hæstiréttur framkvæmir á efnislegu innihaldi minnisblaðsins, og það 
vægi sem því er gefið við túlkun undanþágureglunnar, sjá bls. 326 og 327. Í öðru lagi gagnrýnir hann 
að Hæstiréttur hafi ekki talið það falla beinlínis undir undanþáguna í umræddum tölul. ef ríkisstjórn 
afhendir minnisblað sem tekið hefur verið saman fyrir hana í þeim tilgangi að láta vinna áfram að 
málinu fyrir sig, sjá bls. 327, líkt og gert sé í dönskum rétti.  

25  Sjá hér m.a. úrskurð úrskurðarnefndar um upplýsingamál frá 14. maí 2008 í máli nr. A 279/2009 (gögn vegna 
vatnsleka í Keflavík).  
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og til hverra. Þá verður einnig að vera ljóst hver ber ábyrgð á meðferð upplýsinganna. 
Í íslenskar lagareglur skortir tilfinnanlega nánari reglur um þessa þætti í stjórnsýslunni, 
bæði um þann þátt sem lýtur að þagnarskyldu en einnig um heimildir stjórnvalda til að 
miðla upplýsingum innan stjórnsýslunnar og þá til hverra má miðla upplýsingum án 
þess að þær aðstæður skapist að stjórnvöldum sé vegna jafnræðissjónarmiða skylt að 
afhenda upplýsingarnar hverjum sem þess óskar. Þrátt fyrir mikilvægi þess að stjórn-
sýslan sé gegnsæ og opin þá er einnig ljóst að mikilvægir almanna- og einkahagsmunir 
geta staðið til þess að tilteknar upplýsingar séu háðar trúnaði, a.m.k. um tiltekinn tíma.  

7. Skylda stjórnvalda til að taka rökstudda afstöðu um beitingu 
heimildar til að veita aukinn aðgang að gögnum 

Eins og rökstutt hefur verið hér að framan, sbr. kafla 4, verður að telja að það séu 
gild rök fyrir því að kveða sérstaklega á um það í upplýsingalögum að stjórnvöldum sé 
heimilt að afhenda gögn umfram lagaskyldu enda standi ákvæði laga um þagnarskyldu 
eða eftir atvikum aðrar lagareglur því ekki í vegi. Styðst það ekki síst við þau ríku rök 
að ef stjórnvöld eru meðvituð um þýðingu reglunnar þá virðist það geta leitt til þess 
að öll afgreiðsla beiðna á grundvelli upplýsingalaga verði einfaldari og ódýrari en ella 
væri. Í stað þess að stjórnvöld leitist við að fella gögn undir ákvæði sem heimila þeim 
að halda upplýsingum leyndum þá verði viðmið í störfum þeirra það hvort eitthvað í 
þeim eigi að leiða til þess að þeim sé skylt að gera það. Afgreiðsla beiðna um aðgang 
að gögnum sem fram fer á þeim grundvelli er í flestum tilvikum einfaldari heldur en ef 
fyrst er leitað að reglum sem mæla fyrir um heimildir til synjunar.. Þá ber einnig að líta 
til þess að almennt er stjórnvöldum heimilt að afhenda meirihluta þeirra gagna sem 
þau búa yfir, a.m.k. ef þau gögn varða fyrst og fremst starfsemi þeirra sjálfra en 
innihalda ekki upplýsingar um einkahagi einstaklinga eða fyrirtækja.  

Það var einnig rakið hér að framan að ekki verður fullyrt að í 3. mgr. 3. gr. 
upplýsingalaga, eins og þau nú hljóða, felist skylda stjórnvalda til þess að taka af eigin 
frumkvæði skýra og rökstudda afstöðu til þess hvort heimild til að veita aukinn að 
gang að gögnum skuli beitt í hverju tilviki. Í Noregi leiðir slík skylda af ákvæðum 11. 
gr. norsku upplýsingalaganna og í Danmörku hefur skylda um þetta mótast í 
réttarframkvæmd. Þá liggur fyrir að í skýrslu sem birt var af dönskum stjórnvöldum í 
nóvember 2009 er lagt til að slík skylda verði lögfest.26

Sterk rök standa til þess að rétt sé að lögfesta hér á landi skyldu stjórnvalda til að 
taka til þess rökstudda afstöðu hverju sinni hvort, og þá af hverju ekki, það telji ástæðu 
til að beita heimild til að veita aukinn aðgang að gögnum standi reglur um þagnar-
skyldu því ekki í vegi, a.m.k. þegar fyrir liggur hjá stjórnvaldi að afgreiða beiðni um 
aðgang að gögnum. Þýðing þess er fyrst og fremst sú að með því eykst áherslan á 
tilvist reglunnar um aukinn aðgang í íslenskum rétti. Regla um rökstuðning er til þess 
fallin að auðveldara verður en áður að tryggja að jafnræðis sé gætt við beitingu 
heimildarinnar auk þess sem slík regla ýtir undir að stjórnvöld framkvæmi í reynd það 
mat sem reglan um aukinn aðgang að gögnum krefst að fari fram. Hér á landi hefur 
ekki reynt að neinu marki á þýðingu umræddrar reglu og í ágreiningsmálum má því í 
reynd halda því fram að reglan sé þýðingarlaus. Með lögfestingu þeirrar skyldu 
stjórnvalda að rökstyðja af hverju þau telji ekki rétt að beita heimildinni fá 
eftirlitsaðilar, s.s. úrskurðarnefnd um upplýsingamál, umboðsmaður Alþingis og 
dómstólar raunhæft færi til að fjalla um það hvort gætt hafi verið að reglunni með 
fullnægjandi hætti. Þá eru vissar líkur til að slík regla geti leitt til þess að beiting 
stjórnvalda á upplýsingalögum verði einfaldari og skilvirkari eins og áður hefur verið 
rökstutt.  

  

                                                           
26  Betænkning 1510/2009, sjá f.o.f. bls. 753, bls. 900 og bls. 941-945.  
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8. Lokaorð 

Í þessari stuttu grein hefur verið leitast við að gefa innsýn í nokkur atriði sem 
tengjast beitingu heimildar stjórnvalda til að veita aðgang að upplýsingum umfram 
lagaskyldu samkvæmt 3. mgr. 3. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996. Í íslenskum rétti hefur 
þessi heimild verði nefnd reglan um aukinn aðgang að gögnum.  

Rökstutt hefur verið að reglan sé mikilvægur þáttur í íslenskum upplýsingarétti. 
Hún felur í sér leiðbeiningu til stjórnvalda um inntak upplýsingaréttar almennings og 
vísbendingu um það grundvallarmarkmið upplýsingalaga að tryggja opna og gegnsæja 
stjórnsýslu, einnig umfram það sem skylt er. Stjórnvöld ættu, á grundvelli þessarar 
reglu, almennt að afgreiða beiðnir almennings um aðgang að gögnum út frá því 
sjónarmiði hvort eitthvað standi því í vegi að aðgangur að hinum umbeðnu gögnum sé 
veittur, fremur en að leggja áherslu á það að greina hvort heimild kunni að vera til þess 
að halda upplýsingunum leyndum. Slíkt er, eins og leitast var við að draga fram, til 
þess fallið að auðvelda framkvæmd upplýsingalaga og stuðla að ódýrari og skilvirkari 
stjórnsýslu.  

Í íslenskum rétti hefur ekki verið litið svo á að af reglunni um aukinn aðgang að 
gögnum verði leidd skylda stjórnvalda til að taka það til rökstuddrar umfjöllunar, að 
eigin frumkvæði, hvort veita beri aðgang að gögnum umfram skyldu. Það er mikilvægt, 
til þess að reglan fái aukna vigt í íslenskum upplýsingarétti, að slík skylda verði lögfest. 
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