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I. Mólsatvik

Innviðaróðuneytið vísar til erindis Björgvins Njóls Ingólfssonar (hér eftir vísað til sem mólshefianda)
sem móttekið var 1. október 2027, en í erindinu var óskað eftir úrskurði róðuneytisins vegna meintrar
ólögmætrar stjómsj'slu sveitarfélagsins Grímsnes- og Grafningshrepps. Nónar tiltekið var óskað eftir
úrskurði róðunelisins vegna mismunar ó gjaldtöku notenda af sundlaug og íþróttamiðstöð að Borg í
Grímsnesi. Af erindinu m6ttir6óa að gjaldskró sveitarfélagsins hafi þannig verið byggð upp að almennt
gjald fyrir órskort í sundlaug og fyrir aðgang að íþróttamiðstöðinni hafi verið kr. 35.000 en gjald fyrir
íbúa með lögheimili í sveitarfélagínu hafi verið kr. 10.500. Því er haldið að fram að um mismunun sé

að ræða sem stenst ekki jafnræðisreglu stjómarskrórinnar og meginreglu um bann við mismunun eftir
búsetu sem sé hluti af skuldbindingum sem fylgja EES- samningnum. Misjöfn gjaldskró hafi ekki stoð
í lögmætisreglunni eða í réttmætisreglu stjómsfsluréttar. Gerð var sú krafa að sveitarfelaginu væri gert
að samræma gjaldskró sína að sundlaug og íþróttahúsi sveitarfélagsins þannig að allir notendur greiði
sama gjald fyrir afnot.

Með bréfi róðuneytisins til mólshefianda 6. janúar 2022,kom fram sú afstaða róðuneytisins að í ljósi
þess að óskað væri eftir úrskurði róðuneytisins í erindinu, hafi róðuneytið tekið til skoðunar hvort mólið
væri tækt til úrskurðar ó grundvelli I 11. gr. sveitstjómarlaga. Eitt skilyrði þess að róðuneytið geti tekið
mól til úrskurðar er að fyrir liggi stjórnvaldsókvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. stjómsj'slulaga, nr.
3711993. Hugtakið hafi verið skilgreint ó þann veg að um stjórnvaldsókvörðun sé að ræða þegar
stjórnvald kveður einhliða ó um rétt og/eða skyldu tiltekins aðila í ókveðnu móli í skjóli stjórnsfsluvalds.
Að mati róðuneytisins fellur ókvörðun sveitarfélagsins um setningu gjaldskrór ekki undir
hugtaksskilgreiningu stjómvaldsókvörðunar þar sem m.a. liggur ekki fyrir sérstök ókvörðun
sveitarfélagsins um réttindi eða skyldu manna. Væri mólið því ekki tækt til urskurðar ó grundvelli 111.
gr. sveitarstjómarlaga.

Í Uren róðuneytisins var hins vegar upplj'st að erindið væri tekið til skoðunar af hóIfu róðuneytisins ó

grundvelli þess að um óbendingu eða kvörtun væri að ræða vegna stjórnsj'slu sveitarfélagsins og að
róðuneytið muni leggja mat 6 hvort efni erindisins gefi tilefni til að fialla formlega um stjórnsyslu
sveitarfélagsins ó grundvelli 112. gr. sveitarstjómarlaga. Bent var 6 aö m6l sem róðuneytið tekur til
skoðunar ó grundvelli ll2. gr. sveitarstjórnarlaga væru almennt þess eðlis að só sem sendir inn kvörtun
eða óbendingu til róðuneytisins, hefur ekki stöðu aðila móls, en honum yrðu þó sendar upplysingar um
afstöðu róðuneytisins þegar hún lægi fyrir.

II. Sjónarmið mólshefjanda og sveitarfélagsins

Með erindi mólshefianda fylgdi ólit bæjarlögmanns Akureyrar frh 5. október 2017 þar sem tekið var til
skoðunar hvort að misjöfn gjaldskró eftir búsetu væri í samræmi við 1ög. Alitaefnið sneri að því hvort
heimilt væri að innleiða rafrænt íbúakort þar sem íbúum sveitarfélagsins væru boðin sérkjör að

stofnunum bæj arins, t. d. söfnum, íþróttamannvirkj um o. fl .



Í ólitinu er lallað um jafnræðisreglu stjómsfslu- og stjórnskipunarréttar og bent ó að markmið reglunnar
sé að koma í veg fyrir mismunun ó grundvelli þeirra atriða sem fram koma i 65. gr. stjórnarskrórinnar
og I I. gr. stjómsj'slulaga, nr.37/1993 og annar atriða sem gætu talist ómólefnalag. Jafnræðireglan banni
ekki mismunun ef hún er byggð ó mólefnalegum og lögmætum sjónarmiðum en banni mismunun ó
grundvelli ómólefnalegra sjónarmiða.

Þó er bent ó að það leiði af lögmætisreglu stjórnsfsluréttar að stjórnvöld geti ekki tekið þjónustugjald
af borgurunum fyrir þjónustu sem þau veita nema hafa til þess viðhlítandi lagaheimild og að
endurgjaldið sé ókvarðað í gjaldskró sem sé ætlað að standa að hluta eða að öllu leyti undir þjónustunni.
Heimili gjaldskró, hvort sem það er lögbundið eða ólögbundið verkefni, mismunandi gjaldtöku eftir
búsetu, leynt eða ljóst, er ljóst að það eru fyrst og fremst þeir sem ekki eru íbúar sveitarfélagsins sem
standa undirþjónustugjaldinu. Slík gjaldtaka væri óheimil og andstæð grundvallarreglum um gjaldtöku
og jafnræðisreglu stjórnarskrórinnar. Í alitin., er einnig bent ó að það kynni jafnframt að brjóta i b6ga
við samkeppnisreglur og regluna um bann við mismunun eftir ríkisfangi skv. 4. gr. laga um Evrópska
efnahagssvæðið, nr. 211993. Niðurstaða ólitsins var að misjöfn gjaldskró eftirbúsetu hafi ekki stoð í
lögmætisreglunni né reglunni um mólefnaleg sjónarmið.

Róðuneytið óskaði eftir skj'ringum og umsögn sveitarfélagsins um framkomna kvörtun ó grundvelli
113. gr. sveitarstjórnarlaga og í bréfi fr622. október 2022kom fram að sveitarfélagið hefði svarað
fyrirspurnum mólshefianda með tveimur bréfum þar sem afstaða þess til mólsins birtist.

Í bréfunum er rakið að skv. l. mgr. 7. gr. sveitarstjórnarlaga sé sveitarfélögum skylt að annast þau
verkefni sem þeim er falin í lögum. Róðuneyti sveitarstjómarmíla gefi út leiðbeinandi yfirlit yfir
lögmælt verkefni sveitarfélagsins eftir því hvort þau eru skyldubundin eða ekki. Er sveitarfélögum
meðal annars skylt að standa að byggingu íþróttamannvirkja í þógu skóla og almenningsnota nema öðru
vísi sé mælt fyrir um í lögum, sbr. 1. mgr.7 . gr. íþróttala ganr. 6411998. A hinn bóginn sé hvergi í lögum
kveðið ó um að sveitarfélögum sé skylt að starfrækja sundlaugar eða þreksali fyrir almenning. Bent er
ó að rekstur sundlauga sé dæmi um ólögbundið verkefni sveitarfélaga, sem samræmist ókvæðum 2. og
3. mgr. 7. gr. sveitarstjórnarlaga sem mæla fyrir um að sveitarfélög skuli vinna að sameiginlegum
velferðarmólum íbúanna eftir því sem fært þykir ó hverju tíma og að sveitarfélög geti tekið að sér hvert
það verkefni sem varðar íbúa þeirra, enda sé það ekki falið öðrum til úrlausnar að lögum. Bendir
sveitarfélagið ó að af þessum ókvæðum hafi verið ólyktað að sveitarfélögum sé heimilt að taka að sér
nf ólögbundin verkefni svo fremi sem það þjóni sameiginlegum hagsmunum íbúa sveitarfélagsins. Við
slíka starfsemi ber sveitarfelögum að tryggsajafnræði meðal íbúa sveitarfélagsins, þarurig að umrædd
verkefni gagnist öllum íbúum sveitarfélagsins en ekki afmörkuðum hópi. Þó kunni að vera heimilt að
takmarka aðgang ó einn eða annan hótt ef slík takmörkun byggist ó mólefnalegum sjónarmiðum.

Fram kemur í bréfi sveitarfélagsins að sveitarfélög hafi um langa hríð séð um rekstur sundlauga og að

þær séu í mörgum tilvikum reknar fyrir skattfé sem sveitarfélög innheimta af íbúum. Gestir sundlauga

þurfa þó í nær öllum tilvikum að greiða aðgangseyri sem er ætlað að standa straum afrekstri laugarinnar
til viðbótar við framlög sveitarfélags. Þar sem um ólögbundin verkefni sé að ræða gildi reglur
stjómsj'sluréttar um þjónustugjöld ekki um gjaldtöku ó sundstöðum þótt vissulega beri sveitarfélögum
að gæta hófs við gjaldtöku. Sveitarfélagið óréttar að rekstur sundlaugarinnar, og íþróttamiðstöðvarinnar
sem rekin er samhliða, sé ekki í ógóðaskyni eða í samkeppni við eiúaaðila og að aðgangseyrir dugi
ekki einn og sér flirir rekstri þeirra. Tekið sé mið af gjaldskró aÍrnaffa sundlauga og íþróttamiðstöðva
við ókvörðun gjaldskrór.

Þó kemur fram að sundlaug og þreksalur séu opin öllum óhóð búsetu þrótt fyrir að íbúar sveitarfélagsins
geti keypt órskort ó hagstæðara verði en þeir sem eru með lögheimili utan sveitarfélagsins. Astæða þess
að íbúar sveitarfélagsins geti keypt órskort ó hagstæðara verði sé annars vegar sú að íþróttamiðstöðin sé

rekin af sveitarfélaginu í þógu íbúa þess og hafi afslótturinn stóraukið notkun ibía 6 sundlauginni.
Lækkun gjalda til íbúa hafi því stuðlað að bættri ljrðheilsu og aukinni hreyfingu íbúa sveitarfélagsins.
Þó greiði íbúar útsvar til sveitarfélagsins sem meðal annars sé nytt til að flfirmagna rekstur
sundlaugarinnar til viðbótar við aðgangseyri. Af þeini óstæðu telur sveitarfelagið að það sé eðlilegt og
mólefnalegt að íbúar fói afslótt af órskortum í íþróttamiðstöðina. Þar sem um ólögbundið verkefni sé að
ræða hafi sveitarfélagið frjólsari hendur við ókvörðun gjaldtöku og afslóttarkjara heldur en ef um
lögbundna þjónustu sveitarfélagsins væri að ræða. Sveitarstjóm telur afslóttardörin engu að síður



byggjast ó mólefnalegum og lögmætum sjónarmiðum og því teljist gjaldtakan samræmast
jafnfræðisreglum.

Í umsögn sveitarfélagsins er því einnig haldið fram að innviðaróðuneytið hafi ekki úrskurðarvald um
ætluð brot ó EES-reglum auk þess sem sveitarfelagið dregur í efa að atvik mólsins falli undir eftirlit
róðuneytisins. Bent er 6 aó skv. l. mgr. 109. gr. sveitarstjórnarlagahafi róðherra eftirlit með því að
sveitarfélög gegni skyldum sínum samkvæmt sveitarstjórnarlögum og öðrum löglegum fyrirmælum.
Um er að ræða ólögbundið verkefni sveitarfelagsins sem því er ekki skylt að sinna. Horfa verði til þess
að sjólfstæði sveitarfelaga sé tryggt í stjórnarskró Íslands og túlka verði allar heimildir róðuneytisins til
inngripa í ókvörðunartöku og stjórn sveitarfélagsins þröngt.

II. Eftirlitshlutverk innviðaróðuneytisins með stjórns;islu sveitarfélaga

Almennu eftirlitshlutverki innviðaróðuneytisins með sveitarfélögum er lj'st í K. kafla
sveitarstjórnarlaga. Þar kemur meðal annars fram í l. mgr. 109. gr. að róðuneytið hefur eftirlit með
stjórnsj'slu sveitarfélaga og því að sveitarfélög gegni skyldum sínum samkvæmt sveitarstjórnarlögum
og öðrum löglegum fyrirmælum. Róðuneytið hefur þó ekki eftirlit með stjómsyslu sveitarfelaga sem
öðrum stjórnvöldum ó vegum ríkisins hefur með beinum hætti verið falið eftirlit með, sbr. 2. mgr. 109.
gr. sveitarstj órnarlaga.

Falli atvik móls undir hið almenna eftirlit róðunelisins með sveitarfélögum fer eftirlit róðuneytisins
meðal annars fram með þeim hætti að róðuneytið ókveður sjóIft hvort tilefni er til að taka stjórnsfslu
sveitarfélags til formlegrar umfiöllunar ó grundvelli lI2. gr. sveitarstjórnarlaga. Taki róðuneytið
stjórnsjrslu sveitarfélags til formlegrar umföllunar getur róðuneytið meðal annars gefrð út ólit eða
leiðbeiningar um lögmæti athafna eða athafnaleysis sveitarfélags ó grundvelli l. eóa 2. tl. 2. mgr. ll2.
gr. sveitarstjórnarlaga. Við mat ó því hvort tilefni sé til að taka stjómsfslu sveitarfélags til formlegrar
umfiöllunar lítur róðuneytið til tiltekinÍla sjónarmiða sem fram koma í verklagsreglum sem birtar eru ó
vefsíðu róðuneytisins, www.irn.is. Meðal þessara sjónarmiða eru hvort vísbendingar séu um að
stjórns!'sla sveitarfelags samrymist ekki lögum, hversu miklir þeir hagsmunir eru sem mólið varðar,
hversu langt er liðið fró því atvik móls óttu sé stað, hvort só sem ber fram kvörtun er kjörinn fulltúi í
sveitarstjórn og hversu mikil réttaróvissa ríkir ó því sviði sem mólið varðar, þ.e. hvort þörf er ó
leiðbeiningum róðuneytisins. Taki róðuneytið stjórnsj'slu sveitarfélags til formlegrar umfiöllunar ó
grundvelli ll2. gr. sveitarstjómarlaga getur það gefið út leiðbeiningar eða ólit um stjómsfslu
sveitarfélagsins, gefið út ffrirmæli til sveitarfélagsins að taka ókvörðun i m6l| fella úr gildi ókvörðun
eða koma mólum að öðru leyti í lögmætt horf eða beita öðrum þeim úrræðum sem róðuneytinu er falið
við eftirlit sitt með stjórnsjrslu sveitarfélaga skv. XI kafla sveitarstjórnarlaga.

Í móli þessu snfr ólitaefnið að verkefnum sveitarfélags sem því er ekki lögskylt að sinna. Hefur
sveitarfélagið haldið því fram að atvik mólsins falli fyrir utan hið almenna eftirlitshlutverk róðuneytis
sveitarstjórnarmíla þar sem kveðið er ó um í 109. gr. sveitarstjórnarlaga aó róðherra hafi eftirlit með

því að sveitarfélög gegni skyldum sínum skv. sveitarstjórnarlögum og öðrum löglegum furirmælum. Í
skfringum við ókvæðið í frumvarpi því sem varð að sveitarstjómarlögum kemur fram að í ókvæðinu sé

vísað til laga í úmri merkingu, þ.e. bæði settra laga og óskróðra grundvallarreglna, bæði hvað varðar
form og efni ókvarðana, samninga og annaÍra athafna af hóIfu sveitarfélaga.

Sveitarfélög eru opinberir aðilar og hluti af ríkisvaldinu og þó að sveitarfélög geti komið fram sem
einkaréttarlegur aðili, t.d. með framkvæmd ólögbundinna verkefna, gilda engu að síður óskróðar
meginreglur stjómsj'sluréttar um undirbúning og ókvarðanir sveitarfélaga við slíkar aðstæður. Þannig
hefur verið litið svo ó að hæfisreglur stjómsysluréttar kunni að gilda um slíkar athafnir sveitarfélaga og
jafnframt jafnræðis- og réttmætisregla stjórnsfsluréttar. Hefur róðuneytið túlkað 109. gr.
sveitarstjórnarlaga með þeim hætti að undir það falli hvort að sveitarfelög hafi gætt að slíkum
meginreglum stjómsjrsluréttar við allar sínar athafnir, hvort sem um er að ræða ókvörðun sem byggir ó
grundvelli stöðu sveitarfélags sem opinbers aðila eða í þeim tilvikum sem sveitarfélag kemur fram sem
einkaréttarlegur aðili. Fellur það því undir eftirlitshlutverk róðuneytisins að leggja mat 6 hvort að

sveitarfélag hafi gætt að sveitarstjómarlögum og öðrum löglegum fyrirmælum þegar það tekur að sér

ólögbundið verkefni, svo sem hvort að sveitarfélaginu hafi verið heimilt að taka upp verkefnið ó



grundvelli sjónarmiða sveitarstjómarréttar um ólögbundin verkefni sveitarfélaga og hvort að
sveitarfélagið hafr gætt að jafnræðis- og réttmætisreglu stjórnsysluréttar við starfrækslu verkefnisins.

Í móli þessu snyr viðfangsefnið furst og fremst að því, að mati róðuneytisins, að leggja mat ó hvort
gjaldskró sundlaugar og íþróttamiðstöðvar sem eru í eigu sveitarfélagsins og mælir fyrir um misjafnt
gjald eftir lögheimilisskróningu notenda sé í samræmi við jafnræðis- og réttmætisreglu stjórnsj'sluréttar.
Með vísan til framangreinds er það mat róðuneytisins að slíkt atriði falli undir eftirlitshlutverk
róðuneytisins með sveitarfélögum eins og því er ljrst í XI. kafla sveitarstjómarlaga.

Þó kann jafnframt að koma til skoðunar hvort að slík gjaldskró sé í samræmi við reglur samkeppnisréttar
ogleða í samræmi við skuldbindingar Íslands vegna samningsins um Evrópska efnahagssvæðið, sbr. lög
w.211993. Samkvæmt 2. mgr. i09. gr. sveitarstjórnarlaga falla utan eftirlitshlutverks róðuneytisins
atriði sem öðrum stjórnvöldum er falið með beinum hætti að hafa eftirlit með. Hefur róðuneytið litið
svo ó að atriði er varða samkeppnismól eða skuldbindingar Íslands sem leiða mh af samningnum um
Evrópska efnahagssvæðið falli fyrir utan hið almenna stjórnsyslueftirlit róðuneytisins þar sem
Samkeppniseftirlitinu og Eftirlitsstofnun EFTA er falið eftirlit með slíkum atriðum með beinum hætti í
skilningi 2. mgr. 109. gr. sveitarstjórnarlaga, sbr. samkeppnislög, nr. 4412005 og lög um Evrópska
efnahagssvæðið, nr. 211993. Falla því slík atriði fyrir utan hið almenna eftirlit róðunelisins með
stjórnvöldum.

Atvik móls eru með þeim hætti að róðuneytið telur óstæðu til að fialla formlega um stjómsyslu
sveitarfélagsins Grímsnes- og Grafningshrepps. Horfir róðuneytið þó fyrst og fremst til þess að

vísbendingar eru uppi um að stjórnsfsla sveitarfélagsins sé ekki í samræmi við 1og. Í ljOsi þess að undir
eftirlitshlutverk róðuneytisins fellur að taka til skoðunar hvort að sveitarfelög hagi verkefnum sem þau
taka upp ón lagaskyldu í samræmi við grundvallarreglur stjórnsysluréttar mun róðuneytið fyrst og fremst
beina sjónum sínum að því atriði mólsins. Róðuneytiö mun hins vegar ekki taka til skoðunar hvort
ókvarðanir sveitarfélagsins séu í samræmi við samkeppnis- eða Evrópurétt. Í ólitinu eru jafnframt reifuð
stuttlega þau sjónarmið sem eiga við um ólögbundin verkefni sveitarfélaga og um gjaldtökuheimildir

þeina.

ry..{tit róðuneytisins

l. Almennt

Eins og fram hefur komið annast sveitarfélagið í móli þessu rekstur sundlaugar og íþróttamiðstöðvar.
Af skyringum sveitarfélagsins mó róða að sveitarfélagið leggi til fiórmagn til reksturs mannvirkjanna
en jafnframt taki gjald af notendum sem rerurur til rekstrarins. Gjaldið er ókveðið í gjaldskró sem staðfest
er af sveitarstjórn. Í sk!'ringum sveitarfélagsins kemur fram að í gjaldskró sveitarfélagsins sem
samþykkt var 2. desember 2020 hafi órskort fyrir fullorðna forir aðgang að sundlaug og þreksal kostað
kÍ. 35.000 og fyrir börn eldri en níu óra kr. 17.500. Sveitarstjóm hafi jafnframt samþykkt að bjóða
íbúum með lögheimili í sveitarfélaginu að kaupa órskort í sund, þreksal og íþróttasal furir kr. 10.500
fyrir fulloröna og kr. 4.500 furir böm ó aldrinum 10-18 óra. Liggur því fyrir í mólinu að gialdskró
sveitarfélagsins mismuni íbúum eftir búsetu.

Um íþróttamannvirki er fiallað um í íþróttalögum, nr. 6411998. Þar kemur fram að bygging
iþróttamannvirkja í þógu skóla og til almenningsnota sé í verkahring sveitarfélaga nema öðruvísi sé

mælt fyrir um í lögum. Í ókvæðinu er hins vegar ekki fiallað um gjaldtökuheimildir sveitarfélaga vegna
aðgangs almennings að slíkum mannvirkjum eða um skyldur sveitarfelaga til rekstur íþróttamannvirkja
að öðru leyti. Verður því að telja að rekstur sveitarfelaga ó sundlaugum og íþróttamannvirkjum byggi
almennt ekki ó lögbundnum grunni.

2. Olö gbundin verkefni sveitarfélaga

Róðuneyti sveitarstjómarmíla hefur óður fiallað um heimildir sveitarfélaga til að taka upp ólögbundin
verkefni, sjó nónar ólit samgöngu- og sveitarstjómarróðuneytisins í móli nr. SRN18030116 ft624.
janúar 2020.15. kafla ólitsins eru rakin þau ólögbundnu og lögbundnu sjónarmið sem ólögbundið
verkefni þarf að uppfflla til að sveitarfélagi sé heimilt að starfrækja það. Í 2. ^gr. 7. gr.
sveitarstjórnarlaga kemur fram að sveitarfélög skulu vinna aö sameiginlegum velferðarmólum ibuanna



eftir því sem fært þykir ó hverjum tíma. Er þetta eitt meginskilyrðið fyrir því að sveitarfélög hafi heimild
til að taka upp ólögbundin verkefni. Samkvæmt 3. mgr. 7. gr. sveitarstjórnarlaga geta sveitarfélög tekið
að sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra, enda sé þaó ekkifotið öðrum í tögm. Í pessu skilyrði
felst að ef verkefni er lyst með skj'rum hætti í lögum og þar kemur fram hver skuli arurast það, en hvergi
er minnst ó sveitarfélag eða hlutverk þeirra í því sambandi, verður að telja verulegar líkur ó að
sveitarfélagi sé ekki heimilt að sinna verkefninu.

Almennt hefur verið talið að rekstur sveitarfélaga ó sundlaugum og öðrum íþróttamarurvirkjum uppfylli
þau skilyrði að vera sameiginlegt velferðarm|l ibúa þeirra og þó er öðrum ekki falið það verkefni með
lögum. Verður því að telja rekstur sundlauga og íþróttamannvirkja uppfulla ofangreind skilyrði. Það
kemur síðan til sjólfstæðrar skoðunar hverju sinni hvort að önnur skilyrði eru uppSllt sem rakin eru í
fyrrgreindu óliti róðuneytisins, svo sem skilyrðið um að starfræksla verkefnisins sé í samræmi við
meginreglu sveitarstjórnarréttar um óbyrga fiórmólastjórn og forsvaranlega meðferð f16r og hvort að
gætt hafi verið að meginreglum stjómskipunar- og stjórnsj'sluréttar við framkvæmd verkefnisins.

3. Gjaldtökuheimildir sveitarfllaga

Í pessn móli kemur fyrst og fremst til skoðunar hvort að sveitarfélagið hafi gætt að almennum
grundvallarreglum stjómskipunar- og stjórnsfsluréIÍar vegna gjaldtöku fyrir aðgang að þjónustu sem
veitt er af sveitarfélaginu. Þau lagasjónarmið sem eiga við gjaldtökuheimildir sveitarfélaga eru
sambærileg þeim sjónarmiðum sem eiga almennt við um gjaldtökuheimildir stjórnvalda. Meginreglan
er sú að almenningur þarf ekki að greiða g1ald fyrir afgreiðslu eða úrlausn sdórnvalda og að opinber
þjónusta skal veitt ókeypis, nema lagaheimild standi til annars. Ímsar undantekningar eru þó ó
umræddri reglu og nefnd hafa verið þau dæmi meðal fræðimanna að ekki sé þörf ó lagaheimild vegna
gjaldtöku stjórnvalda þegar um er að ræða samninga um vöru og þjónustu sem hægt er að kaupa ó
almennum markaði eða þegar starfsemi opinberra aðila fer fram ó einkaréttarlegum grundvelli og í
samkeppni við einkaaðila, sjó Póll Hreinsson, Þjónustugjöld, Fjölrit, dags 28. febúar 1996, bls. 7-8 og
Hafsteinn Dan Kristjónsson, Þjónustugjöld, Ulfljótur, 3. tbl. 619.20l4,bls. 452.

Þar sem slík sjónarmið eiga almennt við rekstur sveitarfélaga ó íþróttamarurvirkjum sem þeim ber að
bygg1a í þógu almenningsnota sbr. 7 . gr. iþríÍtalaga,lelur ríðuneytið ekki tilefni til að gera athugasemdir
við almenna gialdtöku sveitarfélagsins vegna reksturs íþróttamannvirkis og sundlaugar.

4. Jffiræðisregla og sjónarmið um meðalhóf

Jafnræðisreglan er mikilvæg meginregla íslensks stjórnskipunar- og stjómsj'sluréttar, sbr. 65. gr.
stjórnarskrórinnar og 11. gr. stjómsj'slulaga auk þess að vera óskróð meginregla stjórnsysluréttar.
Reglan hefur víðtækt gildi í stjórns;fslunni og gildir við fmsa þjónustustarfsemi sem fram fer ó vegum
stjórnvalda. Felur reglan m.a. í sér að borgarar skulu njóta jafnræðis við aðgang að þjónustu stjórnvalda
og að óheimilt er að mismuna ó grundvelli tiltekinna sjónarmiða nema ó grundvelli hlutlægra og
mólefnalegra óstæða sem byggjast ó heimild í lögum.

Greining ó því hvað telst vera mólefnaleg sjónarmið sem heimilt er að byggja mismunun ó, fer að mörgu
leyti eftir því lagaókvæði sem um ræðir hverju sinni. Þau viðmið sem almennt eru notuð við greiningu
mólefnalegra sjónarmiða eru m.a. lög og lögskyringargögn, sjónarmið sem leiða m6 af markmiðum
laga, samræmi og jafnrétti, sjónarmið sem leidd verða af mannréttindaókvæðum stjórnarskrórinnar og
almenn sjónarmið. Auk þess er hægt að fullyrða að nokkur sjónarmið verða sjaldan talin mólefnileg,
m.a. þau sem talin eru upp i 65 . gr. stjómarskrórinnar og I 1 . gr. stjórnsfslulaga.

Þegar um er að ræða verkefni sem sveitarfélög taka upp ó grundvelli sjónarmiða sveitarstjórnarréttar
um ólögbundin verkefni sveitarfélaga er ljóst að ekki er hægt að leiða af lögum um verkefnið þau
sjónarmið sem teljast geta verið mólefnaleg. Verður því að horfa til þeirra sjónarmiða sem almennt gilda
um ólögbundin verkefni sveitarfélaga og eftir atvikum stefnumið löggjafans sem ólykta mó út fró í
settum lögum. Sjó nónar Trausti Fannar Valsson. Sveitarstjómarréttur. Reykjavík 2014, bls. 186.

Ef mismunun byggir ó mólefnalegum grunni verður hins vegar eirurig að gæta þess að hún sé útfærð
með almennum og hlutlægum hætti og hún mó ekki ganga lengra en þörf er ó með hliðsjón af þeim
tilgangi sem að er stefnt, sbr. sjónarmið um meðalhóf. Í meðalhófsreglururi, sem er finna í 12. gr.
stjórnsj'slulaga og er einnig óskróð meginregla stjórnskipunar- og stjórnsfsluréttar, felst m.a. að



stjómvöld skulu beita hófs við beitingu úrræðis sem valið hefur verið til að nó mólefnalegu markmiði
og ef val stendur um fleiri úrræði en eitt til þess að þjóna settu markmiði, skal stjórnvald velja það
únæði sem minnstri röskun veldur ó hagsmunum borgarans.

5. Gj alds kró sveitarfelagsins

Í móli þessu liggur fyrir að gjaldskró sveitarfélagsins í sundlaug og íþróttamiðstöð í eigu þess felur í sér
mismunun ó grundvelli búsetu. Í skfringum sveitarfélagsins kemur fram að óstæðan fyrir mismuninum
í umræddri gjaldskró er aÍrnars vegar sú að lækkun gialda til íbúa sveitarfélagsins stuðli að bættri
lj'ðheilsu og aukinni hreyfingu íbúa sveitarfólagsins. Hins vegar greiði íbúar útsvar til sveitarfélagsins
sem sé meðal annars njtt til að fiórmagna rekstur sundlaugarinnar til viðbótar við aðgangseyri.

Að mati róðuneytisins er það mólefnalegt og lögmætt markmið að stuðla að aukinni lj'ðheilsu og
hreyfingu íbúa sveitarfélags. Þó eru sveitarfélög staðbundin stjórnvöld og er tryggður sjólfstjómarréttur
skv. 1. mgr.78. gr. stjórnarskrórirurar. Í pvi felst að sveitarfélög geta innan ramma laga hagað verkefnum
með þeim hætti að þjónusta við íbúa kann að vera mismundi eftir sveitarfélögum. Dæmi eru um ymis
verkefni sem sum sveitarfélög taka upp sem eðli mólsins samkvæmt fela í sér mismunandi þjónustu
sveitarfelaga. Þó er sveitarfélögum veitt svigúm í lögum að haga útsvarprósentu og ókvörðun um
fasteignaskattshlutfall með mismunandi hætti.

Í prri titrrlti hér um ræðir er hins vegar um að ræða þjónustu sem er opin öllum almenningi. Þótt að
mismunun ó grundvelli búsetu kunni að bygg;a ó mólefnalegu sjónarmiði, ber aö gæia þess að ekki sé
gengið of langt til að nó því markmiði sem stefnt er að, sbr. sjónarmið um meðalhóf. A það sérstaklega
við þar sem um er að ræða mismunun í gjaldtöku sem er í eðli sínu íþyngjandi ókvörðun sveitarfélagsins.
Benda m66i þessu samhengi að dómstólar hafa komist að þeirri niðurstöðu að mismunandi gjaldskylda
eftir búsetu sé ekki í samræmi við jafnræðissjónarmið stjórnarskrórinnar, sjó dóm Hæstaréttar fró 18.

apríl 1986 í móli nr. 13311984. Þó skiptir einnig móli að þar sem um ólögbundið verkefni er að ræða,
hefur löggjafinn ekki lótið í ljós afstöðu sína varðandi heimildir sveitarfélaga til að mismuna íbúum um
aðgang að sundlaugum og íþróttamannvirkjum eftir búsetu þeirra. Er því ekki lagaheimild fyrir þeirri
mismunun sem felst í umræddri gjaldskró.

Ljóst er að jrmsar leiðir eru til að nó því markmiði að auka lfðheilsu og auka hreyfingu íbúa
sveitarfélaga, svo sem með veitingu sérstakra íþrótta- og frístundastyrkja. Að mati róðunelisins er
auðséð að hægt er að nó slíkum markmiðum með verkefnum sem ekki fela í sér mismunandi gjaldtöku
fyrir notendur sundlaugar og íþróttamiðstöðvar í eigu sveitarfélagsins. Verður því ekki séð að mati
róðuneytisins að sveitarfelagið hafi gætt að jafiræðisreglu stjómsfsluréttar við setningu gjaldskrór fyrir
aðgang að sundlaug og íþróttamiðstöð sem rekin er af sveitarfélaginu. Er umrædd gjaldskró því ólögmæt
að mati róðuneytisins.

Samkvæmt 3. töIul. 2. mgr. ll2. gr. sveitarstjómarlaga getur róðuneytið gefið út ffrirmæli til
sveitarfélags um að taka ókvörðun í móli, fella úr gildi ókvörðun eða koma mólinu að öðru leyti í
lögmætt horf. Í ljósi framangreindrar niðurstöðu og hvemig mól þetta er vaxið telur róðuneytið óstæðu
til að gefa sveitarfélaginu þau fyrirmæli að koma gjaldskró sveitarfélagsins vegna aðgangs að
íþróttamiðstöðin Borg í lögmætt horf og mun róðuneytiö fara fram ó að verða upplj'st um viðbrögð
sveitarfélagsins við óliti þessu.

V. Samandregin niðurstaða

Í atti þessu eru reifuð þau sjónarmið sem gilda um ólögbundin verkefni sveitarfélaga og
gjaldtökuheimildir þeina. Þó eru reifaðar þær grundvallarreglur sem gjaldtaka sveitarfélaga verður að
byggja ó, svo sem jafnræði og meðalhóf.

Að mati róðunelisins er gjaldskró sveitarfélagsins Grímsnes- og Grafningshrepps vegna aðgangs í
sundlaug og íþróttamiðstöðina Borg sem rekin er af sveitarfélaginu ekki í samræmi við jafnræðis- og
meðalhófsreglu stjómsfsluréttar og er því ólögmæt. Í liOsi framangreindrar niðurstöðu og hvemig mól

þetta er vaxið telur róðuneytið óstæðu til að gefa sveitarfélaginu þau fyrirmæli, ó grundvelli 3. tölul. 2.
mgr. ll2. gr. sveitarstjórnarlaga, að koma gjaldskró sveitarfelagsins vegna aðgangs að



íþróttamiðstöðinni Borg í lögmætt horf. Fer róðuneytið fram 6 að verða upplfst um viðbrögð
sveitarfelagsins. Þó er sveitarfelaginu bent 6 aöhuga að þeim sjónarmiðum sem fram koma í óliti þessu.

Eins og fram kemur í upphafi þessa ólits barst róðuneytinu upphaflega erindi mólshefianda þann L
október 2021 . Eftir að kærunni var vísað fr6 var mólið sett í þann farveg að róðuneytið tók til skoðunar
hvort að tilefni væri til að fialla formlega um stjómslislu sveitarfélagsins ó grundvelli ll2. gr.
sveitarstjórnarlaga þann 6. janúar 2022. Hefur meðferð þessa móls dregist vegna mikilla starfsarma í
róðuneytinu og beðist er velvirðingar 6þvi.

Irurviðaróðuneytinu,

27. jín12023

f.h. róðherra

Kristmannsdóttir Guðni




