| einskismannslandi?
Pjonustusamningar rikisins

Eva Marin Hlynsdottir

Lokaverkefni til MPA-gradu i opinberri stjérnsyslu

Félagsvisindasvid

HASKOLI ISLANDS



I einskismannslandi?
Pjénustusamningar rikisins

Eva Marin Hlynsdottir

Lokaverkefni til MPA-gradu i opinberri stjornsyslu

Leidbeinandi: Trausti Fannar Valsson

Stjérnmalafreedideild

Félagsvisindasvid Haskdla islands
Oktober 2011



Ritgerd pessi er lokaverkefni til MPA-gradu i opinberri stjornsyslu og er 6heimilt
ad afrita ritgerdina & nokkurn hatt nema med leyfi rétthafa.

© Eva Marin Hlynsdéttir 2011

Hrafnkelsstédum, island 2011



Utdrattur

Meginmarkmid pessa verkefnis er ad skoda réttarst6du notenda pjénustu par
sem verkefnum hins opinbera hefur verid Gtvistad med pjénustusamningum.
Verkefnid er pverfaglegt annars vegar a svidi stjornsyslufreeda og hins vegar a
svidi  stjornsysluréttar. Pbeer grundvallarhugmyndir sem buda ad baki
pjonustusamningum innan stjérnsyslufraedanna byggjast a peirri hugsun ad haegt
sé ad feera verkefni hins opinbera til einkaadila med pad i huga ad na fram
hagraedingu i rekstri en dn pess ad pad hafi nein ahrif & pad sem njéta
bjénustunnar. Ut fra sjénarhorni stjérnsysluréttarins er hins vegar horft til pess
ad verkefni stjérnvalda hafi dkvedinn tilgang og hlutverk dsamt pvi ad um pau
gildi akvednar reglur sem ekki sist sé atlad ad vernda pa sem njéta pjonustunnar.
pegar verkefni séu faerd fra hinu opinbera til einkaadila missi pessar reglur marks
og peir sem pjénustunnar njoti kunni ad skadast. Um leid bresti dbyrgdarleidir
innan stjérnsyslunnar. Nidurstédur benda til pess ad toluvert vanti upp a ad
lagaheimildir ad baki pjonustusamningum sem og innihald samninganna sjalfra
sé naegilega skyrt. ba benda nidurstodur til pess ad réttarstada notenda pjonustu
breytist umtalsvert vid pad ad verkefni eru feerd til einkaadila. Fyrst og fremst

verdi réttarstada peirra 6ljésari en adur.



Abstract

The main aim of this paper is to explore the rights of citizens when government
programms have been contracted out. The research is rooted in theories of both
public administration and administrational law. The ideology behind contracting
out relies on the idea that it’s possible to privatisize government programms
without any changes to citizen’s rights. From the perspective of administrational
law, privatization leads to the loss of public accountability and the legal
processes which are there mainly to protect citizens from arbitrary government
actions lose ground. Results indicate that there is a lack of legal and contractual
clarity within the contractual method. Results also point to that citizens’ rights

are harmed to some extent by contracting out.



Formali

Petta verkefni er 30 eininga lokaverkefni til meistaraproéfs i opinberri stjornsyslu
(MPA), med aherslusvid i stjérnsyslurétti. Ritgerdin er pverfagleg annars vegar a
svidi stjornsyslufreeda og hins vegar & svidi stjornsysluréttar sem telst ein
undirgreina logfraedi. Efni ritgerdarinnar snyr ad peim ahrifum sem faersla
verkefna fra hinu opinbera til einkaadila hefur 4 réttarstédu borgaranna. Ahugi
minn & efninu var fyrst vakinn i ndmskeidinu stjornsysluréttur Ill sem ég sat a
voronn 2011. Sérstaklega vakti dhuga minn hvernig gengi ad samraema krofur
stjérnsyslufreedanna um hagraedi og skilvirkni vid malsmedferdarkrofur
stjornsysluréttarins. Einnig hafdi ég ahuga a ad vita hver stada borgaranna vid
yfirfeerslu verkefna fra hinu opinbera til einkaadila veeri. Vida erlendis hafa verid
gerdar rannsoknir sem beina sjonum ad peim breytingum sem verda a
réttarstodu notenda pjonustu vid yfirfaeerslu hennar til einkaadila. Hér & landi
hefur hins vegar afar litid verid fjallad um pessi mal. Mér vitanlega hefur ekki fyrr
verid reynt hér & landi ad skoda pessi mal samtimis i gegnum gleraugu

stjérnsyslufraedanna og stjérnsysluréttarins.

Oneitanlega hefur pad aukid flaekjustig verkefnisins umtalsvert ad reyna ad lita
samtimis til beggja fraedasvida og liklega er ekki fyllilega haegt ad gera badum
jafnt  undir hoféi. Lesendur gaetu pvi mogulega ordid varir vid

stjérnsysluréttarlega slagsidu i verkefninu.

Eg vil pbakka starfsfélki Rikisendurskodunar, Mennta- og
menningarmalaraduneytis og Velferdarraduneytisins kaerlega fyrir veitta adstod
og lidlegt vidmaét. Omari H. Kristmundssyni préfessor i Opinberri stjérnsyslu vid
Haskdla islands pakka ég einnig gagnlegar &bendingar i upphafi vinnu vid
verkefnid. Ad lokum pakka ég leidbeinanda minum Trausta Fannari Valssyni
lektor vid lagadeild Haskdla islands kaerlega fyrir afar gagnlega og mélefnalega

leidsogn.

Ad lokum faer fjolskylda min hrds fyrir polinmaedi og prautseigju a lidnu sumri.
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1. Inngangur

Fra midjum 10. aratug sidustu aldar hefur faerst i voxt ad einkaadilum sé falid ad
taka vid opinberum verkefnum. Su tilhneiging rikisvaldsins ad setja sifellt fleiri
verkefni hins opinbera i hendur einkaadila hefur dneitanlega vakid athygli. ,pad
er ad verda naesta daglegt fréttaefni ad stjornvold hafi gert samninga um hin
margvislegu mal borgaranna.” (SUA 2006, 23)%. Gerdir hafa verid samningar &
milli rikisvaldsins og einkaadila um flest pad sem kemur daglegu lifi borgaranna
vid. Verkefni allt fra rekstri tolvukerfa eda gélfpvotti til menntunar & 6llum
skdlastigum og umonnunar aldradra, byggingu brua og jardgangnagerdar hafa
verid sett i hendur einkaadila med samningum. Kostir pess ad gera samninga vio
einkaadila um opinberar framkveemdir eda rekstur opinberra verkefna eru
margir. Pegar unnid er sameiginlega ad markmidum vid samningagerd eykur pad
likurnar & ad badir samningsadilar séu medvitadri um hvert skal stefna en ella
veeri. Jafnframt hefur sterk samningsstada rikisvaldsins hugsanlega pau ahrif ad
pad getur nad hagkveemari samningum en ef pad stadi sjalft ad vidkomandi
framkvaemd eda rekstri. Pa er aukinn sveigjanleiki i rekstri oft nefndur sem
kostur. Fyrrgreind tilvitnun i umbodsmann Alpingis bendir einnig til ad moégulega

sé um nokkurs konar tiskufyrirbrigdi ad reeda.

| dbendingu fra Rikisendurskodun i juni 2011 kemur fram ad arid 2011 greidir
islenska rikid alls 39,6 ma.kr. til margvislegra verkefna sem sveitarfélog, samtok
eda  einkaadilar sinna  samkveemt  skuldbindandi  rekstrar-  eda
pjonustusamningum vid rikid. Alls er um 116 samninga ad rada sem er skipt eftir

edli sinu i prja flokka A, B, og C.

[ flokk A falla samningar sem falla undir 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjarreidur
rikisins (hér eftir nefnd fjarreidulog). Vidfangsefni og pjonusta sem tilgreind er i

slikum samningum er pess edlis ad rikinu er samkvaemt |6gum skylt ad veita hana

! Fylgt er peirri hefd lagadeildar ad skammstafa skyrslur umbodsmanns Alpingis sem SUA
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eda han er lidur { ad pad geti raekt 16gbundid hlutverk sitt. | pessum flokki eru alls
42 samningar eda 36,2% allra samninga og taka peir til sin 48,3% af

heildarfjarhaed allra samninga eda 19,1 ma.kr.

Samningar i hinum flokkunum tveimur eru pess edlis ad rikinu er ekki skylt ad
sinna peim. A peim er tiltdlulega litill munur en pé kemur fjarmalaraduneytid ad
gerd samninga i flokki B. beir eru 11 og nema greidslur 12,7 ma.kr. eda 32% af
heildarskuldbindingum og par vega buvérusamningar pyngst. | flokki C stendur
fagraduneytid yfirleitt eitt ad samningum. Arid 2011 eru 63 samningar i pessum
flokki eda 54,3% allra samninga og nema greidslur vegna peirra 7,8 ma.kr. eda
19,7% af heildargreidslum vegna samninga hins opinbera. | pennan flokk

samninga fellur samningur vid Rikisatvarpid ohf.

Af pessari umfjéllun ma sja ad samningagerd rikisins hefur umtalsverdar
fjarhagslegar skuldbindingar i for med sér. bad vekur athygli i abendingu
Rikisendurskodunar ad par er gert ad umtalsefni sa fjoldi samninga sem unnid er
eftir en er Gtrunnin en peir eru 33 af 116 samningum alls. Pad er hins vegar ekki
tiltekid hvort og hversu margir pessara samninga falla i flokk A en pad er sa hépur
samninga sem pessi ritgerd beinir sjdnum sinum fyrst og fremst ad
(Rikisendurskodun 2011 jani, Abending fra Rikisendurskodun. Skuldbindandi

rekstrar- og pjonustusamningar rikisins).

Aukin ahersla @ samningagerd hja hinu opinbera hefur haft margvislegar
afleidingar. Fylgjendur pessara breytinga telja ad hér sé fyrst og fremst um gott
teeki ad reeda til ad skerpa a stjorntaekjum hins opinbera. Stjérntaekid sem slikt
feli hins vegar ekki i sér nein lagaleg &litaefni (Roberts 2000, 317). A méti hefur
samningagerd hins opinbera vakid upp spurningar um hvort rikisvaldid er med
samningum ad reyna ad komast undan kréfum hins lagalega ramma sem er til
stadar innan stjornsyslunnar. ,Stundum hvarflar pad meira ad segja ad manni
hvort stjornvold kjdsi ad fara samningsleidina beinlinis til ad komast hja pvi ad
fylgja nakvaemlega peim leidum sem log meela fyrir um, badi um efni mals og
malsmedferd.” (SUA 2006, 23). Gilmour og Jensen (1998) hafa einnig bent 4 ad su
leid ad feera verkefni fra rikisvaldinu geti haft i for med sér ad stjérnvold komist

undan lagalegri abyrgd a verkefnum sem er komid a fot af stjornvéldum og greitt
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fyrir ar rikiskassanum (s. 247). pa hefur Michael Gotze (2001, 274) fjallad um
afleidingar aukinnar dherslu a stjéornunartaeki markadarins. Hann bendir & ad
begar opinbert verkefni er einkavaett pa tapist hluti af hinum lagalega ramma og
bar med tengingin vid stjérnsysluldg, upplysingaldg og embaetti umbodsmanns. |
stad pess ad tiltdlulega skyrt sé hvada reglur gildi um verkefnin pa taki vid astand
par sem svo er ekki. Einhvers konar einskismannsland par sem 6ljost er til hvada

réttarreglna skuli lita, einkaréttarlegra eda opinbers réttar.

Mjog takmarkad hefur verid fjallad um ahrif pjonustusamninga a réttarstédu
borgaranna i islensku samhengi. Nokkud hefur verid ritad um pjénustusamninga
bzadi innan stjérnsyslufreedanna sem og stjérnsysluréttarins en fyrst og fremst
hafa petta verid namsritgerdir. Sa freedimadur sem helst hefur verid i fararbroddi
4 pessu svidi er dr. Omar H. Kristmundsson préfessor { opinberri stjérnsyslu vid

Haskdla Islands.

Gildi pessa verkefnis felst i pvi ad gerd er tilraun til ad horfa & pjénustusamninga
ut fra tveimur freedasvidum samtimis. Pannig eru pjonustusamningar svar vid
krofum nyskipunar i rikisrekstri um meiri skilvirkni og hagkveemni. A hinn béginn
er krafa stjornsysluréttarins um réttar form- og malsmedferdarreglur sem eigi

ekki sist ad geeta hagsmuna peirra sem njéta pjonustunnar.

1.1. Vidfangsefnid

Adalumfj6llunarefni pessarar ritgerdar eru pau alitamal sem vakna vid gerd
bjénustusamninga sem rikid gerir og falla undir 30. gr. fjarreidulaga.’ Fyrst og
fremst var ahugi fyrir pvi ad skoda hvada ahrif samningagerdin hefdi 3
réttarstodu borgaranna. Vid gerd rannséknarsnids fyrir verkefnid var pvi litid til
tveggja fullyrdinga um réttarahrif pjonustusamninga er birtast i athugasemdum
med 30 gr. frumvarps til laga um fjarreidur rikisins nr. 88/1997. [ lok 3. mgr. i
athugasemdum med 30.gr segir: ,Framkveemd pessara samninga hlytur pé edli
mals samkvaemt alltaf ad vera a abyrgd vidkomandi radherra. Pannig verdur
aldrei haegt med gerd slikra samninga ad framselja eda takmarka rétt einstaklinga

til pjénustu eda upplysinga sem bundin er i [dgum. [ engu er breytt peirri dbyrgd

2 Umfj6éllun um adra samninga getur po verid tekin med i deemaskyni.
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sem hvilir & viokomandi radherra l6gum samkvaemt.” (Alpt.1996-97, A-deild,
874). | ritgerdinni verdur sérstaklega horft til peirrar fullyrdingar ad gerd
bjonustusamninga hafi engin ahrif 8 pa dbyrgd sem hvilir & vidkomandi radherra

samkvaemt l6gum.

Seinni fullyréingin sem hofd verdur til hlidsjénar vid verkefnid birtist i 4. mgr.
athugasemda med 30. gr. en par segir: [ greininni er sérstaklega kvedid & um ad
samningur af pessu tagi breyti i engu réttarstédu peirra sem pjonustan beinist
ad. bannig er tryggt ad réttarstada notenda pjonustu verdi hin sama hvort sem
pjonustan er veitt ad rikisstofnun, sveitarfélagi eda einkaadila.” (Alpt.1996-1997,
A-deild, 874).

ESli malsins samkvaemt er hér um mjog umfangsmikié verkefni ad raeda og pvi

var akvedid ad koma ad umfjolluninni med tvennum haetti.

Annars vegar med umfjollun domstdla og eftirlitsadila um samningagerd hins
opinbera ut fra l6gmeetisreglu, jafnraedisreglu og réttmaetisreglu. Logmeetisreglan
vard fyrir valinu par sem hun er undirliggjandi regla vid drlausn flestra mala ad
pvi leitinu til ad allar akvardanir stjérnvalda eru bundnar af l6gum. ba hefur
jafnraedisreglan lengi verid talin einn af hornsteinum islenskrar stjérnskipunar.
Réttmaetisreglan er sidan natengd baedi |6gmaetis- og jafnraedisreglunni og pvi
edlilegt ad horfa til hennar samhlida umfjéllun um hinar tvaer reglurnar (Robert
R. Spané 2006, 102, Bjérg Thorarensen 2008, 563 og Olafur Jéhannes Einarsson
2009, 262).

Hins vegar voru skodadir pjénustusamningar fra Mennta- og
menningarmalaraduneyti og mat lagt @ hvort peir fullnaegdu dkveedum 5. mgr.
30. gr. fjarreidulaga um ad taka skuli fram i pjonustusamningum hvernig eftirliti

med pjonustu skuli hattad sem og medferd agreiningsmala.

Verkefnid er i edli sinu pverfaglegt a svidi stjérnsyslufreeda annars vegar og
stjérnsysluréttar hins vegar. baer grundvallarhugmyndir sem bua ad baki
pjonustusamningum innan stjérnsyslufreedanna byggjast a peirri hugsun ad haegt
sé ad feera verkefni hins opinbera til einkaadila med pad i huga ad na fram

hagraedingu i rekstri en an pess ad pad hafi nein ahrif 3 pa sem njéta
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pbjonustunnar. bannig hafi breytt rekstrarform pjonustu engin ahrif a réttarstédu

notenda.

Ut fra sjonarhorni stjérnsysluréttarins er hins vegar horft til pess ad verkefni
stjérnvalda hafi akvedinn tilgang og hlutverk dsamt pvi ad um pau gildi dkvednar
reglur sem ekki sist sé atlad ad vernda pa sem njéta pjonustunnar. begar
verkefni eru faerd fra hinu opinbera til einkaadila missi pessar reglur marks og
peir sem pjénustunnar njoti kunni ad skadast. Um leid bresti dbyrgdarleidir innan

stjornsyslunnar.

Pad leidir af hugmyndinni um réttarrikid ad stjérnvold hafa pad mikilvaega
hlutverk ad gaeta pess ad logunum sé fylgt. En pad purfa lika ad vera til stadar
einhverjar reglur sem geeta pess ad peir sem med valdid fara i hvert sinn fari ad
[6gum ad ollu leyti. Af peim s6kum hafa verid settar reglur um t.d. malsmedferd
innan stjornsyslunnar. Einnig pjéna reglur um stjérnsyslueftirlit og endurskodun

akvardana sama tilgangi (Forsaetisraduneytid 1999, 54-55).

Nyir stjornsysluhzettir i kjolfar innleidingar breytinga i anda nyskipunar i
rikisrekstri hafa hins vegar vakid upp spurningar um hversu vel
stjérnsysluréttinum gangi ad laga sig ad breyttum adsteedum. Pessi gagnryni
hefur ad miklu leyti byggst & pvi ad komnir séu brestir i paer hugmyndir um
opinberan rétt sem stjornkerfi okkar er byggt a. Ad i kjolfar einkavaedingar &
rekstri hins opinbera sé reglum, sem i anda réttarrikisins eiga ad geeta pess ad hid
opinbera misbeiti ekki valdi sinu, mikil heetta buin. Verkefni hins opinbera eru i
sifellt meira maeli flutt til einkaadila til deemis med bjénustusamningum3. Ymis
sjéonarmid sem sett hafa verid fram, m.a. adur tilvitnud ord umbodsmanns
Alpingis, lysa peirri skodun ad heett sé vid ad varnaglar sem settir hafa verid til ad

vernda borgarana virki ekki lengur sem skyldi.

[ samraemi vid umfjollun hér ad framan pa eru rannséknarspurningar verkefnisins

eftirfarandi:

Hvada dhrif hafa pjonustusamningar sem falla undir 30. gr. fjdrreidulaga @

lagalega og pdlitiska abyrgd radherra?

3 begar talad er um pjénustusamninga er att vid samninga er falla undir 30. gr. fjarreidulaga nr.
88/1997 nema annad sé tekid fram.
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Hvernig uppfylla pjonustusamningar sem falla undir 30. gr. fjarreidulaga skilyrdi

5. mgr. 30. gr. um eftirlit med pjonustu og medferd dgreiningsmdla?

Geetir tilhneigingar til myndunar grds svaedis / einskismannslands i samningagerd

rikisins?

1.2. Adferdafraedi og adferdir

Vegna pverfaglegra einkenna verkefnisins pa er erfitt ad stadsetja pad
nakvaemlega innan adferdarfraedinnar. P6 ma heimfaera adferdafraedilegan
bakgrunn verkefnisins ad nokkru leyti til eigindlegra adferda. Eigindleg gogn eiga
pbad sameiginlegt ad vera fyrst og fremst lysandi (e. descriptive) en med pvi er att
vid ad pau lysa fremur ordum eda myndum heldur en télum (Bogdan og Biklen
1998, 5). Eigindlegar rannsdknaradferdir eru mjog fjolbreyttur flokkur en leid
stjornsyslufraedanna veeri s ad setja petta verkefni undir tilviksrannsdknir (e.
case study). Undir hatti tilviksrannsdkna rimast einnig fjolmargar adferdir sem
eiga po nokkra frumpaetti sameiginlega: , Tilviksrannsékn er empirisk rannsdkn
sem rannsakar eda kannar samtima fyrirbeeri i sinu rétta umhverfi, sérstaklega
begar skil & milli fyrirbaera og pess samhengis sem pau eru i eru ekki ljés” [pyd.
hof.] (Yin 2009, 18). Vid notum pvi tilviksrannsékn pegar vid viljum na dypt i
skilningi okkar & einhverju fyrirbzeri. Stjornmalafraedi og stjérnsyslufraedi hafa

notad tilviksrannsdknir med gédum arangri.

Henrichsen (2006) hefur fjallad um stjornsyslufraedi og stjornsyslurétt. Hann telur
ad pad sem skilur pessar fradigreinar helst ad sé vidhorf peirra til gilda eda
viomida (d. normer). bannig horfi stjérnsyslufreedin a gildi i empiriskum skilningi,
fyrst og fremst hvernig hegdun stjornast af pvi sem i daglegu tali eru nefnd
félagsleg gildi eda félagsleg vidmid. Stjérnsyslurétturinn horfi hins vegar a gildi ut
fra imperatifsku sjénarhorni en slikar reglur eda gildi birtast i bindandi reglum
eda tilmeelum. En slikar reglur hafa pann tilgang ad hafa ahrif & hegdun eda
stjérna hegdun, med peim ma jafnframt pvinga fram akvedna hegdun. bessar

reglur eru nefndar réttareglur (s. 26-27).

| freedilegri umraedu um stjérnsyslurétt hefur gjarnan verid 16gd ahersla &

gildandi rétt og lysingu hans (l.lex lata, d. retsdogmatik). | pvi felst fyrst og fremst
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ad ekki er horft til pess hvernig |6g eigi ad vera heldur er 16gd ahersla 4 ad lysa
réttareglum eins og pezer eru og beita vid pad vidurkenndum og fraedilegum
adferdum. Pdlitisk umraeda um |og og tilgang laga og umbaetur 8 16gum teljast
hins vegar til pess sem Sigurdur Lindal nefnir aeskilegan rétt (I. lex ferenda, d.

retspolitisk) (Sigurdur Lindal 2002, 38-39).

bzer leidir sem almennt eru farnar til ad safna gégnum i tilviksrannsdkn eru skjol,
gagnasofn, vidtol, bein athugun, patttékuathugun og hlutir (Yin 2009). pau gogn
sem hér verda |6gd til grundvallar eru fyrirliggjandi gogn i formi dlita
umbodsmanns Alpingis, doma Haestaréttar og uttekta Rikisendurskodunar asamt

pjonustusamningum.

Greiningaradferdin sem studst verdur vid byggir fyrst og fremst & lagalegri
adferdafraedi. Verdur pa adallega horft til gildandi réttar en eins og d46ur kom
fram pa felst i pvi ad litid er til pess hvernig hlutirnir eru en ekki hvernig peir eiga

al vera.

1.3. Uppbygging ritgerdar

bratt fyrir ad stjornsysluréttur og stjérnsyslufraedi séu greinar af sama stofni pa
er um Olika freeGaheima ad raeda. Af pvi leidir aftur ad hugtakanotkun pessara
freedigreina er med nokkud olikum haetti. Af peim sékum verdur reynt ad byggja
upp ritgerdina med pad i huga ad hafa sem skyrust skil 8 milli freedasvida. Vegna
flaedis og laesileika er pd naudsynlegt ad gera undantekningar a pvi endrum og

sinnum.
| kafla 1 er fjallad um adferdafraedi og almennan grundvéll verkefnisins.

Kafli 2 fjallar um paer kenningar og hugmyndir stjérnsyslufraedanna sem liggja ad
baki peim breytingum sem ordid hafa & islenskri stjornsyslu sidustu aratugi og
gengid hafa undir ymsum nofnum. Er par bsedi um ad raeda raunverulega
grundvallarbreytingu a rekstri hins opinbera eins og pd ad velja breytt
rekstarform fyrir verkefni hins opinbera og hins vegar einnig dkvedin taki og tol
eins og arangursmat sem getur einnig nyst til ad vinna med pa stjérnsyslu sem
fyrir er. Erlendis hafa heiti eins og New Public Management og Reinventing

Government verid notud til ad lysa pessum breytingum. bessi hugtok hafa verid
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notud til ad lysa baedi hugmyndafraedilegum straumum og eins sem sambheiti yfir
ymsar praktiskar lausnir og breytingar innan stjérnsyslunnar. Hér verdur farin su
leid ad nota islenska heitid nyskipan i opinberum rekstri’ fyrir paer breytingar og

safn hugmynda sem ad baki peim liggja.

Kafli 3 fjallar um abyrgdarleidir innan stjérnsyslunnar. bar er fjallad um kenningar
stjérnsyslufraeedanna um abyrgd og bodleidir innan stjérnsyslunnar en jafnframt
er skodud hlid stjornsysluréttarins sem felst i yfirstjérnunar og eftirlitsheimildum
radherra. ba er fjallad um stjornarskrarlikanid og frumkvodlalikanid en hér eru
dregnar upp atakalinur par sem tekist er 4 um hvada ahrif pzer breytingar sem

nyskipan i rikisrekstri hefur haft i for hafa a dbyrgdarleidir innan stjérnsyslunnar.

Kafli 4 fjallar annars vegar um samningagerd hins opinbera ut fra
stjérnsysluréttarlegu sjénarhorni og hins vegar um samninga sem stjorntaeki at
frd sjénarhorni stjornsyslufreedanna. b3 er i lok kaflans teept 4 peim almennu

reglum sem gilda um alla samningagerd Ut frd sjénarhorni stjérnsysluréttarins.

[ kafla 5 er litid til pess hvada lagalegu takmarkanir eru & samningagerd hins
opinbera. Hér er fyrst og fremst verid ad horfa til pess hvada lagalegu peettir eins
og logmeetisreglan, efnisreglur stjornsysluréttarins, fjarheimildir eda valdmork

hafa a moguleika hins opinbera til samningagerdar.

[ 6. kafla eru tekin fyrir valin alit og démar er varda samningagerd hins opinbera
ut fra logmeetisreglu, jafnraedisreglu og réttmeetisreglu. Ad lokum eru

nidurstodur dregnar saman.

7. kafli er tileinkadur nokkrum véldum pjénustusamningum. En par er lagt mat a
hvort peir fullnaegja dkveedum 5. mgr. 30. gr. fjarreidulaga um ad taka skuli fram i
pjonustusamningum hvernig eftirliti med pjénustu skuli hattad sem og medferd
agreiningsmala. Pa er horft 4 samningana ut frd réttarstodu notenda.

Nidurstodur eru dregnar saman i lok kaflans.

8. kafli er nidurstodukafli par sem dregnar eru saman helstu nidurstédur

verkefnisins, mat lagt & peer og lagdar fram tillégur ad frekari rannséknum.

* NPM hefur gengid undir ymsum néfnum 4 islensku en hér verdur fylgt peirri hefd sem sett var
med utgdfu rits Fjarmalardduneytisins Stefna um nyskipan i rikisrekstri arid 1996 og talad um
nyskipan i opinberum rekstri eda einungis nyskipan.
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2. Nyskipan i opinberum rekstri

2.1. Upphaf hugmynda um nyskipan i opinberum rekstri

Raetur nyskipunar i opinberum rekstri liggja aftur til 9. aratugarins pegar
hugmyndir tengdar nyskipan fara ad fa a sig skyra mynd. Virding og vegsemd
peirra jokst pé fyrst verulega med bdék Osborne og Gaebler (1993) Reinventing

Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector.

Bok Osborne og Gaebler er nokkurs konar grundvallarrit i allri umraedu um
nyskipan. Hér verdur hins vegar adeins dregid Ut tvennt i skrifum peirra. Hid fyrra
er valddreifing (e. decentralized government) sem er eitt af meginstefunum i
kenningum peirra. A3 mati peirra eru fjérir paettir helstu kostir valddreifingar. |
fyrsta lagi eru valddreifd stjornvold sveigjanlegri og geti pvi brugdist hradar vio
breyttum adsteedum eda porfum vidskiptavina heldur en midstyrd stjérnvold. |
O00ru lagi pa eru valddreifd stjérnvold skilvirkari og i pridja lagi eru pau
nyjungagjarnari. | fjérda og sidasta lagi pa sé sidferdisstigid heerra og slikar
stofnanir skapi sterkari tengsl vid starfsmenn og um leid verdi framlegd meiri.
Peir benda einnig 4 ad i valddreifdu skipulagi sem byggist a valddreifingu fai
starfsmenn gjarnan meira vaegi og taki meiri patt i stjérnun stofnanna og verdi
bar af leidandi betri starfsmenn. Sidara atridid er samkeppni en ad peirra mati
eru kostir samkeppni i opinbera geiranum (e. competitive government)
oumdeilanlegir. Ber pa fyrst ad nefna aukna hagkveemni p.e. nyting fjarmuna sé
betri. P4 neydi samkeppni opinberar stofnanir til ad svara porfum vidskiptavina
sinna og um leid auki pad nyjungagirni viokomandi stofnana par sem peer purfa
sifellt ad vera a tanum 4 medan einokun sé til pess fallin ad auka stodnun og
fabreyttni i pjonustu. P4 verdi samkeppni til pess ad auka dnaegju starfsmanna
stofnanna og um leid virdingu peirra fyrir starfi sinu. Um adrar leidir sem
Osborne og Gaebler benda 4 ma segja ad kostirnir eru peir somu i valddreifdu og

samkeppnisumhverfi. Skilvirknin sé meiri og betri arangur af nyja kerfinu heldur
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en pvi gamla, nyja leidin sé nyjungagjarnari og sveigjanlegri og sidferdi sé 4 hzerra
stigi. Eiginlega gildir einu hvar drepid er nidur faeti, ad peirra mati pa er leid

byggda a nyskipan einfaldlega miklu betra en si gamla (1993,76-107; 250-280 ).

Auk framangreinds er rétt ad benda @ ad med hugmyndum sinum hafa peir
studlad ad pvi almenna aliti ad nyskipan sé nokkurs konar teeki eda tél sem haegt
sé ad yfirfera 4 mismunandi adstadur i mismunandi tilgangi an nokkurra

sérstakra breytinga (Omar H. Kristmundsson 2003, 34 ).

Omar H. Kristmundsson (2003) bendir & ad nyskipan i rikisrekstri sidustu dra eigi
prennt sameiginlegt sem sé ad morgu leyti Olikt eldri tilraunum il
endurskipulagningar hins opinbera. betta séu ,pdstmddernisk taknraen einkenni,
sama staerd hentar 6llum og stjérnmalalegur forgangur® [pyding hof.] (Omar H.
Kristmundsson 2003, 20). | stuttu mali lysa pessir paettir sér i notkun myndmals
eins og styra frekar en ad rda (e. steering rather than rowing) sem Osborne og
Gaebler leggja til deemis mikid upp ur. P4 er mikid um uppstillingar, gamalt 8 méti
nyju, eydsla og sparnadur o.s.frv. Eins su trd @ ndtima stjorntaeki ad pau séu ,one

Ill

size fits all“ eda eitt hentar fyrir alla. betta veldur pvi ad stefnumétun i élikum
[6ndum virdist i fyrstu eiga meira sameiginlegt en afurdirnar gefa beint til kynna.
Ad lokum er pad hinn pdlitiski forgangur sem hugmyndafraedi tengd nyskipan i
opinberum rekstri hefur almennt notid 6had pvi hvada flokkar hafa verid vid
vold. Reynslan synir ad vinstri flokkar i Bretlandi og a Nordurlondum hafa ekki

sidur verid dhugasamir um innleidingu pessara adferda i stjérnsysluna (s. 21).

2.2. Gagnryni a nyskipan i opinberum rekstri
Med nokkrum rétti ma segja ad ymsir paettir sem falla undir nyskipan i
opinberum rekstri séu i raun ordin almenn venja i opinberri stjérnsyslu vida um
heim. bad er hins vegar umdeilanlegt hvort nyskipanin sjalf hafi haft i for med sér
betri stjornsyslu og pa maetti aftur spyrja, betri stjornsyslu fyrir hvern? A3 mati
Frederickson og Smith (2003, 114) pa leikur ekki vafi @ a0 med breyttum
starfshattum innan stjornsyslunnar hafi ad moérgu leyti komid skilvirkari og
fagmannlegri stjérnsysla en peir benda um leid & ad hid opinbera hafi um leid
ordid yfirgripsmeira og dyrara. ba hafa vaknad ymsar spurningar um pdlitiska
abyrgd a stjornsyslunni enda sé umbodskedjan ekki alltaf skyr pegar buid er ad
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valddreifa mikid i stjornsyslunni. A pessum umbodsvanda sé ekki alltaf einfalt ad

taka.

Einn helsti galli & gagnryni & nyskipan i opinberum rekstri er ad hun er 6samstad
og dreifd, ekki élikt pvi pegar reyna & ad skilgreina hugtakid sjalft. Hood (1991)
hefur dregid gagnryni & nyskipan saman i fjéra paetti. [ fyrsta lagi pa fullyrdingu
ad hér sé um nokkurs konar ,nyju fotin keisarans” ad raeda, bara utlit ekkert
innihald og pannig i raun hreina afurd hins mjog svo ,stiliserada” 9. aratugar
sidustu aldar. beir sem adhyllast pessa gagnryni halda pvi fram ad pad hafi ekki
ordid nein efnisbreyting a8 stjérnsyslunni heldur eingdngu a framsetningu peirra
hugtaka sem eru notud. Pess vegna séu 6ll gdmlu vandamalin enn undirliggjandi.
betta sé i raun adeins gamalt vin & nyjum belgjum. Onnur gagnryni beinist ad pvi
ad nyskipan hafi skadad opinbera stjérnsyslu i peim skilningi ad pjénustan sé
verri og um leid hafi vanmattur nyskipunar i ad leekka kostnad berlega komid i
ljés. Fyrst og fremst hafi petta styrkt millistig stjérnsyslunnar med kréfum um
aaetlanagerd og eftirfylgni med henni 8 medan peir sem standa i viglinunni og
pburfa ad veita pjonustuna sjalfa hafa ligid skort. Hood bendir & ad naudsynlegt
veeri fyrir allt kerfid ad vinna ut fra peim maelanlegu markmidum sem pad atlast
til ad pjénustuveitendur innan stjérnsyslunnar vinni eftir en slik markmidssetning
virdist ekki hafa nad inn ad innvidum kerfisins. bridja gagnrynin er su fullyrding
ad nyskipan hygli dkvednum hépum a kostnad annarra pratt fyrir ad markmidid
kunni i ordi ad vera baettur almannahagur, t.d. i formi édyrari og betri pjonustu
fyrir alla. betta er rokstutt med pvi ad nyskipan stydji vid hagsmuni nys hdps
elitustjornenda sem hafi hagnast & pvi kerfi sem komid hefur verid a. Frekar en
ad stydja vid pann stéra hop sem veitir pjénustuna 4 laegri stigum stjérnsyslunnar
eda steerstan hop vidskiptavinanna sjalfra. Fjorda og sidasta gagnrynin snyr ad
fullyréingu nyskipunar um algildi, yfirfeera eitt @ alla med pvi einu ad breyta

»settinu”. Meira purfi ad koma til (1991, 9-10).

2.3. Nyskipan i opinberum rekstri 4 islandi

Innleiding nyskipunar i islenskri stjérnsyslu hefst a 10. dratug sidustu aldar. Segja
ma ad med utgdfu Fjarmalaraduneytisins (1996) & ritinu Stefna um Nyskipan |

rikisrekstri hafi verid brotid blad i opinberri stjérnsyslu & islandi. bar voru sett
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fram markmid fyrir umbdtastarfi i rikisrekstri med kjérordunum ,einfoldun,

abyrgd og arangur” (s. 5). Tvd markmid voru sett fram i ritinu

Fyrra markmidid er ad skipulag og starfsemi rikisins s& med peim haetti ad rikid
geti sinnt skyldum sinum vid borgarana a eins hagkvaeman, skjotvirkan og
arangursrikan hatt og kostur er og visar til pess ad rikid nyti paer rekstraradferdir
sem arangursrikastar eru hverju sinni. Sidara markmidid er ad opinber pjonusta sé
svo skilvirk ad han gefi islenskum fyrirteekjum forskot i vaxandi alpjodlegri

samkeppni (s. 5).

| reedu sem paverandi fjarmalaradherra Fridrik Sophusson hélt & radstefnu um
nyskipan i rikisrekstri haustid 1996 kom fram ad s meginleid sem fara aetti til ad
na pessum markmidum veaeri priskipt. Hin byggdist i fyrsta lagi & pvi ad feekka
verkefnum rikisins. | 68ru lagi & pvi ad dreifa valdi og abyrgd til peirra sem faeru
med daglegan rekstur a hverjum stad og i pridja lagi med pvi ad skilja dbyrgd a

rekstri algjorlega fra pélitiskri stefnumaorkun (Fridrik Sophusson 1996).

Einn lidur i pessu ferli félst an efa i pvi ad gera hinu opinbera audveldara fyrir ad
gera samninga um Utvistun verkefna hins opinbera. begar arid 1996 hafdi tidkast
ad hid opinbera gerdi samninga m.a. um rekstur & hjukrunarheimilum,
medferdarheimilum og skélum. bessi samningar attu sér hins vegar litla stod i
l6gum og med 30. gr. fjarreidulaga nr. 88/1997 var atlunin ad rada bot a pvi.
Med hinu nyja dkvaedi var gefin logbundin heimild fyrir samningagerd hins

opinbera (Fjarmalaraduneytid 1996, 22).

Strax 4arid6 1999 toék Gunnar Helgi Kristinsson (1999) saman helstu
aherslubreytingar sem pa hafdi ordid vart vid i rekstri hins opinbera. [ fyrsta lagi
kom fram aukin ahersla 4 einkavaedingu og valddreifingu med pad ad markmidi
ad minnka umfang hins opinbera. bannig hafdi fjoldi opinberra fyrirtaekja verid
einkavaeddur. Rekstrarformi fyrirteekja hafdi verd breytt, Utbodum ymis konar i
rekstur og pjénustu hafdi verid fjolgad markvisst og stefnt var ad
einkaframkvaemd i mun meira meeli. pPa hafdi valddreifing verid aukin med pvi ad
deila verkefnum til sveitarfélaga i auknum meeli. P4 pegar hafdi pessi vidleitni
skilad peim arangri ad mun skyrari mork hofdu verid dregin upp af pvi hvad vaeru

edlileg rekstrarverkefni fyrir rikid og hvad ekki. | 68ru lagi héfdu verid gerdar
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umtalsverdar breytingar a fjarlagaferlinu. Fyrst og fremst var 16gd 4 pad ahersla
ad auka abyrgd og adhald i akvardantdoku um fjaratlat. [ pridja lagi hafdi ordid
vart vid mjog breyttar aherslur i stjornun innan hins opinbera. Hér var fyrst og
fremst um ad raeda mikla dherslu & arangursstjérnun. Ad sidustu hafdi ordid
breyting a starfsmannamdlum hins opinbera og grundvalladist pad fyrst og
fremst af nyjum starfsmannalégum nr. 70/1996 en med peim var til daemis

akvaedi um aeviradningu afnumid (s. 54-67).

2.3.1. Ahersla 4 arangursstjérnun i islenskri stjérnsyslu
Mikil dhersla hefur verid 16gd & arangursstjornun fra upphafi innleidingar
nyskipunar i opinberan rekstur & islandi. Arangursstjérnun hefur verid skilgreind
a pann veg ,,ad pad sé stefnumorkud leid vid ad nota bjargir og upplysingar til ad
na fram og syna fram & malanlegan arangur 4 markmidum stofnunar eda
verkefnis“ (Omar H. Kristmundsson, 2003:30). Arangursstjérnun er i raun hugtak
yfir margar mismunandi adferdir en hér verdur fyrst og fremst 16gd ahersla a
brjar gerdir. Strategiska stefnumotun (e. strategic planning), drangursmaelingu (e.
performance measurement) og greidslustjornun (e. pay for-performance
management). | strategiskri skipulagningu er litid til fjdgurra spurninga. Hvert
erum vid ad fara? Hvernig komumst vid pangad? Hverjir eru fjarhagslegir
moguleikar okkar? Hvernig vitum vid ad vid erum 4 réttri leid? betta er i raun leid
fyrir skipulagsheild ad komast ad pvi hvad hun er, hvad hun gerir og hvers vegna
han gerir pad (sem hun gerir). Ymsir dkostir fylgja pessari adferd. [ fyrsta lagi su
trd ad haegt sé ad bua til algjorlega stodlud viomid um flest verkefni
skipulagsheilda. [ 68ru lagi ad haegt sé ad byggja strategiskt skipulag 4 télulegum
upplysingum um skipulagsheild og umhverfi hennar (petta leidir aftur af sér
aherslu & darangursmeelingar). | pridja lagi su forsenda ad vegna pess ad
strategiskt skipulag sé st6dugt pa sé leidin ad markmidinu og afurdirnar sjalfar
lika stodugar. Stefnumotunarferli er almennt fremur éskipulagt og 6stodugt ferli
sem getur tekid dvaenta stefnu og pvi eru slikar forsendur afar haepnar. bad sem
er kannski staersti ékostur strategiskrar skipulagningar er adé hun gerir rad fyrir ad
haegt sé ad yfirfeera adferdina @ hvada skipulagsheild sem er an tillits til pess

samhengis sem hun er i (Omar H. Kristmundsson 2003, 46-49 ).
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Arangursmaeling er eins og nafnid gefur til kynna leid til ad maela arangur eda
afurd stofnunar. Oft felst petta i télulegum upplysingum til deemis hversu margir
nemendur hafa stadist proéf. Vid drangursmaelingu er grundvallaratridi ad geeta ad
[6gmaeti upplysinga sem safnad er. Ef maeling er ekki framkvaemd a réttan hatt pa
er nidurstadan ekki rétt og maeling pvi dgild. Vandamalin vid ad setja upp
arangursmaelingu sem ma treysta eru prenns konar. [ fyrsta lag er yfirleitt enginn
,botn“ & maelingunni, p.e. besta maelingin. [ 6dru lagi pa eru ahrif verkefnis 4 t.d.
almenning nanast dmoguleg i maelingu vegna pess ad Utkoman raedst mikid af
ymsum pattum sem er stjérnad utan fra. | pridja lagi pa er sofnun gagna i
arangursmaelingu oft frekar byggd a moguleikum heldur en porfum. betta fer
sidan ad stjérna afurdum. betta pydir med 6drum ordum ad stofnun fer ad meela
til ad svara krofum um meelingar og pa verda nidurstodur maelinga pad sem
malid snyst um en ekki astaedan eda porfin sem a ad liggja ad baki (Omar H.

Kristmundsson 2003, 51-52 ).

[ greidslustjérnun felst pad skipulag ad fjarframldg til stofnunar radast af drangri
til deemis pegar greitt er fyrir preyttar einingar p.e. hversu margir nemendur
maeta | prof burt séd fra pvi hvort peir standast pad eda ekki (Omar H.

Kristmundsson 2003, 53 ).

2.3.2. Utvistunarstefna rikisins 2006
pratt fyrir ad ymsir annmarkar hafi komid upp i byrjun innleidingar & nyskipun pa
er si braut sem var mérkud 4 10. dratug sidustu aldar enn i fullu gildi. |

utvistunarstefnu rikisins sem sett var fram 2006 segir:

Med stefnu pessari eru sett meaelanleg markmid um Utvistun pjénustu, jafnframt
bvi sem 3ahersla er a aukna freedslu med gerd og eftirfylgni pjonustusamninga.
Astaeda er til ad beina sjonum jafnt ad verkefnum par sem pegar rikir samkeppni
en ekki sidur ad pvi ad Utvistun studli ad nysképun a markadi og auki fjolbreytni.
Sé rétt ad malum stadid skapar pad moguleika @ nyjum lausnum og leidir til
aukinnar samkeppni ad fela einkamarkadi ad annast tiltekin verkefni

(Fjarmalaraduneytid 2006, 3).

Samkveemt Utvistunarstefnu rikisins fra arinu 2006 pd er utvistud pjénusta

skilgreind a eftirfarandi hatt: ,Pjonusta sem rikid kaupir af utanadkomandi
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adilum, p.e. einstaklingum, fyrirtaeekjum, sjalfseignarstofnunum, félagasamtokum
eda sveitarfélogum, hvort sem um er ad reda pjénustu sem keypt er vegna
verkefna sem rikid sinnir sjalft eda pjonustu sem verktaka er falid ad veita
almenningi og fyrirteekjum® (Fjarmalardaduneytid 2006, 6). bPjonustukaup hins
opinbera falla almennt i prja flokka, kjarnapjonustu, sérhaefda stodpjénustu og
almenna stodpjonustu. Undir almenna stodpjonustu fellur ymis afmorkud
starfsemi innan stofnunar t.d. prif eda naeturvarsla. Slik pjonusta er i auknum
meeli Utvistud. Sérhaefd stodpjénusta nezer hins vegar yfir pjonustu sem getur
verid porf fyrir pratt fyrir ad han tengist ekki hlutverki stofnunar beint. Undir
betta fellur til deemis rekstur télvukerfa, 16gfraedipjénusta eda starfsmannamal.
Framkvaemdir vegna fasteigna myndu einnig falla hér undir. Sidasti flokkurinn er
kjarnapjonusta en i peim flokki er ad finna ymsa grunnpjénustu sem samstada
rikir um ad hid opinbera veiti og greidi ad 6llu eda mestu leyti fyrir. | pennan
flokk falla malefnasvid félagslegra malefna, skoélamdl og malefni tengd
heilbrigdiskerfinu. NU pegar eru stoérir pjénustupeettir Utvistadir og hafa verid
toluvert lengi. betta gildir til deemis um umonnun aldradra en stér hluti
bjénustustofnanna aldradra eru sjdlfseignarstofnanir (Fjarmalaraduneytid 2006,

6).

Almennt pegar um radir innkaup 4@ vorum eda pjénustu i formi
bjénustusamninga ber ad fara eftir logum nr. 84/2007 (a6ur lo6g nr. 94/2001) um
opinber innkaup. A pessari reglu eru pé ymsar undantekningar sem verda ekki
tiundadar hér. Megintilgangur laga um opinber innkaup, sbr. 1. gr. laganna, er ad
tryggja jafnreedi fyrirteekja vid opinber innkaup, studla ad hagkvemni i
opinberum rekstri med virkri samkeppni og efla nyskdpun og préoun vid innkaup

hins opinbera a vorum, verkum og pjénustu.

[ atvistunarstefnunni frd 2006 er tekid saman yfirliti yfir stodu Utvistunarmala.
bpar kemur fram ad adeins vid einn patt sérhaefdrar stodpjonustu er verulega
bréad og vandad verklag og pad sé vid opinberar framkvaemdir. Oll &nnur
utvistun er ekki eins formleg. Pannig skorti formlega samninga, samkeppni sé litil,
utbod fatid og allur samanburdur a8 milli rekstrarforma sé mjog édmarkviss og pa

um leid peir maelikvardar sem ztladir eru til ad meela arangur mismunandi
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rekstrarforma (s. 15). bPannig virdist sem einn megintilgangur laga um opinber
innkaup hafi ekki ndd nema ad litlu leyti fram ad ganga arid 2006 pegar

utvistunarstefnan var kynnt.

[ skyrslu Rikisendurskodunar (2011) um pjénustusamninga Barnaverndarstofu
kemur fram ad toluvert skorti @ ad umgjord atvistunar verkefna hins opinbera sé
fullnaegjandi. Pannig virdist sem markvissri eftirfylgni med akvadum samninga sé
abodtavant. Gaedi peirrar pjonustu sem veitt er af halfu pjonustuadila virdist ekki
alltaf verda tryggd og skorta a stjornteeki til ad taka a peim vanda. b3 virdast ymis
atridi tengd greidslum til pjonustuadila vera égagnsa og émalefnaleg (s. 5-6). Af
pessari umfjollun ad daema virdist ennpa nokkud vanta upp 4 ad
pjonustusamningar nai peim vidmidum sem sett voru i ldgum um opinber

innkaup strax arid 2001 og sidan aréttud i utvistunarstefnunni 2006.

2.4. Nidurstodur

Eins og komid hefur fram pa hafa breytingar i opinberum rekstri sem ég kys ad
nefna einu nafni nyskipan i opinberum rekstri haft umtalsverd ahrif. Hugtok eins
og valddreifing og samkeppni haft mikil ahrif & uppbyggingu stjornsyslu vida um
heim. bessar breytingar hafa p6 verid gagnryndar og pa sérstaklega fyrir ad paer
skapi umbodsvanda. Nyskipan i opinberum rekstri & islandi & reetur ad rekja til 10
aratugar sidustu aldar. Helstu einkenni nyskipunar i islenskri stjérnsyslu voru i
byrjun  einkavaeding, gagngerar breytingar & fjarlagaferlingu, nyir
stjérnunarhattir innan hins opinbera asamt breytingum i starfsmannamalum
med nyjum légum um opinbera starfsmenn nr. 70/1996. Pad sem helst hefur
einkennt nyja stjérnunarhatti er arangursstjérnun med adherslu A
arangursmeelingar. ba hefur einkavaedingarferlinu verid fylgt og er eitt einkenna
hennar Utvistun verkefna hins opinbera. En utvistunarstefnan var stadfest i

utvistunarstefnu rikisins fra 2006.
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3. Abyrgdarleidir innan stjérnsyslunnar

3.1. Abyrgd
Abyrgd (e. accountability) er pungamidja nutima stjérnsyslu, enda er abyrgd i
raun grundvollur lydreedis. Pannig gerir han okkur kleift ad draga lydraedislega
kjorna fulltria okkar til abyrgdar i kosningum. Bovens (2005, 184) setur fram
skilgreiningu 4@ abyrgd sem félagslegum tengslum par sem einstaklingur eda
opinber stofnun finnur fyrir skyldu til ad réttlaeta gerdir sinar fyrir 66rum adilum

(sem einnig gaeti verid einstaklingur eda opinber stofnun).

Pegar skilgreina parf abyrgd pa er gott ad hafa i huga gagnvart hverjum abyrgdin
er og fyrir hvad. Boven bendir & fimm leidir til ad skilgreina gagnvart hverjum
abyrgdin er. Fyrsta og ein mikilveegasta d4byrgdarleidin er innan

skipulagsheildarinnar sjalfrar. Abyrgd undimanna gagnvart yfirménnum er

yfirleitt med sterk stigveldis einkenni. Hér meetti lika telja til dbyrgd sérfraedinga
gagnvart skipulagsheild pannig ad pratt fyrir ad hafa toluvert mikid sjalfdemi um
utfeerslu a starfinu pa er abyrgdin gagnvart skipulagsheildinni sterk. bessi tegund
abyrgdar kemur sjaldan fram i samskiptum vid borgarana en hun er
undirliggjandi gagnvart 68rum tegundum abyrgdar. | 68ru lagi pdlitisk abyrgd.
Abyrgd stjérnenda innan opinbera geirans gagnvart kjérnum fulltrdum eda
pinginu getur skipt miklu mali. Pélitisk stefnumdtun getur verid afar éapreifanleg
og gert stjornendum hja hinu opinbera erfitt fyrir ad sja fyrir akvardanir

stiornmdlamanna. [ pridja lagi er um ad raeda lagalega dbyrgd. Stjérnendur geta

borid lagalega abyrgd a gerdum sinum og stofnanna sinna og er pa baedi att vid

abyrgd med og an refsiabyrgdar. ba eru tilskipanir Evrépusambandsins i auknum

maeli uppruni lagalegrar dbyrgdar. Med peim eru stjornendur undirsettir eftirliti
ymis konar og jafnvel meaetti tala um eftirlitssprengju i pvi samhengi. Margar
halfopinberar stofnanir verda ad horfa til pessara patta. Ad sidustu meetti nefna

sérfraedidbyrgd en pa er att vid ad innan margra sérfraedistétta myndast akvedin
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starfshefd sem félki er gert ad fylgja, sem daemi um petta maetti nefna kennara

og laekna (Bovens 2005, 187-188).

[ Bovens (2005) kemur fram ad hin hefdbundna stjérnsyslulega abyrgd hefur
legid 16drétt nidur i gegnum stjornkerfid. A sidustu aratugum hafa komid fram
ymis merki um ad pessi hef6bundna abyrgdarleid stigveldisins sé ad lata undan
siga. Pannig hefur komid fram sterk bylgja af ymsum halfopinberum adilum og
adilum eins og umbodsmoénnum, margs konar eftirlitsadilum, sjalfsteedum
kaerunefndum og eftirlitsnefndum. pessir adilar falla ekki undir hina hefdbundnu
skyringu 4 flaedi dbyrgdar i gegnum stjérnkerfid. Yfirstjérnunarheimildir gagnvart
beim geta einnig verid afar takmarkadar. | 68ru lagi pa hefur { auknum maeli verid
snuid fra pvi ad lata stigveldid rada dbyrgd og einstaklingar oftar verid dregnir til
abyrgdar. betta kemur til ad mynda skyrt fram i starfsmannalégum nr. 70/1996
gr. 18. par sem fjallad er um hlydniskylduna. En almennt er talid ad
starfsmonnum beri til ad mynda ekki ad hlyda d6légmaetum fyrirmaelum, heldur
beri peim einmitt lagaskylda til ad hlyda ekki. | pridja lagi pa hefur aukinn fjoldi
hlidsettra stjérnvalda og half opinberra adila veikt réttmeeti peirrar
hugmyndafraedi ad pdlitiskt vald komi frad radherra. pratt fyrir ad halfopinbera og
hlidsettar stofnanir heyri ennpa stjérnarfarslega undir radherra pa eru
yfirstjéornunarheimildir hans sifellt takmarkadri. Yfirsyn pingsins yfir pessa adila er
einnig mjog takmorkud par sem radherra hefur oft engar eda litlar upplysingar
um starfssemina sem hann getur veitt afram til pingsins. Tilkoma nyskipunar i
opinberum rekstri hefur stéraukid fjolda laréttra abyrgdarferla innan hins
opinbera. bannig eru samningar i edli sinu pess edlis ad um larétt tengsl er ad
raeda par sem badir adilar hafa frelsi til ad ganga (eda ekki) ad samningum. Ad
lokum pa hefur, i kjélfar minnkandi trausts a opinberum stofnunum i vestraenum
lydraedisrikjum, aukist prystingur 4 beinni og opnari abyrgdarleidir fra opinberum
adilum til borgaranna, vidskiptavina, fjolmidla og samfélagsins i heild. betta veeri i
raun larétt abyrgd i sinni taerustu mynd par sem pingid vezeri algerlega snidgengid
og stjornkerfid bazeri einfaldlega abyrgd beint gagnvart borgurunum (Bovens

2005, 196-198 ).
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Eins og kemur fram i Hood (2002) pa er dbyrgd i hugum margra stjérnenda hins
opinbera litid annad en mismunandi leidir til ad finna bloraboggul. Af pvi leidir ad
stiornmadlamenn og stjérnendur opinberra stofnanna geti farid offari i ad reyna
ad koma i veg fyrir ad minnsti moguleiki sé & ad peir verdi dregnir til dbyrgdar.
Hood bendir jafnframt & ad med einkavaedingu og uUtvistun verkefna pa opnist
leidir fyrir stjérnmalamenn ad visa abyrgd af mistokum i framkvaemd verkefna af
hondum sér yfir & einkaadila. Um leid er haettan su ad pegar vel tekst til med

verkefni pd hirdi stjornmalamenn aftur pakkirnar (s. 28).

Gilmour og Jensen (1998, 247) benda a ad pegar verkefni hins opinbera eru faerd
til einkaadila pa geti samhlida aukinni hagkvaemni komid upp su stada ad hid
opinbera og starfsmenn pess geti komist undan lagalegri abyrgd a verkefnum
sem hid opinbera leyfir, hvetur til, hefur eftirlit med og jafnvel borgar fyrir. bau
ganga svo langt ad tala um nokkurs konar utsélu & abyrgd hins opinbera. Sa
pattur sem einkavaeding verkefna hefur hvad mest ahrif & er abyrgd hins
opinbera. Ad peirra mati veldur petta pvi ad um leid og samskipti hins opinbera
og borgaranna eru ordin fléknari en til daemis einfold tilfaersla a pjonustu eins og
sorphirdu eda samgongum. Pa naegi markadsoflin ekki lengur til ad tryggja ad hid
opinbera og stadgenglar pess beri raunverulega abyrgd a peim akvérdunum sem

peir taka i krafti opinbers valds.

En hvar liggur abyrgd einkageirans? Med nyskipan i opinberum rekstri pa hefur
dregid ur mikilvaegi lydraedislegrar abyrgdar (e. public accountability) en
einkadilar eru ekki abyrgir gagnvart borgurunum med sama haetti og kjornir
fulltrdar og stjérnvold. Enda snyst einkavaedingin um ad draga uar ahrifum
opinberrar stjornunar. Einkafyrirteeki bera ekki abyrgd gagnvart pinginu og eru
mun frjalsari i daglegum rekstri heldur en opinberir adilar. Aimennt hafa borgarar
litla sem enga moguleika @ ad fylgjast med pvi sem fram fer innan slikra
fyrirtaekja pratt fyrir ad pau hafi mikil ahrif a lif peirra. bannig nd upplysingalogin,
stjérnsyslulogin og ymsir opinberir eftirlitsadilar eins og umbodsmadur adeins
med mjog takmorkudum haetti til slikra adila. Pa eru kaeruleidir og moguleikar til
endurskodunar mala feerri og floknari en ella. beir sem hlynntir eru

markadsvaedingu segja ad til lengri tima litid pa muni markadurinn neyda
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einkafyrirtaekin til ad haga sér eins og peim veeri styrt af opinberum reglum. Adrir
telja ad liklegra sé ad pad munu einfaldlega koma upp nyjar reglur fyrir adila i

bessari stodu (Bovens 2005, 201).

3.1.1. Umbodskenningar
Umbodskenningar hafa jafnan verid notadar til ad utskyra lydraedislegt
abyrgdarferli. Med sanni maetti segja ad nutima stjérnsysla sé flékin samsetning

mismunandi umbodskedja.

[ grunninn byggja umbodskenningar & pvi ad 6ll samskipti megi setja i
samningsform. Samskiptin eru @ milli umbjédenda (e. principal) sem geta verid
borgarar, stjérnmdlamenn eda stjornendur innan hins opinbera og
umbodsmanns (e. agent), sem geta aftur verid opinberar stofnanir eda
einkaadilar. Hefdbundid stigveldi ma audveldlega lita @ sem langtima samning a
milli  yfir og undirmanna.>  Samkvaemt kenningunni pa kemur upp
upplysingamisvaegi pegar umbodsmadur hefur meiri upplysingar um verkefnid
sem hann & ad vinna t.d. pjonustusamninginn heldur en umbjédandinn. betta er
svokalladur umbodsvandi (Omar H. Kristmundsson 2003, 33). Umbodsvandinn
getur leitt til pess ad umbodsmadurinn reynir ad svikja med pvi ad selja meiri
bjonustu en porf er 4. Lausnin & sliku felst i pvi ad varna pvi i gegnum samninginn
sjalfan eda med pvi ad koma sér upp eftirliti med framkvaemd samningsins. Likén
sem byggja 4 umbodskenningunni ganga ut fra pvi ad hefébundid skrifreedi sé
Oparft vegna pess ad oll samskipti megi setja i samningsform. betta hentar pvi vel

pbeim sem eru fylgjandi aherslum nyskipunar i opinberum rekstri a einkavaedingu.

Eins og Flynn (2007) hefur bent & pa hafa Bretar gengid einna lengst i breytingum
a stjornkerfi sinu. Par hefur rikt su trd ad breyttar stjdrnunaradferdir gaetu aukid
gadi opinberrar pjénustu. Vandamalid i opinberri pjénustu er hins vegar ad ekki
er heegt ad fylgjast med allri hegdun, vid getum til deemis ekki sett upp eftirlit
med hegdun allra kennara (Flynn 2007, 127).

5 . s . . . , . ez a1 . . . . . .

Kenninguna ma einnig nota til ad skyra samskipti & milli undir og yfirmanna i fyrirtaekjum og i raun
oll samskipti par sem einn adili starfar 4 einhvern hatt i umbodi annars. Hér verdur hins vegar horft
fyrst og fremst 4@ samskipti innan hins opinbera.
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3.2. Yfirstjérnunar og eftirlitsheimildir

Innan stjérnsysluréttarins felst umraeda um abyrgdar- og bodleidir innan
stjérnsyslukerfisins fyrst og fremst i umfjollun um svonefndar stjérnunar- og
eftirlitsheimildir eda yfirstjéornunar- og eftirlitsheimildir. Stjérnsyslukerfi er ,su
skipulagsbundna heild sem stjérnvold mynda 4 grundvelli pess
stjornsyslusambands sem @ milli peirra er” (Forszetisraduneytid 1999, 85). Vid
getum ekki sétt pennan grundvoéll til neinna dkvedinna laga heldur er um élikar
réttarheimildir ad reeda. Stjérnarskra lydveldisins islands nr. 33/1944, med sidari
breytingum, 16g nr. 73/1969, um Stjérnarrad Islands, med sidari breytingum,
asamt reglugerd um Stjérnarrad islands, sbr. auglysingu um stadfestingu hennar
nr. 96/1969, med sidari breytingum, sveitarstjornarlog og l6g um einstok
stjérnvold asamt Askradum meginreglum eru peaer réttarheimildir sem
stjornsyslukerfid byggist 4 (Forsaetisraduneytid 1999, 85). Lagagrundvollur
yfirstjéornunar- og eftirlitsheimilda er hins vegar séttur til grundvallarreglna um
skipan framkveemdavaldsins, starfshaetti og starfsskilyrdi pess. | 2. gr.
stjornarskrar lydveldisins islands nr. 33/1944 (hér eftir nefnd stjérnarskrd) er
kvedid a um priskiptingu valds en skv. 2. malsl. fara forseti og énnur stjornvéld
med framkveemdavaldid skv. stjérnarskra og 6drum landslégum. [ 1. mgr. 11. gr.
stjérnarskrar er kvedid a um ad forseti sé abyrgdarlaus a stjérnarathéfnum og
skv. 1. mgr. 13. gr. leetur forseti radherra framkveema vald sitt. ba er i 14. gr.
stjérnarskrar maelt fyrir um ad rddherra beri dbyrgd a stjornarframkveemdum
Ollum og loks er i 15. gr. stjornarskrar kvedid @ um ad forseti skipi radherra og

veiti peim lausn. Hann akvedi tolu peirra og skipti med peim storfum.

Pad er a grundvelli pessara akvaeda sem byggt er & pvi innan islenskrar
stjérnskipunar ad radherra fari med adstu yfirstjorn stjérnsyslunnar hver a sinu
svidi. Af pessu leidir jafnframt ad ,[r]adherra er a&dsti yfirmadur raduneytis sins
og fer med stjornsyslulegt, stjornunarlegt og rekstrarlegt forraedi. Rd6herra er
jafnframt sjalfstaedur i peim skilningi ad lagalega geta adrir radherrar i rikisstjérn
almennt ekki gefid honum fyrirmeeli um beitingu opinberra valdheimilda sinna.”
(Hafsteinn Dan Kristjadnsson 2010, 62). bad er pvi i krafti st6du sinnar sem aedsti

yfirmadur stjérnsyslunnar 3 sinu svidi sem radherra hefur akvednar yfirstjornunar
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og eftirlitsheimildir gagnvart raduneyti sinu og 6drum stofnunum sem undir hann
heyra.® Yfirstidrnunarheimildir radherra gera pad ad verkum ad hann getur gefid
einstokum starfsménnum hvort heldur sem er almenn eda sérstok fyrirmaeli um
framkvaemd peirra starfa sem peim eru falin. bad leidir hins vegar af stigskiptingu
stjérnsyslunnar par sem han er skyrt afmorkud i einstok stig ad starfsmenn hvers
stigs bera abyrgd gagnvart naesta yfirmanni fyrir ofan. bannig liggur bodvaldid
med skyrt afmorkudum haetti i gegnum stjornsysluna. Af pessu leidir ad neesti
undirmadur radherra hefur yfirstjiornunarheimild gagnvart sinum undirménnum
og svo koll af kolli par til bodleidin er gengin til purrdar (Berglind Bara
Sigurjonsdaéttir 2006, 550).

Nokkur munur er a edli yfirstjornunarheimilda annars vegar og eftirlitsheimilda
hins vegar, pé svo tengslin séu einnig mikil. Af peim sékum verdur umfjéllun um

bessi atridi hér i framhaldinu adskilin ad svo miklu leyti sem kostur er.

Segja ma ad yfirstiornunarheimildir séu samheiti yfir pser heimildir sem
stjornvold hafa til ad stjorna og hafa ahrif & adrar einingar stjornsyslunnar. Su
meginregla rikir ad sé stjornsyslusamband a milli stjérnvalda pa hafi aedra sett
stjérnvald yfirstjérnunarheimildir gagnvart laegra settu stjornvaldi. bessi heimild
neer til allra verkefna ad pvi tilskildu ad ekki sé malt fyrir um annad i [6gum.
Yfirstjérnunarheimildir geta pé einnig verid til stadar pott ekki sé um hefébundid
stjérnsyslusamband ad razeda en pa byggja heimildarnar a sérstékum
lagaheimildum. Stjérnunarheimildir geta baedi verid almennar og sérstakar. Undir
almenn stjérnunarurredi falla til ad mynda almennar reglusetningar,
azetlanagerd eins og skipulagsaatlanir og fjarveitingar. Af pessu leidir ad pessi
Urraedi eru almennt mun skilvirkari og na til fleiri mala heldur en sérstok urraedi.
Sérstok stjérnunaridrreedi eru hins vegar til deemis fyrirmzli um efnislega
nidurstodu stjornvaldsakvordunar, innkollun og framsending maéla og ymsar

stadfestingar t.d. a gjaldskram (Hafsteinn Dan Kristjansson 2010, 63-67).

Eins og pegar hefur komid fram pd er malt svo fyrir um i 14. gr.

stjérnarskrarinnar ad radherrar beri dbyrgd a stjornarframkveemdum 6llum. Pall

® Hér verdur einungis fjallad um yfirstjornunar og eftirlitsheimildir en ekki um valdframsal sem po
tengist umraeduefninu verulega.

30



Hreinsson (2000, 562) bendir @ ad petta adkvaedi sé almennt byggt & pvi ad
radherrar fari med yfirstjorn peirra malefna sem undir pa heyra. bad hefur hins
vegar verd talid heimilt ad loggjafinn kvaedi @8 med l6gum um sjalfstedi
tiltekinnar starfsemi. Stofnun eda stjérnsyslunefnd veeri pannig feerd undan
yfirstjorn radherra. Pall bendir jafnframt & ad pessar valdheimildir 16ggjafans séu
taldar helgast af stjornskipunarhefd. bad er pd rétt ad itreka pad ad pessar
valdheimildir tilheyra l6ggjafanum einum en ekki radherra. Sjalfstaedi stofnana og
stjornsyslunefnda verdur ad vera skyrt i 16gum en ad 6drum kosti er talid ad
stofnun eda stjornsyslunefnd sé leegra sett stjérnvald gagnvart radherra. Hins
vegar hefur su dkvordun ad gera stofnun ad sjalfstaedu stjérnvaldi ekki einungis
pa afleidingu ad rddherra missir yfirstjiornunar- og eftirlitsvald sitt gagnvart
viokomandi stofnun, heldur er radherradabyrgd og um leid pinglegri dbyrgd
radherra aflétt ad sama marki. Lagaleg nidurstada getur pvi verid su ad enginn
ber pessa abyrgd gagnvart pinginu. bingid sjalft kippir pvi ndnast 6llum grundvelli
undan pvi eftirliti sem pad hefur gagnvart stjornvoldum med pvi ad meaela fyrir

um sjalfstaedi peirra (Forsaetisrdduneytid 1999, 86-87).

Pad er ekki hagt ad benda & skyran greinarmun a yfirstjérnunarheimildum
annars vegar og eftirlitsheimildum hins vegar. Pad er hins vegar talid ad 3
radherra hvili ekki einungis eftirlitsskylda gagnvart stjornvéldum sem eru honum
leegra sett heldur einnig gagnvart 66rum opinberum stofnunum sem undir hann
bera. [ 1. mgr. 9. gr. stjérnarradslaga nr. 73/1969 segir: ,Raduneyti hefur eftirlit
med starfraekslu stofnana sem undir pad ber, og eignum 4 vegum beirra
stofnana.” bratt fyrir ad pad verdi ekki skyrlega rddid af ordalagi dkvaedisins né
heldur l6gskyringargognum ad pad nai til allra stjérnvalda pa hefur verid talid ad
akvaedid nai ekki einungis til laegra settra stjérnvalda heldur einnig til sjalfstaedra
stjérnvalda og stjornsyslunefnda (Forsaetisraduneytid 1999, 57 og Hafsteinn Dan
Kristjdnsson 2010, 69). bad hefur pvi verid talid a grundvelli 9. gr.
stjérnarradslaga ad radherra eigi rétt a upplysingum fra 6llum stjérnvéldum er
heyra undir starfssvid hans til ad nota vid eftirlit. Komi pad hins vegar i ljos vid
eftirlit med starfsemi sé ekki sem skyldi pa veita dkvaedi 9. gr. stjérnarradslaga

engar leiGbeiningar um til hvada Urraeda skuli gripid. Ekki er par heldur ad finna
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utfeerslu 4 pvi hversu langt umraeddur réttur til upplysinga naer. Pad raedst pvi af
00rum l6gum og 6skrddum meginreglum stjérnsysluréttarins til hvada urraeda
ra6herra getur gripid og hversu virkt eftirlit hans i reynd getur verid. bannig veita
starfsmannalog nr. 70/1996 moguleika @ dkvednum Urreedum. ba getur radherra
gefid ébindandi alit a stjornsyslu sjalfstaeds stjérnvalds enda hefur rddherra rétt 4
ad lata i ljos alit sitt @ 6llum malefnum sem heyra stjornarfarslega undir hann
(Forsaetisraduneytid 1999, 87). b4 hefur radherra heimild til ad leggja frumvarp
til laga fyrir Alpingi skv. 38. gr. og 55. gr. stjérnarskrarinnar og breyta med pvi
starfsskilyrdum stjérnvalds. Pad ma pvi feera rok fyrir ad ekkert stjérnvald sé

fullkomlega sjalfstaett (Hafsteinn Dan Kristjdnsson 2010, 69).

3.3. Stjornarskrarlikanid eda frumkvodlalikanid
Vid utdeilingu verkefna hins opinbera vakna atid upp spurningar er tengjast
abyrgd og umbodi. Annars vegar er porfin fyrir eftirlit med verkefnum sem eru
fjarmognud af hinu opinbera og eiga ad pjonusta borgarana. Hins vegar er porfin
fyrir géda nytingu starfskrafta og fjdrmuna sem birtist i krofum um hagkvamni
og skilvirkni. A milli pessara patta parf sidan ad skapa einhvers konar jafnvaegi.
Samningar hins opinbera vid einkaadila vekja upp spurningar um jafnvaegid a milli
pbessara tveggja patta. Aukin ahrif einkaréttarins 4 stjérnunaradferdir hins
opinbera getur valdid pvi ad pau taeki og tél sem stjérnsyslurétturinn byr yfir til

ad hafa eftirlit med verkefnum hins opinbera missi marks.

Moe og Gilmour (1995) hafa lengi talad fyrir peim hépi fraedimanna sem telur ad
petta sé einmitt ad gerast. Pannig hafi stjérnsyslufraedin tapad tengslum sinum
vid uppruna sinn sem ad peirra mati liggur fyrst og fremst i opinberum rétti (e.
public law). betta komi skyrt fram i peim ramma sem stjornvold starfi innan.
Stjérnsyslufraedin hafi i langan tima hallad sér ad stjérnunarkenningum aettudum
ur vidskiptafreedi sem hafi aftur valdid pvi ad kenningar og hugmyndir um
nyskipan i opinberum rekstri attu greida leid inn i stjornsysluna. Af pessu leiddi
einnig ad i stad pess ad litid veeri & nyskipan sem breytingu & grundvallargildum
stjérnsyslunnar pa var talid ad um edlilega préun innan stjérnsyslunnar veeri ad

reeda (s. 135). Ad mati Moe og Gilmour pa er farid ad hrikta i lagalegum
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undirstodum stjornsyslunnar sem eiga ad tryggja dbyrgd innan hennar og jéfnud

og sanngirni i samskiptum hins opinbera vid borgarana (s. 138).

Birtingarmynd pessarar préunnar er einna skyrust i peirri sprengingu i fjolda
hélfopinberra adila’ sem ordid hefur & sidustu arum. Med halfopinberum adilum
er att vid adila sem sinna verkefnum fyrir hid opinbera og fyrir opinbert fé an
pbess pd ad teljast ad fullu til stjdrnsyslu hins opinbera. Undir hugtakid geta lika
fallid einkaadilar sem hefur verid falid ad sinna opinberum verkefnum med
pjénustusamningum. Gilmour og Jensen (1998, 247) velta upp nokkrum
spurningum i kjolfar pessara breytinga. [ fyrsta lagi spyrja pau um yfirsyn hins
opinbera yfir starfsemi halfopinberra adila. Stjéorntaekjum sem tengjast nyskipun
fylgir oft dkvedinn andi jafnreedis, braedralags og atakalausra samskipta sem
gefur peim 16gmaeti Ut & vid. | 6dru lagi velta pau fyrir sér gagnvart hverjum
pessir adilar beri abyrgd. Pannig saka pau stjornvold um ad setja abyrgd hins
opinbera nanast & utsélu med einkavaedingarferli par sem verkefnum hins
opinbera er kippt ut fyrir lagaramma stjérnsysluréttarins. Pad er enda ljést ad
baer abyrgdarleidir sem til deemis birtast i yfirstjérnunar og eftirlitsheimildum
innan stjornsyslunnar bresta, a.m.k. ad nokkru marki, pegar litid er til
halfopinberra adila. bridja spurningin er sidan hvort haetta er 4 ad abyrgd og
eftirlit hins opinbera hafi i for med sér ad markadsoflin virki ekki sem skyldi.
Sérstaklega geeti petta att vid i peim tilvikum sem hid opinbera ber baedi pdlitiska
og fjarhagslega abyrgd (Skelcher 2005, 361-362). bannig hafi einkaadilinn sem
tekur verkefnid ad sér engan samkeppnishvata par sem hid opinbera sjai honum

baedi fyrir belti og axlabondum i formi rikisdbyrgdar.

Samkveemt Moe (2001, 305-306) pa ber fyrst og fremst ad meta tilverurétt
halfopinberra adila at fra pvi hvada hugmyndafraedi um opinbera stjornsyslu
viokomandi adili adhyllist. Skiptir Moe grundvelli mismunandi hugmyndafraedi ad
pessu leyti i tvennt. Annars vegar sé um ad raeda likan stjornarskrarsinna
(e.constitutional management paradigm) og hins vegar likan frumkvodla (e.

entrepreneurial management paradigm). Hié fyrra gengur ut fra pvi ad hid

7 Quasi governments, quangos eda hybrid organizations. Skilgreiningar og nafngiftir &
halfopinberum stofnunum eru mjég margbreytilegar.
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opinbera og einkaadilar séu i edli sinu dlikir adilar sem beri ad meta 4 dlikan hatt
ut frd olikum sjénarhorni og pa fyrst og fremst lagalegum vidmidum.
Grundvallarhugmyndin er su ad stjornvold verda ad byggja akvardanir sinar a
grundvelli opinbers réttar en ekki @ hagraenum pattum sem einkaadilar byggja a.
Abyrgd gagnvart pdlitiskum adilum og &herslan & rétta malsmedferd vid

akvardanatoku er mikilveegari en drangur og afurdir.

peir sem adhyllast frumkvodlalikanid horfa @ malid fra allt 66ru sjénarhorni. beir
telja ad hid opinbera og einkageirinn byggi i grundvallaratridum 4 sambaerilegum
sjénarmidum. Ahersla einkageirans a afurdir eigi lika ad yfirfeerast 4 hid opinbera.
pannig vikur hin lagalega leid malsmedferdarinnar fyrir arangri og afurdum. | stad
hinna hefébundnu bodleida i anda Weber pa er komin dhersla &
arangursstjérnun par sem dherslan er fyrst og fremst 4 afurdina fremur en leidina
ad afurdinni. Vid malum pvi arangur ekki lengur i takt vid hvort farid sé eftir
l6gum og reglum heldur hver afurdin sé eda raunveruleg ahrif
framkvamdarinnar. Framtidarsyn peirra sem adhyllast frumkvodlalikanid er ad
skapa samfélag par sem stjérnvold og einkaadilar vinna saman ad
arangursmidudum verkefnum. Gagnrynendur & frumkvddlalikanid sja hins vegar
fyrir sér ad gildi opinbers réttar viki fyrir vidskiptalegum sjéonarmidum og i anda
beirra breytist borgarinn i vidskiptavin. Lauslega uppbyggdar stofnanir taka vid
par sem stjornendur eru algjorlega ur tengslum vid alla abyrgd i weberiskum
skilningi. beir ganga jafnvel svo langt ad telja ad hugmyndin um stjérnvald ridi til

falls (Moe 2001, 305-306).

Grundvollur pessarar umraedu er abyrgd. Hver ber abyrgd gagnvart hverjum og
hvernig? Abyrgdarleidir verda hins vegar ad vera ldgmaetar p.e. ad peir sem eiga
ad bera abyrgd, raunverulega geri pad. beir sem adhyllast frumkvodlalikanid eru
arangursmidadir og telja ad logmaeti eigi ad meta eftir afuréum (e. legitimacy by
performance). bannig séu stjornvold (eda handhafar stjérnvalds) dregnir til
abyrgdar 4 grundvelli peirra afurda sem peir senda fra sér (Willems og Van
Dooren 2011). Frumkvddlar telja pvi frelsi stjérnenda og stofnana af hinu géda og

lita um leid a ,pingid sem oOpaegan lja i pufu sem best sé ad sneida hja.” (Moe
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2001, 306). Frelsid 4 ad vera sem mest og opinbert eftirlit sem minnst (Moe

2001, 306).

Fylgjendur stjornarskrdrlikansins horfa hins vegar fremur til pess ad pad sé rétt
malsmedferd sem eigi ad tryggja logmaetid (e. legitimacy by procedure) (Willems
og Van Dooren 2011). Hlutverk hins opinbera sé fyrst og fremst ad utfaera log
sem sett eru a pingi en ekki endilega ad hdmarka drangur eda dneaegju
vidskiptavina. beir sem stydja petta likan métmaela pvi ad peim sé sama um
aukna skilvirkni og hagkveemni hins opinbera en telja ad pegar hagkveemnin
stangist 4 vid lydraedisleg gildi lagalegrar malsmedferdar og abyrgdar innan
stjornkerfisins pa eigi hid sidarnefnda ad rada. | peirra augum pa eru
halfopinberir adilar 6lydraedislegir og i métsogn vid dbyrga stjéornun hins
opinbera (Moe 2001, 305). Pad er i anda pessarar umraedu sem Pall Hreinsson
talar um haefisreglur stjornsyslulaga sem ,brjostvorn hinnar almennu efnisreglu”
( 20053, 373). En Pall bendir & ad haefisreglunum, sem malsmedferdarreglum, sé
xtlad ad standa i vegi fyrir pvi ad almennar efnisreglur stjérnsysluréttarins séu
brotnar med pvi ad byggt sé & dmalefnalegum sjonarmidum vié Urlausn mala
(Pall Hreinsson 2005a, 373). Malsmedferdarreglum er pvi adallega zetlad ad
koma i veg fyrir eda minnka likur & pvi ad teknar verdi dmalefnalegar akvardanir

eda valdi misbeitt.

Henrichsen (1997) bendir a ad fjoldi ymissa sérfreedinga innan stjérnsyslunnar
hafi aukist 8 kostnad |6gleerdra einstaklinga. betta valdi pvi ad erfitt geti verid ad
halda i itarlegar malsmedferdarreglur innan stjérnsyslunnar (s. 305). Hann bendir
jafnframt 4 ad hin lagalega krafa um form malsmedferdar geti nanast verid
skadleg i vissum kringumstaedum (s. 139). Henrichsen bendir einnig 4 ad
l6gfraedingar hafi ekki 13tid breytingar innan stjérnsyslunnar sidustu aratugi
gagnrynislausa. Sérstaklega tiltekur hann gagnryni peirra & pa tilhneigingu
stjérnvalda ad auka politiskt og efnahagslegt svigrim stjérnvalda a kostnad

lagalegrar umgjardar og formreglna (s. 514).

bessar andstaedur 4 milli peirra sem telja malsmedferdarreglur of formlegar eda
Osveigjanlegar og hinna sem telja ad stjornvold reyni stédugt ad auka svigrum

stjornvalda kemur skyrt fram i skyrslu Rikisendurskodunar (2011) um
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bjénustusamninga Barnaverndarstofu. | abendingum Rikisendurskodunar er
hvatt til aukins eftirlits og ad sett séu til deemis viomid um nytingarhlutfoll og
menntun starfsfélks (s. 6). | svérum Barnaverndarstofu bendir hin m.a. 4 ad
yheett er vid ad fortakslausar reglur torveldi samningsgerd og feli i sér ad
samningafrelsi sé i raun adeins i ordi en ekki a bordi.” (Rikisendurskodun 2011,
9). | pessum mjog svo dliku vidhorfum til samningagerdar rikisins kristallast
einmitt olik vidhorf peirra sem adhyllast stjornarskarlikanid annars vegar og

peirra sem stydja frumkvodlalikanid hins vegar.

Minnow (2003, 2) hefur sett fram svipada gagnryni og Moe (2001). HUn bendir &
ad markadsvaedingin sem hefur fylgt nyskipan gangi Ut fra hinum upplysta
neytanda en pad sé hins vegar engin trygging fyrir ad hann sé alltaf til stadar.
Pess vegna muni born og adrir i vidkveemri félagslegri stodu lida fyrir
einkavaedinguna. Einkavaedingin geti einnig dregid ur peirri dherslu hins opinbera
ad tryggja Ollum pegnum madlsmedferd byggda 4 sanngirnis- og
jafnraedissjonarmidum. Skelcher (2005, 364) hnykkir & pessu med pvi ad benda a
ad einkavaeding sé podlitisk adgerd en afurdin sé hins vegar nanast pvi
undantekningarlaust undanskilin rannsakandi auga hins almenna borgara og

jafnframt utan allrar lydraedislegrar umraedu.

3.4. Nidurstodur
Umraeduefni pessa kafla hefur snuist um 4byrgd 8 breidum grundvelli. Hver er
uppspretta abyrgdar og hvernig henni verdur vid haldid. Greint var fra pvi
hvernig stjérnsyslufraedin hafa horft til ymissa kenninga til ad skyra
abyrgdarferlid par @ medal umbodskenningarinnar en stjérnsyslurétturinn hefur
hins vegar frekar horft til svonefndra yfirstjiérnunar- og eftirlitsheimilda vid
skyringar a bod- og abyrgdarleidum innan stjornsyslunnar. Ad sidustu hafa verid
kynntar til soégunnar Odlikar hugmyndir um pad hvada abyrgdarleidir séu
hentugastar i nuatimastjornsyslu. PbPannig hallist peir adilar sem stydja
stjérnarskrarlikanid frekar ad pvi ad opinber réttur eigi ad vera grundvollur
stjérnsyslu hins opinbera 8 medan frumkvoédlalikanssinnar horfa meira til pess ad

draga eigi stjornvold til abyrgdar a grundvelli peirra verkefna sem pau sinna.
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Nyskipan i opinberum rekstri hefur ad vissu leyti kollvarpad hugmyndum um
hvernig standa eigi ad verkefnum hins opinbera. Stjérnvold hafa i auknum meeli
farid samningaleidina. bPad getur hins vegar verid mjog mikill munur a hvernig
samningahugtakid er skilgreint. Hvort um er ad raeda samninga einkaréttarlegs-
eda opinbers edlis. Hins vegar er alveg ljést ad stjérnvold nyta samninga i

auknum maeli sem stjorntaeki vid rekstur verkefna hins opinbera.
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4. Samningagerd hins opinbera

4.1. Skilgreining @ hugtakinu samningar
Samhlida aukningu i Gtvistun verkefna hins opinbera hefur samningagerd hins
opinbera feerst i aukana. Um leid hefur petta haft i for med sér ad skilin & milli
opinbers réttar og einkaréttar hafa ordid dljésari. Pad er pvi alls ekki alltaf skyrt
hvort samningur er einkaréttarlegs edlis eda allsherjarréttarlegs edlis (opinbers
edlis). Einnig er haegt ad flokka samninga sem stjérnvold gera ut fra élikum
forsendum og sjonarmidum med tilliti til peirra réttarreglna sem verid er ad

skoda i pad skiptid.

Pall Sigurdsson skilgreinir samning & pessa leid: ,,Samningur er léggerningur, sem
byggist 4 gagnkvaeemum eda natengdum viljayfirlysingum tveggja eda fleiri adila.
Onnur, eda ein, peirra yfirlysinga verdur ad vera i formi lofords og ad jafnadi er
hin yfirlysingin eda yfirlysingarnar einnig loford um einhvers konar endurgjald
fyrir paer hagsbeaetur eda pad verdmeeti, sem felst i lofordi gagnadila“(2006, 228).
[ hugtakinu l6ggerningur felst ,yfirlysing, sem aetlad er ad stofna rétt, breyta rétti

eda fella rétt nidur“(Pall Sigurdsson 1987, 46).

[ umraedu um samningagerd liggja tveer meginreglur framar &drum til
grundvallar. Hin fyrri er skuldbindingargildi samninga en i pvi felst ad samninga
ber ad efna og krafa par um sé l6gverndud og verdi pvi fullnaegt fyrir atbeina
démstdla og annarra yfirvalda (Pall Sigurdsson 2006, 221). Pall vill ganga svo
langt ad segja ad reglan sé ,kjarni samningaréttarins sem allar adrar reglur hans
séu byggdar 4, beint eda dbeint....“ (1987, 24). bad er hins vegar alveg ljést ad a
pbessari reglu er byggt akvedid traust & samningum p.e. ad treysta megi ad
samningar séu haldnir og efndir. Seinni reglan er meginreglan um samningsfrelsi.
[ henni felst ad ménnum er almennt heimilt ad velja sér gagnadila vid

samningsgerd, peir hafa frelsi um efni samninga, frelsi til ad akveda hvort
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samningur skuli gerdur eda hvort |atid skuli hja lida ad gera samning (Pall
Sigurdsson 1987, 25-26). Af pessari umraedu ma alykta ad samningar feli i sér
l6ggerning & milli tveggja jafnvigra adila sem hafi frelsi til ad velja hvort, hvenaer

og hvernig peir gangi ad samningum.

4.1.1. Stjérnsyslusamningar
Pad er vidtekin venja i stjérnsyslurétti ad flokka samninga sem stjérnvold gera i

samninga einkaréttarlegs edlis annars vegar og stjornsyslusamninga hins vegar.

Skilgreiningar @ hugtakinu stjornsyslusamningur hafa verid med ymsu mati. Bjérn
P. Gudmundsson setur fram pa skilgreiningu i Logbdkin pin ad til ad samningur
teljist vera stjornsyslusamningur purfi ,...a.m.k. einn samningsadila ad vera
bundinn af reglum stjornsysluréttar.” (s. 442). betta verdur ad teljast nokkud
viofem skilgreining. Jafnvel svo ad erfitt getur verid ad sja ad einhverjir
samningar sem rikid geri séu par undanskildir. Pall Hreinsson setur hins vegar
nokkud prengri skilgreiningu & hugtakinu fram i bok sinni Heaefisreglur
stjornsyslulaga. Pall telur ad stjérnsyslusamningar séu samningar sem séu
jafnframt bundnir af 66rum réttarreglum en peim sem annars gilda um alla
samninga sem stjornvold gera. Daemi um slika samningu veeru samningar sem
gerdir eru a grundvelli 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjarreidur rikisins (s. 196).
Notast verdur vid sidarnefndu skilgreininguna i allri umraedu um
stjérnsyslusamninga i pessu riti. Af pvi leidir ad ekki er i reynd um neinn skyran
edlismun ad raeda milli einkaréttarlegra samninga stjornvalda annars vegar og
stjérnsyslusamninga sem pau standa ad hins vegar. Frelsi stjérnvalda til
samningsgerdar, og takmarkanir a slikum heimildum, eru mismunandi eftir pvi a
hvada svidi samningur er gerdur. bvi er ekki rétt ad reeda hér um skyrt afmarkada
flokka mismunandi samninga heldur er réttara ad tala um stigsmun (Pall

Hreinsson 2005a, 197).
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Blondud ahrif
réttarreglna

Ahrifa réttarreglna
stjérnsysluréttarins
gaetir mest

Ahrifa réttarreglna
einkaréttarins geetir

einkaréttarins og
mest

stjornsysluréttarins

Mynd 1. Stigsmunur @ milli samninga hins opinbera

A mynd 1 ma med nokkurri einféldun sja hvernig haegt er ad tala um stigsmun &
milli flokka samninga hins opinbera. A 68rum enda assins eru samningar par sem
hid opinbera kemur fyrst og fremst fram sem hefdbundin logperséna.
Stjérnvaldid lytur pd ad steerstum hlut somu reglum vid samningsgerd og
einkaadili myndi lata. Petta & t.d. vid um samninga um fasteignakaup, leigu eda
lan. Avallt gilda pé tilteknar grundvallarreglur opinbers réttar, einnig um pessa
samninga. A midjum 4asnum eru samningar par sem geetir baedi ahrifa af
hefdbundnum reglum samningaréttar og stjérnsysluréttarins. A hinum enda
assins eru sidan samningar sem byggja ad mestu leyti & réttarreglum
stjornsysluréttarins. betta & t.d. vi6 um samninga um byggdasamlog sem gerdir

eru a milli tveggja sveitarfélaga (Pall Hreinsson 2005a, 192).

4.2. Stjérntzeki hins opinbera
Eins og pegar hefur verid komid inn & pa hefur nyskipan komidé fram med nyjar
adferdir til ad leysa verkefni hins opinbera. bessar adferdir eru innan
stjornsyslufreedanna oft nefndar einu nafni stjdrnteeki hins opinbera (e. tools of
government). Val a stjorntaeki hefur grundvallar ahrif 4 dtfaerslu verkefna og eins
og Salamon (2002, 11) bendir @ pa er val a stjorntaeki ekki einungis teeknilegt
atridi heldur miklu frekar pdlitisk akvordun. Eitt peirra stjdrntaekja sem til greina
kemur ad nota eru svonefndir pjonustusamningar. Hvort vid veljum ad gera
pbjonustusamninga eda lata rikid reka pjonustuna sjalft hefur ahrif a alla utfaerslu
verkefnis og pa um leid hver arangur peirrar stefnumoétunar sem ad baki liggur
verdur. Olik stjérntaeki krefjast lika dlikrar pekkingar innan stjérnsyslu hins
opinbera. Kelman (2002, 282) skilgreinir pjonustusamninga 4 pa leid ad pad sé

vidskiptasamningur & milli opinbers adila og einkaadila par sem sa sidarnefndi
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lofar ad reida af hendi dkvedna pjénustu fyrir greidslu. bjénustan getur verid
®tlud hinum opinbera adila sjalfum eda 6drum fyrir hénd hins opinbera.
Einkaadilinn getur hvort heldur sem er stundad vidskiptin i hagnadarskyni eda
ekki. [ stuttu mali sagt fela pjénustusamningar i sér ad vid adskiljum pann sem
greidir fyrir pjonustuna fra peim sem piggur hana. bannig skilgreina stjérnvold
hvada pjénusta eigi ad vera i bodi og hvernig eigi ad standa ad henni en lata

sidan adra adila um ad veita pjonustuna sjalfa (Skelcher 2005, 351).

Af pessu ma ennfremur vera ljdst ad pjonustusamningar geta vel fallid i flokk

stjérnsyslusamninga, eins og pvi hugtaki var lyst hér ad framan.

bpegar velja parf @ milli pess ad rikid sjalft reki pjénustu eda geri
pbjénustusamninga parf ad mati Vining og Weimer (2005) ad hafa prenns konar
kostnadarpaetti i huga. Samningskostnad (e. bargaining costs), taekifeeriskostnad
(e. opportunity costs) og framleidslukostnad (e. production costs). Kostnadur vid
gerd samnings (samningskostnadur) felur i sér patti eins og pann kostnad sem
fellur til vid samningagerdina sjalfa. Kostnadur sem fellur til eftir ad
samningagerdinni sjalfri er lokid er p6 ekki sidur mikilvaegur. Eins og peir benda 3
bad ma oft gera rdd fyrir kostnadi vegna pess ad gera purfi breytingar a
samningum vegna ofyrirsjaanlegra adsteedna. ba hefur eftirlit med samningnum
kostnad i for med sér og kostnadur vegna agreinings sem upp kemur getur einnig
verid toluverdur. betta parf pvi allt ad hafa i huga pegar gerdur er
pjonustusamningur. Vining og Weimer benda einnig @ ad kostnadur vegna
samninga kemur til pegar samningsadilar koma ad samningi med eigin hagsmuni
i huga en pd i gddri tra. Kostnadur sem til fellur vegna teekifaeriskostnadar er hins
vegar af 6drum toga en par er liklegra ad samningsadili reyni ad breyta skilmalum
samningsins sér i hag i flestum tilfellum eftir ad samningur hefur verid gerdur.
Vegna pess ad pjonustuadilar sja fyrir sér mogulegan hagnad i vidskiptum sinum
vid stjornvold pa er meiri haetta a teekifeerishegdun i pjonustusamningum heldur
en ef skipulagsheildin sjalf sér um verkid. Vegna pess ad peir, sem sakja i ad
breyta samningum sér i hag dn pess ad vera i gddri trd reyna ad faera rok fyrir ad
breytingin sé vegna patta sem teljast til samningskostnadar pa getur verid erfitt

ad greina @ milli taekifeeriskostnadar og samningskostnadar. Sidasti patturinn sem
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peir nefna til sdgunnar er framleidslukostnadur en hann er af mérgum talinn vera
liklegri til ad vera laegri i pjonustusamningum heldur en ef verkefnid er rekid af
hinu opinbera af tveimur asteedum. Hid fyrra er steer6arhagkveemni en liklegra er
ad einkaadili geti fremur notfaert sér kosti steerdarinnar heldur en opinber
stofnun eda fyrirtaeki. Hid sidara er ad miklar likur eru 4 ad opinber skipulagsheild
geti ekki framleitt pjonustu med laegsta mogulega kostnadi og pvi sé einkavaeding

mun hagkvaemari kostur (Vining og Weimer 2005, 217-219; OECD 2005, 135).

4.2.1. Stjérnteekid pjonustusamningar
Peir pjonustusamningar sem hér eru til skodunar eru fyrst og fremst samningar
bar sem rikid gerir samning vid einkadila um ad veita pjonustu til pridja adila.
Slikir samningar eru til deemis pjénustusamningar Barnaverndarstofu vid
einkaadila um medferdarurraedi vid born og unglinga og samningar stjérnvalda
vid einkaadila um pjénustu vid aldrada. Pessi tegund samninga er ad morgu leyti
Olik 68rum tegundum pjénustusamninga. Vegna edlis peirrar pjonustu sem veitt
er pa er hun oft flékin og getur oft og tidum haft i for med sér oéfyrirsjdanlegar
afleidingar fyrir pa sem fa pjonustuna. Eins og DeHoog og Salamon (2002) hafa
bent & pa eru arangursmeelingar erfidar i pessum malaflokki og um framkvaeemd
peirra rikir almennt litil samstada. Af pvi leidir ad pad getur verid nokkud snuid
ad draga vidkomandi pjénustuadila til abyrgdar. Pa er pessi pjonusta mjog
vinnuaflsfrek, sem leidir aftur til pess ad erfitt getur verid ad nd nidur
rekstrarkostnadi. Vegna pess hversu erfitt er ad setja skyr vidmid um
arangursmeelingar pa parf pjonustukaupandi ad leggja téluverdan tima og
peninga i eftirlit med pjénustunni. Einnig geta verid takmarkadir moguleikar fyrir
ba sem nota pjénustuna ad koma a framfeeri athugasemdum um framkvaemd

hennar (s. 320).

Pjénustusamningar sem byggdir eru & samkeppnissjonarmidum eru ad mati
DeHoog og Salamon (2002) ekki endilega heppilegasta leidin vid ad velja
pjonustuadila. Heppilegra getur verid ad velja samningsadila at fra
samningsleidum eda jafnvel samvinnu. begar samningsleidin er valin pa er
akvednum hopi adila bodid ad bjoéda i akvedna pjonustu. Nokkrir adilar eru sidan

valdir afram til ad komast ad samningum um bestu Utfersluna &
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bjonustusamningi. Samvinnuleidin felur i sér ad samband @ milli hins opinbera og
pbjonustuadila er pegar komid til og hid opinbera dskar eftir nanara eda frekara
samstarfi. Eins og DeHoog og Salamon benda jafnframt a pa er oftast att vid
samkeppnisformid pegar talad er um pjonustusamninga en a sama tima hafa
hinar leidirnar tveer ordid sifellt algengari og pa sérstaklega i samningum
tengdum velferdarpjénustu (s. 320-322). | pessu samhengi er rétt ad benda 4 ad i
4. mgr. 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjarreidur rikisins er tekid fram ad 16g um
opinber innkaup gildi pegar hid opinbera gerir pjonustusamning. bad er pvi alla
jafnan gert rdd fyrir ad verksalar keppi sin @ milli um ad fa samning vié hid

opinbera.

peir kostir sem ad mati DeHoog og Salamon hafa helst verid taldir fylgja
pjénustusamningum eru til ad mynda ad pjonustusamningar leidi til hagkveemni
og skilvirkni i pjonustu hins opinbera. Samkeppnispatturinn leidi til betri pjonustu
og laegri kostnadar. Onnur réksemd fyrir pjdnustusamningum er ad peir gefi hinu
opinbera meiri sveigjanleika i rekstri pjonustu. bannig sé haegt ad breyta
skilmalum samninga pegar porf krefji. Einkaadilar hafi oft yfir fleiri sérfraedingum
ad rdda og peir séu ekki eins heftir i starfsmannamalum og hid opinbera. bar sem
hid opinbera reidir sig &4 félagasamtok (e. non profit) vié veitingu pjénustu er
liklegra ad dnesegja vidskiptavina sé meiri en pegar henni er sinnt af hinu
opinbera. . DeHoog og Salamon benda pd 4 ad pjénustusamningar hafi einnig
verid gagnryndir til demis af samtokum launpega sem telji storf sin og
starfsoryggi i haettu. P4 hafa margir notendur pjénustunnar lyst yfir éanesegju
sinni. Notendur pjonustunnar gera i auknum maeli kr6fu um aukin ahrif 4 hvada

bjénustu peir fa og hvernig hun er veitt (s. 328-329).

Eins og Kelman (2002, 300) tekur fram pa hefur eftirlitsleysi med
pjonustusamningum I6ngum verid stdrt vandamal. Stjérnvold hafa synt viljaleysi i
ad draga samningsadila til dbyrgdar fyrir vanefndir og oftar en ekki hafa peir
getad selt voru og pjonustu undir peim stédlum sem tilteknir eru i samningum. |
pessu sambandi ma benda & gagnryni a eftirlit Barnaverndarstofu med
pjonustusamningum sem kemur fram i nylegri skyrslu Rikisendurskodunar. bar

kemur fram ad pratt fyrir ad pjénustusamningar hafi sem stjorntaeki virkad
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ageetlega pa séu a peim téluverdir annmarkar og einn af peim sé vissulega eftirlit
med samningunum. i [drfelling hoéf] pessum tilvikum virdist vandi
Barnaverndarstofu felast a.m.k. ad hluta til i pvi ad hun telur sig ekki hafa
husbéndavald yfir starfsménnum einstakra heimila. Ef til vill ma pé lika finna ad
bvi ad hun gripi seint til fyrirbyggjandi adgerda.” (Rikisendurskodun 2011, 21).
Par er jafnframt bent @ naudsyn pess ad velferdarraduneytid komi & 6hadu

eftirliti med framkvaemd pjénustusamninga sem undir pad heyra.

Pad eru helst prir paettir sem rada pvi hversu vel tekst til vid pjénustusamninga.
bvi betur sem haegt er ad skilgreina verkefni eda aetladar afurdir fyrirfram peim
mun minni likur eru 4 ad vandamal tengd svikum komi upp. bvi lauslegri og
lodnari sem skilgreiningin er pvi audveldara er ad komast undan dkvadum
samningsins og peim mun erfidara ad draga samningsadila til dbyrgdar fyrir
vanefndir. Peim mun audveldara sem pad er ad maela drangur pvi audveldara er
ad fylgjast med efndum samnings. Ef malanleg markmid eru ekki skilgreind
verdur erfidara ad sja hvort mistok vid ad na markmidum séu tilkomin vegna
vanhafni eda svika. Peim mun stzerri markadur sem er til stadar fyrir véru eda
pjonustu peim mun minni likur eru & ad siguvegarinn i samkeppni um verkefnid
geti haldid stjérnvaldi i nokkurs konar ,gislingu” einokunar. Eda med 68rum
ordum eftir pvi sem meiri likur eru a ad stjérnvald geti audveldlega fundid annan
pjonustuadila peim mun meiri likur eru & ad samningsadilar reyni allt sem peir

geta til ad vidhalda samningi (Kelman 2002, 305-306).

4.3. Reglur sem gilda um alla samningagerd
Eins og fram gefur komid pd gilda dkvednar réttarreglur stjérnsysluréttarins um
alla samninga sem gerdir eru af halfu stjornvalda. Gildir pa einu hvort um
einkaréttarlega- eda stjornsyslusamninga er ad raeda (Pall Hreinsson 2005a, 192).
Umbodsmadur Alpingis hefur i aliti sinu UA nr. 2264/1997 aréttad paer astaedur
er liggja ad baki pvi ad dkvednar réttarreglur stjérnsysluréttarins skuli gilda um
alla samninga sem stjérnvold gera. bar ber fyrst ad nefna ad med stérfum
stjérnvalda er avallt stefnt ad akvednu markmidi sem er fyrst og fremst pad ad
halda uppi peirri starfsemi sem 16g mala fyrir um. bpad leidir sidan af 2. gr.

stjérnarskrarinnar ad allar athafnir stjérnvalda verda ad vera i samreemi vid l6g
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og byggjast a logum og malefnalegum sjonarmidum. bad leidir sidan af hlutverki
stjérnvalda, I6gbundnum skyldum opinberra starfsmanna og edli verkefna hins
opinbera asamt hinni sterku samningsstédu sem stjornvéld oft a tiGum hafa i
krafti l0gmeeltrar st6du sinnar ad stada forst6dumanns hja hinu opinbera og
eiganda einkafyrirteekisins er engan vegin sambaerileg vid gerd einkaréttarlegra
samninga. Starfsmenn hins opinbera geta ekki hagad &kvoréunum vid
samningagerd eftir eigin hentisemi @ sambaerilegan hatt og einkaadila er kleift ad
gera. bar sem markmid einkaréttarlegrar samningsgerdar af halfu hins opinbera
er fyrst og fremst ad raekja lIogmeelt hlutverk pa parf ekki ad koma & évart ad pad
vald sem opinberir starfsmenn hafa til ad semja um radstéfun 4 opinberu fé (sem
almennt hefur verid aflad med skottum) sé bundid af krofum stjdrnsysluréttarins

um ad samningar séu byggdir 8 malefnalegum sjénarmidum.

Pall Hreinsson (2005a) hefur tekid saman paer réttarreglur sem rada ma af alitum
umbodsmanns, ddmum og skrifum freedimanna ad séu almennt taldar gilda um
alla samninga sem stjornvold gera. Ber par fyrst ad nefna reglur um valdmork
stjérnvalda en i samningagerd fyrir hond rikisins er naudsynlegt ad par til baer
adili sé i forsvari. b4 er i ljosi rannsdéknarreglu stjornsysluréttarins naudsynlegt ad
malsatvik sem liggja ad baki samningi séu naegjanlega vel upplyst adur en til
samningagerdar kemur. Pa hvilir leidbeiningarskylda ad einhverju leyti a
stjérnvoldum vid samningagerd. Enda hvilir leidbeiningarskylda & starfsmonnum i
bjénustu rikisins skv. 14 gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur opinberra
starfsmanna. Pa er i 18. gr. sdmu laga kvedid a um pagnarskyldu starfsmanna
rikisins um upplysingar sem peir 66last i eda vegna starfs sin. Gildir pa einu hvort
um er ad raeda samningagerd eda adra starfssemi @ vegum hins opinbera. A
grundvelli meginreglna um jafnreedi borgaranna og bann vid valdnidslu er gerd su
krafa til stjérnvalda ad pau byggi dkvardanir sinar og samninga & malefnalegum
sjénarmidum. A pad jafnt vid um val & samningsadilum sem og efni samninga. A3
sidustu gildir su éskrdda meginregla ad skriflegu erindi ber ad svara skriflega. Eins
og Pall Hreinsson bendir jafnframt & pa er efni pessara réttareglna og réttarahrif

peirra ekki endilega pau sému pegar fjallad er um stjérnvaldsakvardanir annars
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vegar og samninga hins vegar (s.193-196). betta verdur ad hafa hugfast pegar

fjallad er um samningagerd hins opinbera.

4.4. Nidurstodur

Hér hefur verid farid yfir helstu hugtok tengd samningagerd hins opinbera. bad
sem hefur fyrst og fremst vafist fyrir fredimonnum er ad akveda hvort lita skuli
til samninga hins opinbera Ut frd einkaréttarlegum eda allsherjarréttarlegum
reglum. Fyrst og fremst er pé um stigsmun ad reeda en ekki edlismun a milli
Olikrar samningagerdar hins opinbera sbr. umradu um stjérnsyslusamninga.
Stjérnsyslufraedin hafa hins vegar frekar fjallad um samningagerd hins opinbera
ut fra kenningum um stjéorntaeki. P4 adallega ut fra peirri hugmynd ad samningar
séu einfaldlega eitt stjérntaeki af morgum sem stjérnvold geti notad til ad na
markmidum sinum. Ein tegund stjorntakis hins opinbera eru pvi
pjonustusamningar. A6 lokum er farid yfir helstu reglur sem gilda um alla
samningagerd hins opinbera Ut fra stjérnsysluréttarlegu sjénarhorni. | naesta
kafla er nanar vikid ad peim peetti, en par er farid itarlega i lagalegar takmarkanir

a samningagerd hins opinbera.
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5. Lagalegar takmarkanir a samningagerd hins opinbera

5.1. Stjornsyslan er l16gbundin

Eins og pegar hefur komid fram hefur su tilhogun ordid algengari ad verkefni hins
opinbera séu faerd til einkaadila med samningum. [ skyrslu um storf
umbodsmanns Alpingis arid 2006 lysir umbodsmadur yfir dhyggjum sinum &

bessari préun mala.

Ahyggjuefnin eru annars vegar tilvik par sem stjérnvold gera slika samninga an
bess ad séd verdi ad skyr lagaheimild af halfu Alpingis liggi fyrir og hins vegar tilvik
begar stjornvold fara pessa leid pratt fyrir ad 16g geri rad fyrir ad stjérnvold radi
malum til lykta med hefébundnum akvordunum eda samkveemt reglum sem pau

setja. (SUA 2006, 24).

[ islenskri stjérnskipan er byggt 4 pvi ad stjérnsyslan sé 16gbundin. En med pvi
er att vid ad um stjérnsysluna gildi sérstakar reglur sem birtast i l6gum (Rébert
R. Spand 2006, 100). Af pessu leidir ad samningagerd hins opinbera er
margvislegum takmorkunum had. Hér a eftir verdur farid yfir nokkra paetti
sem takmarka moguleika stjérnvalda til ad datvista verkefnum med

samningum.

5.2. Takmarkanir leiddar af Idgmaetisreglunni

Pad er 6skrdd meginregla i stjornsyslurétti ad stjornvold eru bundin af l16gum.
Pessi regla sem venjulega er nefnd logmaetisreglan felur i sér tvenns konar
undirreglur; formreglu og heimildarreglu lika nefnd lagadskilnadarreglan.
Samkveemt formreglunni mega akvardanir stjornvalda ekki vera i andst6du vid
stjérnarskra eda 16g og reglugerdir. Pannig geta stjornvold ekki tekid akvardanir i
andst6du vid pessar réttarheimildir enda hefdi pad pau ahrif ad akvordun veeri
o0logmaet ad efni til og pvi dgildanleg. Heimildarreglan sem lika er nefnd

lagaaskilnadarreglan gerir kr6fu um ad akvardanir stjérnvalda skulu eiga sér stod
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i I16gum. Heimild stjérnvalda til ad taka akvardanir veréur almennt ad hafa verid
veitt af Alpingi med l6gum. Kjarni heimildarreglunnar er ad stjornvéld geta
almennt ekki ipyngt borgurunum med akvérdunum sinum an pess ad hafa til pess
heimild i I6gum sem Alpingi hefur sett. Pad er eitt megineinkenna lydradisrikja
ad borgararnir bua vid athafnafrelsi. Ef setja a skordur vid petta athafnafrelsi eru
bad einungis kjornir fulltrdar & Alpingi sem pad geta. betta leidir aftur til pess ad
stjornvold verda ad saekja heimildir sinar til ad ipyngja borgurunum til laga sem
sett eru af Alpingi. Petta maetti or6a @ pann hatt ad borgurunum sé frjalst ad gera
allt sem er ekki bannad i I6gum en stjérnvold geti adeins ipyngt borgurunum hafi

pau til pess heimild i I6gum (Forsaetisraduneyti 1999, 18).

Pad er nokkud mismunandi hversu skyrar lagaheimildir purfa ad vera til ad
stjornvald geti tekid dkvordun. bannig er gerd meiri krafa um skyrar lagaheimildir
séu akvardanir mjog ipyngjandi fyrir borgarana eda ef pau skerda til deemis
stjornarskrarbundin réttindi peirra. Aftur & moti eru gerdar mun vaegari krofur
(eda jafnvel engar) til skyrleika lagaheimilda 4 6drum svidum. bannig geta
stjérnvold tekid akvardanir um ymis innri malefni stjérnsyslunnar an pess ad til
bess purfi heimild i [dgum. Akvardanir um opnunartima stofnana eru deemi um
petta en slikar dkvardanir geta po haft ahrif & borgarana (Forsatisraduneyti

1999, 19).

Logmeetisreglan getur pannig takmarkad svigrdm stjérnvalda vid samningagerd.
Til deemis ma nefna alit umbodsmanns Alpingis UA 1319/1994 en bpar gerdi
Lanasjédur islenskra namsmanna pd krofu fyrir frekari lanveitingum ad nyr
abyrgdarmadur yrdi fundinn fyrir eldri [Anum namsmanns i stad annars sem pa
var latinn. Umbodsmadur taldi ad i 16gum og reglum um LiN vaeri hvergi kvedid &
um rétt sjodsins til ad krefjast nys dbyrgdarmanns. bad var alit umbodsmanns ad
akvaedi i stodludum og einhlida skuldabréfum lansjédsins sem meeltu fyrir um
krofu sjédsins um nyjan dbyrgdarmann ad vidlagdri stodvun lans eda gjaldfellingu
pess stadust ekki an skyrrar heimildar i légum. Hér var pvi brotid gegn

heimildardkveaedi l6gmaetisreglunnar.

Hvad vardar utvistun verkefna pa leidir pad m.a. af logmaetisreglu

stjornsysluréttarins ad heimildir stjornvalda til beinna afskipta af rekstri til ad
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mynda dvalar- og hjukrunarheimila eiga ad vera skyrar og Otviraedar (sbr. UA
4552/2005, 4593/2005, 4888/2006 og 5044/2007). En l6gmaeetisreglan er ein af
pbeim grundvallarreglum sem til stadar eru til ad tryggja lagalega abyrgd innan

stjornsyslunnar.

5.3. Takmarkanir vegna stjérnsyslulaga
Stjornsyslulog nr. 37/1993 gera akvednar lagmarkskrofur um malsmedferd til
stjornsyslunnar (Pall Hreinsson 1994, 51). En markmid laganna er fyrst og fremst
ad tryggja réttaroryggi borgaranna i samskiptum peirra vid stjérnvold (Pall
Hreinsson 2005a, 103). bad getur pvi skipt borgarana téluverdu mali ad pad sé
skyrt hvenaer stjérnsyslulégin eru i gildi og hvenzer ekki. | 1. mgr. 1. gr.
stjornsyslulaga segir ad 16gin taki til stjérnsyslu rikis og sveitarfélaga. | 2. mgr.
1.gr. segir jafnframt ad 16gin gildi pegar stjornvéld taki dkvaréanir um rétt eda
skyldu manna. [ allri umfjéllun um verkefni hins opinbera er grundvallaratridi ad
skera Ur um pad annars vegar hvada adilar teljast til stjornsyslu rikis og
sveitarfélaga en petta eru peir adilar sem i daglegu tali eru nefndir stjornvold.
Hins vegar hvort paer akvardanir sem um raedir teljist til akvardana um rétt eda
skyldu manna en peer dkvardanir eru oftast nefndar einu nafni

stjérnvaldsakvardanir og um paer gilda stjérnsyslulogin.

Pegar talad er um stjérnsyslu innan stjérnsysluréttarins er einungis att vid
starfsemi @ vegum hins opinbera. Haegt er ad afmarka hugtakid a tvenns konar
mata. ,[ formmerkingu er att vid pa adila sem hafa & hendi framkveemdavald
samkveemt peirri prigreiningu sem melt er fyrir um i 2. gr.
stjornarskrarinnar“(Pall Hreinsson 2005a, 109). Hér er pvi att vid pd adila sem i
daglegu tali eru nefndir stjornvold. Einnig er haegt ad afmarka stjérnsyslu ut fra
efnismerkingu en pa er att vid pa starfsemi sem stjornvéldum eru falin med
[6gum eda haegt er ad leida af lI6gum ad pau purfi ad sinna hverju sinni (Pall

Hreinsson 2005a, 109).

Su venja hefur fest sig i sessi pegar fjallad erum um gildissvid stjérnsyslulaga ad
meta hvada l6gadilar teljist stjérnvold ut fra formlegum grundvelli en med pvi er
att vid 4 hvada grundvelli stofnad er til umraaedds l6gadila. Hins vegar er ekki, eda
sidur, horft til pess hvada stérf hann hefur med héndum. betta gerir pad ad
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verkum ad pad er tiltdlulega skyrt hverjir teljast til stjornvalda og hverjir ekki.
Gallinn er hins vegar sa ad Ut frad pessu vidmidi pa teljast einkaadilar sem hafa
hendi stjornsyslu almennt ekki til stjornvalda. Um leid teljast stofnanir sem enga
eiginlega stjornsyslu hafa undir hondum til stjéornvalda. pPad er pvi tiltélulega skyrt
ad akvednir adilar teljast til stjornvalda og &kvednir adrir adilar eru ekki
stjornvold heldur einkaadilar sem starfa & slikum grundvelli (Pall Hreinsson

2005a, 116).

Stundum er talad um gratt svaedi a4 milli einkaadila og opinberra adila. Logadilum
sem falla undir petta graa svaedi hefur fjolgad hratt og peim getur verid erfitt ad
skipa i flokk (Christensen 1991, 105). Leiki vafi a pvi ad 16gadili teljist stjérnvald er
almennt litid til tveggja sjénarmida. Annars vegar er litid til pess hvort adila hafi
verid komid & fét med 16gum eda heimild i I6gum. Ef ekki verdur annad radid af
[6gum med skyrum haetti pa verdur umraeddur adili talinn stjornvald. Hins vegar
er horft til pess hvort vidkomandi |6gadili sé rekinn fyrir almannafé. bpannig er
liklegt ad adili sé talinn stjornvald ef rekstrarfé er fengid af fjarlogum eda
eyrnamerkt honum sérstaklega med oflun skatta eda pjonustugjalda (Pall

Hreinsson 2005a, 117-118).

Stjérnsyslulogin gilda pegar stjéornvold taka akvardanir um rétt eda skyldu manna,
sbr. 2. mgr. 1. gr. stjornsyslulaga. Slikar akvardanir eru almennt nefndar
stjérnvaldsakvardanir, til adgreiningar fra 66rum athéfnum stjérnvalda. Pall
Hreinsson skilgreinir stjérnvaldsakvordun a eftirfarandi mata:
»Stjornvaldsakvordun er akvordun sem tekin er i skjéli stjérnsysluvalds og er
beint millilidalaust Gt a vid ad tilteknum adila eda adilum og med henni er kvedid
a bindandi hatt um rétt eda skyldur peirra i dkvednu og fyrirliggjandi mali.“ (Pall
Hreinsson 2005a, 169). bratt fyrir ad skilgreiningin samkvaeemt ordanna hljédan
bendi til annars pa er pad alls ekki 6fravikjanleg regla ad stjérnvaldsakvordun sé
einungis tekin af stjérnvaldi. Eins og Pall bendir 4 pa verdur einkaadilum almennt
ekki falid vald til toku stjérnvaldsakvordunar nema skyr lagaheimild liggi til
grundvallar (Pall Hreinsson 2005a, 144). [ pvi felst ad ef lagaheimild er skyr pa
getur einkaadili tekid stjornvaldsakvordun en er bundinn reglum stjornsyslulaga

um undirbining hennar og framkvamd. An pess ad hér verdi farid itarlega i pau
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sjonarmid sem skilja ad stjérnvaldsakvardanir og adrar akvardanir pa er rétt ad
benda @ ad pad hefur vafist nokkud fyrir félki ad adgreina stjérnvaldsakvardanir
fra ymsum 6drum akvérdunum stjérnvalda. | pvi sambandi nefnir Pall Hreinsson
sem daemi samninga, radgjof, pjonustustarfsemi, leidbeiningar, umsagnir og fl. (s.
138). Afleidingar évissu um hvort akvordun sé stjornvaldsakvordun edur ei geta
verid afdrifarikar fyrir réttarstodu borgaranna en almennt er stada borgarans
gagnvart stjornvaldi (eda einkaadila) mun skyrari og réttaréryggi hans almennt
betur tryggt ef stjérnsyslulog gilda. Stjornsyslulog veita adila mals pannig
almennt rétt til ad kaera dkvordun, rétt til ad dska adgangs ad gdgnum sem malid
varda og rokstudnings fyrir akvordun. Gildi stjornsyslulog ekki er idulega mun

Oljésara hver réttarstada adila mals er.

Stundum hafa komid upp tilvik par sem stjérnvold ,velja“ pa leid ad gera
samninga i stad pess ad taka stjornvaldsakvordun. Danski fraedimadurinn Poul
Andersen (1963, 471) taldi pad alveg skyrt ad stjornvold gaetu ekki gengid a svig
vid l6g og gert samning pbegar 16gskylt veeri ad taka stjérnvaldsdkvordun i mali.
Jafnframt hefur Pall Hreinsson (2005a, 143) bent & ad stjornvold geti ekki
afnumid pad réttaroryggi sem fylgir stjornsyslulégum med pvi einu ad gera
stjérnvaldsakvordun ad hluta samnings. betta er jafnframt aréttad i démi
Heestaréttar nr. 318/1998 samningur vid medferdarheimili og aliti umbodsmanns
UA 4917/2007 nidurskurdur bufjdr. [ aliti umbodsmanns voru mélavextir peir ad
A og B leitudu til umbodsmanns og kvortudu yfir malsmedferd og afgreidslu
Landbunadarstofnunar og landbunadarraduneytisins a uppgjori bota til peirra i
kjdlfar nidurskurdar 4 saudfé vegna riduveiki. [ kjdlfarid akvad umbodsmadur ad
huga ad peirri tilhogun mala sem stjérnvold hofdu pa sett sér pegar kom ad
nidurskurdi bufjar vegna riduveiki. [ aliti sinu féllst umbodsmadur & ad su leid

veeri ekki utilokud ad gera samning i stad pess ad taka stjérnvaldsakvordun.

Eg tel b6 ekki rétt ad utiloka ad leid samninga milli fulltrda rikisins og eiganda
bafjar eda mannvirkja sé farin pegar adsteedur eru med peim heetti sem lyst var i
sidustu malsgrein hér ad framan og sa einstaklingur eda 16gadili sem i hlut a fellst
a ad fara pd leid. Hugsanlegum vidsemjanda rikisins parf i slikum tilvikum ad vera
ljdst ad hann eigi val um pad hvort Urlausn um inntak skyldunnar til hreinsunar og

sotthreinsunar og logbundid framlag rikisins af pvi tilefni sé fengin med
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stjérnvaldsakvordun eda med samningi hans vid rikid. Af halfu rikisins parf lika i
beim tilvikum, pegar til greina kemur ad fara leid samninga, ad gaeta pess ad med
bvi sé ekki gengid a pann rétt sem eigandi bustofnsins eda mannvirkisins 4 ad
[6gum til pess ad rikid beri tiltekinn kostnad af hreinsun og soétthreinsun. ba parf
einnig ad gaeta adurnefndrar varfaerni um Idgbundna verkskyldu bufjareiganda. Eg
tek pvi undir pad sem segir i skyringum landbunadarraduneytisins til min um ad i
peim tilvikum pegar pessi mal eru til lykta leidd med samningum hvili dkvedin

leidbeiningarskylda & stjérnvoldum.

Nidurstodur umbodsmanns voru hins vegar paer ad oedlilegt veeri ad gera
samning um nidurskurd a saudfé vegna riduveiki i stad stjéornvaldsakvordunar par
sem kvedid vaeri @ um skyldu til nidurskurdar i I6gum og slikur samningur kynni

ad skerda réttarstodu polenda.

| pessu sambandi er rétt ad benda 4 annan mikilveegan dém Haestaréttar nr.
175/2005 jafnréttisstyra. Addragandi malsins var sa ad framkveemdastyra
Jafnréttisstofu V sem jafnframt var formadur stjornar Leikfélags Akureyrar tok
patt i rdadningu nys leikhusstjora. Radningin var sidan af halfu kserunefndar
jafnréttismala talin stangast & vid jafnréttislog og var pad alit stadfest i
héradsdémi. [ kjdlfarid var haldinn fundur par sem radherra lagdi til vid V ad han
legdi nidur storf sem framkvaemdastyra jafnréttisstofu. Var gefin ut tilkynning
eftir fundinn um ad pau heféu ordid sammala um ad V Iléti af storfum.
Haestiréttur sneri hins vegar ddomi héradsddéms halfu ari sidar og taldi ad Leikfélag
Akureyrar hefdi ekki brotid gegn jafnréttisldgum vid umraedda radningu. |
kjolfarid krafdi V islenska rikid um baetur vegna starfsloka sinna. Pad mal fér
einnig fyrir ddmstdla. | domi Haestaréttar kemur i fyrsta lagi fram ad pad sé mat
démsins ad radherra hafi lagt ad V ad sampykkja pa tillogu ad lata af storfum.
Med pvi ad pvinga V til ad ljuka malinu med samningi hafi rdé6herra komist hja pvi
ad fylgja logbodinni malsmedferd samkveemt logum um réttindi og skyldur
starfsmanna rikisins nr. 70/1996. Hafi athafnir radherra ad pessu leyti brotid
gegn peirri meginreglu ad éheimilt sé ad undirbuningur og Urlausn mals midi ad
bvi ad komast hja pvi ad fylgja 16gbodinni malsmedferd. | 6dru lagi taldi
Haestiréttur ad engin rék hefdu stadid til pess ad ekki hefdi matt na fram

markmidum um ad skapa frid um storf Jafnréttisstofu med pvi ad V viki
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timabundid ur starfi, en ekki fyrir fullt og allt eins og tillaga radherra midadi vid.
Stjérnsysla rd6herra braut pvi einnig gegn medalhéfsreglu stjérnsysluréttarins.
Radherra var pvi ekki heimilt ad komast ad gera samning vid V um ad hun |éti af
storfum par sem slik malsmedferd samraemdist ekki meginreglum

stjérnsysluréttar

Pad hefur komid skyrt fram hér ad stjornsyslulogin gilda adeins um toku
stjornvaldsakvardana. bad er jafnskyrt ad einkaadilum verdur ekki falin heimild til
toku slikra dkvardana nema med heimild i 16gum og pa gilda stjérnsyslulogin.
Hins vegar hefur su stada komid upp ad stjornvold hafa gert samninga (sbr.
umfjoéllun hér a undan) vid einkaadila um urlausn mals i stad pess ad taka
stjérnvaldsakvordun. Um leid hefur einkaadilinn afsalad sér, jafnvel dafvitandi,

pvi réttaroryggi sem malsmedferdarreglur stjérnsyslulaganna veita.

Pad kom einnig fram hér & undan ad pad hefur reynst morgum nokkud snuid ad
akveda hvada akvardanir séu stjérnvaldsdkvardanir og hverjar ekki. Um leid og
gerdur er pjonustusamningur og nokkur minnsti vafi leikur @ hver séu réttindi og
skyldur peirra sem nota pjénustuna pa aukast likur a8 ad upp komi ymis konar

alitamal. Um leid hlytur réttaréryggi notenda pjénustunnar ad skerdast.

5.4. Takmarkanir vegna reglna um valdmork og valdframsal
Reglur sem fjalla um valdmork stjérnvalda eru oft nefndar einu nafni
barnireglur. Gerdar eru krofur um ad par til beaer stjérnvold taki dkvordun i
akvednu mali en med pvi er att vid ad viokomandi malefni falli ad 16gum undir
bau stjérnvold sem akvordun taka i malinu. Taki stjérnvald aftur akvéréun um
malefni sem fellur I6gum samkvaemt til verksvids annars stjérnvalds er talad um
valdpurrd. Valdpurrd getur leitt til dgildingar akvordunar (Bjorn b. Gudmundsson

1989, 492 og Pall Hreinsson 2005b, 448).

bPegar metid er hvort stjérnvald sé baert til ad taka akvordun er horft til
valdmarka pess. Algengt er ad horfa til fjogurra sjénarmida vid verkefnaskiptingu
stiérnvalda. Pbetta eru malefnaleg, stadarleg, stigskipt og hlutverkabundin
valdmork. pegar um malefnaleg valdmork raedir pa er pad edli malefnasvids sem

raedur hvada stjérnvald faer malefni til sin. bannig er stjérnvoldum fengid

53



verkefni vegna sérfraedimenntunar eda reynslu sem starfsmenn pess bua yfir.
Daemi um petta veeri mogulega vegagerd rikisins (Pall Hreinsson 2005b, 455).
Annad daemi er verkaskipting milli rdéduneyta. Stadarleg valdmork eru byggd a
landfraedilegum takmoérkunum. bPannig byggja til deemis syslumannsembeetti og
sveitarstjornir & stadarlegum valdmorkum (Bjorn b. Gudmundsson 1989, 492).
Pegar valdmork eru stigskipt pa er valdi skipt & milli haerri og laegri stjérnstiga. Ef
[6g maela fyrir um ad fleiri en eitt stjérnvald skuli fara med medferd og urlausn
mals pa er um hlutverkabundin valdmork ad reeda. ba fer hvert stjornvald med
fyrirfram akvedid hlutverk vid medferd madls. betta & vid pegar krafist er
l6gbundinnar alitsumleitunar og einnig ef dkvordun 6dlast ekki gildi fyrr en annad

stjornvald hefur stadfest hana (Pall Hreinsson 2005b, 458-461).

S4 moguleiki er fyrir hendi ad eitt stjérnvald akvedi ad fela 6dru stjérnvaldi ad
fara med vald sitt en pa er talad um valdframsal. Nanari afmorkun hugtaksins er
»logmaet radstofun opinbers valds fra einum valdbaerum stjérnsysluhafa til
annars, i undantekningartilfellum til einkaadila” (Bjorn b. Gudmundsson 1989,
492). Greint er 4 milli svonefnds ytra framsals og innra framsals. Innra
valdframsal er pegar rdadherra framselur t.d. vald sitt til starfsmanna rdduneytis
sins. Ytra valdframsal er pegar radherra dkvedur ad framselja vald sitt at fyrir

raduneyti sitt eda jafnvel til einkaadila (Pall Hreinsson 2005b, 463).

Stjérnvoldum er heimilt ad fela einkaadilum ad sja um pjénustustarfsemi vid
borgarana ef engar sérstakar astaedur maela gegn pvi. Pa er stjornvéldum heimilt
ad semija vid einkaadila um ad peir reki opinbera pjénustu fyrir peirra hénd ad pvi
gefnu ad fjarheimild sé til stadar. Hins vegar er med Ollu dheimilt ad fela
einkaadilum ad taka stjornvaldsakvordun eda stjérnvaldsfyrirmaeli nema fyrir pvi
séu beinar og skyrar lagaheimildir (Pall Hreinsson 2005b, 469). Ndnar verdur
fjallad um valdframsal i kafla um 30. gr. fjarreidulaga nr. 88/1997.Umraeda um
valdmork og valdframsal kemur inn a bodleidir innan stjérnsyslunnar. Um leid og
stjérnvald akvedur ad fela 6drum adila (stjornvaldi eda einkaadila) vald sitt, pa
hefur pad ahrif & dbyrgdarleidir innan stjérnkerfisins. Alitamal pessu tengdu eru
sérstaklega aleitin i tilfellum sem snerta UGtvistun verkefna til einkaadila.

Spurningar geta vaknad um moguleika t.d. raduneytis eda stofnunar til ad hafa
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ahrif @ drlausn mals. En peir geta verid verulega takmarkadir pratt fyrir ad
raduneyti eda stofnun sé falid eftirlit med verkefni. Athugasemd pessu tengd
kemur til ad mynda fram i umfjollun Rikisendurskodunar (2011) um
pjonustusamninga Barnaverndarstofu. En par var gerd athugasemd vid ad
Barnaverndarstofa virtist ekki hafa eda teldi sig ekki hafa hisbdndavald yfir peim
samningum sem hudn hefdi gert (s. 21). Sambeerileg umrada er i Kelman (2002,
300) en hann bendir 4 ad akvedinnar varfeerni virdist geeta hja hinu opinbera til
ad draga samningsadila til dabyrgdar fyrir vanefndir. Mogulega geeti slik varfaerni
byggst & pvi ad valdbeerni verkkaupa veeri ekki naegilega skyrt tiltekin i

samningum

5.5. Takmarkanir vegna kréfu um fjarheimild
[ 40. gr. stjoérnarskrar er kvedid 4 um ad ekkert gjald megi greida af hendi nema
heimild sé til pess i fjarlogum eda fjaraukalogum. Moguleikar rikisins til
samningagerdar eru pvi téluvert takmarkadir af pessu akveedi. | démi
Heestaréttar nr. 343/2002 (Menntaskdlinn ad Laugarvatni) var deilt um gildi
starfslokasamnings sem skélameistari M og kennari H hofdu gert med sér.
Heestiréttur taldi ad hvorki 16g nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna
rikisins né heldur 16g um framhaldsskdla gaetu verid forsendur slikrar
samningsgerdar. barna hefdi purft ad afla sérstakrar heimildar i fjarlogum eda
fjaraukalégum. Haestiréttur taldi pvi starfslokasamninginn vera éskuldbindandi
fyrir islenska rikid og syknadi pad af kréfum H. [ pessu mali kom skyrt fram ad til
bess ad haegt vaeri ad skuldbinda islenska rikid hefdi purft ad liggja fyrir heimild i

fjarlogum.

[ pessu sambandi er pé rétt ad baeta vid ad fordaemi eru fyrir pvi ad heimilt sé ad
skuldbinda stofnun med sambeerilegum samningi an sérstakrar heimildar i
fjarlogum. | démi Haestaréttar nr. 503/2005 voru malavextir peir ad deilt var um
akvaedi i starfslokasamningi sem forstjéri Lanasyslu rikisins hafdi gert vid
starfsmann H. Var pad talid leida af I6gum um lanasyslu rikisins nr. 43/1990 ad
forstjori saei um uppsagnir og gerd starfslokasamninga sambaerilegum peim sem
gerdur var vid H. Jafnframt var litid til pess ad samkveemt sému I6gum hefdi

Lanasyslan sérgreinda tekjulidi sem m.a. maetti nota til ad standa undir kostnadi
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vio greidslu launa starfsmanna. Haestiréttur urskurdadi starfslokasamninginn pvi
gildan. Af pessu ma draga pa alyktun ad pad sé ekki ofravikjanleg regla ad liggja
burfi fyrir sérstok heimild i 16gum svo skuldbinda megi islenska rikid med
sambaerilegum haetti og um var deilt i pessum malum. Nidurstadan veltur & peim
[6gum sem gilda um starfsemi vidkomandi stofnunar sem og peim

fjarhagsdeetlunum sem henni er stlad ad starfa eftir hverju sinni.

[ 1. mgr. 30. gr. fjdrreidulaga kemur fram ad einstokum radherrum sé heimilt ad
gera samninga um rekstrarverkefni ,,enda sé datlad fyrir verkefninu i fjarlogum.”
Pad eru pvi tiltélulega miklar og skyrar homlur & pvi hvernig einstaka rddherra
getur skuldbundid rikid fjarhagslega. | 3. mgr. 30. gr. segir hins vegar ad
rikisstofnunum i A-hluta sé heimilt an sampykkis og atbeina radherra ad gera
rekstrarverkefnissamninga ad pvi tilskyldu ad , kostnadur vid verkefnid sé ekki

umtalsverdur hluti heildaratgjalda stofnunar.”

Af seinni tilvitnuninni mda draga pa alyktun ad einstaka stofnunum sé heimilt ad
skuldbinda islenska rikid an sérstakrar heimildar af fjarlogum og an adkomu
radherra. betta pydir i raun ad haegt er ad faera verkefni undan yfirstjéornun
radherra an hans heimildar. Mogulega getur slikt sett abyrgdarleidir innan
stjérnsyslunnar i uppnam, par sem eftirlitsmoguleikar stjéornvalda gaetu verid

skertir.

5.6. Takmarkanir vegna jafnraedisreglunnar
Oskradar meginreglur  stjornsysluréttar, eins og jafnreedisreglan og

réttmaetisreglan, eru undirliggjandi reglur vid alla samningager?d rikisins.

Jafnraedisreglan er o6skrad grundvallarregla stjornsysluréttarins um jafnrétti
borgaranna. Hun hefur verid logfest i 11. gr. stjérnsyslulaga og 65. gr.
stjérnarskrarinnar. Hin dskrada grundvallarregla hefur mun vidfemara gildissvid
heldur en stjornsyslulogin. bannig reynir @ meginregluna vid setningu
stjérnvaldsfyrirmaela og i ymiss konar pjénustustarfsemi sem veitt er 4 vegum
hins opinbera (Pall Hreinsson 1994, 119). bad leidir af jafnraedisreglunni ad
sambaerileg mal verdur ad leysa Ur @ sambaerilega hatt. Hafi stjornvald adur byggt

akvordun a adkvednu sjonarmidi verdur pad ad horfa til somu sjénarmida komi
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upp sambeerilegt mal sidar. Hins vegar er stundum bent a ad reglan krefjist pess
lika ad ar 6likum malum verdi ekki leyst & sama hatt (Forsaetisraduneytié 1999,
28 og 38). Vegna peirrar krofu ad leysa skuli ur sambeerilegum malum a
sambaerilegan hatt pa telst pad 16gmaett sjonarmid ad horfa til afleidinganna af
akvordununum stjérnvalda, enda muni dkvordun binda stjornvold til framtidar
vegna sambaerilegra mala. bpegar 6skad er eftir undanpagu pa er fullkomlega

edlilegt og loglegt ad stjérnvold horfi til pessa pattar (Christensen 1991, 162).

Jafnradisreglan og réttmaetisreglan eru natengdar efnisreglur
stjérnsysluréttarins. Feera ma rok fyrir pvi ad reglurnar falli ad einhverju leyti
saman ad pvi leyti ad almennt samramist pad ekki malefnalegum sjénarmidum
ad byggja dkvardanir & peim sjénarmidum sem eru talin upp i 2. mgr. 11. gr.
stjornsyslulaga s.s. kynpaetti, kynferdi, trdarbrogdum eda pjoéderni (Olafur

Jéhannes Einarsson 2009, 264).

pratt fyrir ad akvedin sjonarmid hafi einhvern timan verid 16g6 til grundvallar
akvordunar pa er ekki par med sagt ad stjornvold séu bundin peim sjénarmidum
um aldur og zevi. Hins vegar leidir pad af jafnreedisreglunni ad ef breyta &
stjornsysluframkvaemd verdur breytingin ad fara fram 4 akvedin hatt. [ fyrsta lagi
verdur ad horfa til malefnalegra sjénarmida. ba er éheimilt ad vikja i einstékum
malum fra hefdbundinni stjérnsysluframkvaemd og af pvi leidir ad breytingin
verdur ad vera almenn. [ pridja lagi verdur ad horfa til réttmaetra veentinga
almennings og pess vegna verdur ad kynna breytinguna fyrir almenningi, pannig
ad peir sem eiga hagsmuna ad geeta geti brugdist vid og gaett peirra. Ad sidustu
verdur ad hafa i huga baedi sjonarmid um réttmaetar veentingar almennings og
bann vid afturvirkni pegar dkveda & hveneer breytt stjérnsysluframkveemd skal

taka gildi (Forsaetisraduneytid 1999, 38).

[ démum Haestaréttar og alitum umbodsmanns Alpingis er snerta samninga &
vegum hins opinbera hefur verid komid inn a alitaefni er varda grundvallarreglur

stjérnsyslunnar.

[ démi Heestaréttar nr. 407/1999 Brunir og Tjarnir voru atvik mals pau ad kaerd
var sala @ jordum i eigu rikisins. | nidurstédum démsins er komid inn 4

jafnraedissjonarmid vardandi solu rikiseigna. bar segir:
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Lagadkvaedi, sem gefa almenningi kost a ad kaupa eignir rikisins ad undangenginni
auglysingu, eru almennt reist d sjonarmidum um ad tryggja beri hagkvaeemni
radstéfunar og jafnraedi peirra sem hug hafa ¢ kaupum. Gera verdur rad fyrir pvi
ad rikisjardir geti verid eftirsdknarverdar til kaups. Par sem stjornvéldum er skylt
ad geeta jafnraedis milli borgaranna, er almennt rétt ad auglysa rikisjardir, sem
atlunin er ad selja, pannig ad peir sem ahuga hafa fai sama taekifeeri til ad gera

kauptilbod i hlutadeigandi fasteign, sbr. 11. gr. stjérnsyslulaga. [skaletrun min].

[ démi Haestaréttar er hnykkt & peirri skyldu hins opinbera ad geeta jafnraedis
medal pegna sinna pegar kemur ad pvi ad veita adgang ad takmorkudum gaedum
i eigu hins opinbera. betta er mikilvaeg regla sem hefur ahrif m.a. a frelsi
stjornvalda til ad velja sér samningsadila. begar stjérnvold hyggjast gera
pjonustusamninga pa geta peir & grundvelli pessarar reglu ekki einfaldlega valid
viosemjendur eftir eigin hentisemi. bannig eru utbod hugsud til pess ad gefa
Ollum adilum kost & ad keppa um ad fa samninga vid stjéornvold. Pad er lika &
grundvelli pessara sjonarmida sem Rikisendurskodun (2011) gerir athugasemdir
vid Barnaverndarstofu um dlikar uppgjorsadferdir vid lok pjonustusamninga
stofunnar (s. 5). Sambarilegum sjéonarmidum og koma fram i domi Heestaréttar
hér ad ofan hefur umbodsmadur Alpingis lyst i alitum sinum, sbr. m.a. UA

4478/2005.

5.7. Réttmeetisreglan
Réttmaetisreglan er ein af &skradum efnisreglum stjérnsysluréttarins. |
réttmaetisreglunni  felst ad akvardanir stjérnvalda verda ad byggja a4
malefnalegum sjonarmidum. Byggi akvordun 4 dmalefnalegum sjénarmidum er
um valdnidslu ad reeda, sem aftur getur leitt til pess ad akvordun er dgildanleg
(Olafur Jéhannes Einarsson 2009, 253). Réttmaetisreglan krefst pess af
stjérnvoldum ad pau horfi ekki einungis til pess hvort akvordun sé heimil at fra
lagalegu sjénarhorni heldur einnig til peirra hagsmuna sem |0gin eiga ad tryggja.
Pannig verdi stjérnvold ad horfa til pess hver tilgangur vid setningu laganna hafi
verid i upphafi og hvada hagsmuni sé verid ad vernda. Mdlefnaleg dkvordun

byggist pvi a@ pvi ad han litur til peirra hagsmuna sem l6gunum var zetlad ad
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tryggja en ekki einhverra annarra hagsmuna eda markmida (Forsatisradherra

1999, 63).

Olafur Jéhannes Einarsson (2009, 266) telur ad réttmaetisreglan sé rokrétt
framhald af logmeetisreglunni. Enda hljéti stjéornvald ad meta fyrst hvort
lagaheimild sé fyrir hendi fyrir akvordun. begar fyrir liggi ad lagaheimild sé fyrir
hendi verdi ad skoda hvort malefnaleg sjénarmid bui ad baki akvordun. Ad pessu

loknu komi adrar efnisreglur stjérnsysluréttarins til skodunar.

Réttmaetisreglan er einnig tengd jafnraedisreglunni en almennt er talid
omalefnalegt ad byggja 4 peim sjéonarmidum sem talin eru upp i 11. gr.
stjornsyslulaga. | hrd. 151/2000 uppségn vagnstjéra voru malavextir peir ad
vagnstjora P var sagt upp stérfum hja SVR. Hann taldist ekki opinber starfsmadur
i skilningi pagildandi sveitarstjornarlaga en um starfskjor hans for eftir dkvaedum

Starfsmannafélags Reykjavikurborgar. i forsendum héradsdéms sagdi:

Meginreglur stjérnsysluréttar, sem fela i sér krofu um pad ad storf stjornvalda
grundvallist & malefnalegum sjonarmidum, hafa vidtaekara gildissvid en svo ad
bzer taki einungis til stjérnvaldsakvardana. Ber pvi ad taka afstédu til pess hvort
madlefnalega hafi verid stadid ad uppsdgn stefnanda, sbr. Ill. kafla stiornsyslulaga
nr. 37/1993, prdtt fyrir ad stefnandi nyti ekki réttinda sem opinber starfsmadur og

uppsogn hans veeri ekki stjornvaldsakvordun. [skaletrun min]

Haestiréttur ték undir petta mat héradsddoms og beetti vid. ,Fallist er a pa
nidurstodu héradsdoms, ad gera verdi pa krofu til forstodumanna fyrirtaekja i
opinberri eigu, ad peir geeti almennra stjornsyslureglna i samskiptum sinum vid
starfsmenn fyrirteekjanna. Bar ad fara ad reglum Illl. kafla stjérnsyslulaga nr.
37/1993 vid pa akvordun ad segja gagnafryjanda upp storfum og vard hun ad

byggjast 4 malefnalegum sjonarmidum.”

[ pessu mali kom skyrlega fram ad stjérnvéldum bar ad fara eftir 6skradri
grundvallarreglu stjérnsysluréttarins um malefnaleg sjénarmid, pratt fyrir ad
starfsmadur hefdi ekki verid opinber starfsmadur i skilningi pagildandi

sveitarstjornarlaga nr. 8/1986.

59



Akvardanir er snerta samningagerd rikisins verda ad byggja 4 malefnalegum
sjénarmidum, gildir pa einu hvort um er ad raeda val & vidsemjendum eda
efnistok samnings. betta kemur til ad mynda skyrt fram i ddmum Haestaréttar nr.
407/1999 og nr. 390/2000 og alitum umbodsmanns Alpingis UA 4478/2005 og
UA 5002/2007 svo eitthvad sé nefnt.

Fleiri skrddar og 6skrdadar meginreglur maetti nefna sem takmarka moguleika
stjornvalda til samninga. Til daemis medalhdfsregluna og regluna um

leidbeiningarskyldu en pzer verda ekki tiundadar hér sérstaklega.

5.8. Takmarkanir vegna 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjarreidur
rikisins

30. gr. fjarreidulaga er almenn og opin heimild sem heimilar stjérnvéldum
(rddherra og A-hluta rikisstofnanna) ad fela 08rum rikisstofnunum,
sveitarfélogum eda einkaadilum ad sinna opinberri pjénustu. Med dkvadinu er
stjornvoldum veitt afar rim heimild til ad akveda hvada pjonustu pau dkveda ad
fela t.d. einkaadilum ad sinna. | akvaedinu er talad um rekstrarverkefni en pad er
ekki afmarkad hugtak i stjérnsyslurétti og notkun pess veldur pess vegna
akvednum  vandkveedum pegar afmarka parf hversu langt pessi
valdframsalsheimild sem Alpingi hefur veitt stjérnvéldum naer. [ 2. mgr.
akvaedisins er po kvedid a um ad einkaadila verdi ekki falid opinbert vald med
samningi nema sérstok heimild i l6gum komi til. Pannig er einnig dliklegt ad
heimildin taki til stjérnvaldsfyrirmzla eda setningu reglugerda par sem slikt
myndi brjéta i baga vid l16gmaetisregluna og reglur um framsal valds. Akvaedid
naer ekki einungis til verkefna sem rikisvaldinu er skylt ad standa ad heldur getur
pjonustan verdur lidur i pvi ad rikisvaldid geti starfreekt hlutverk sitt (Pall

Hreinsson 2005b, 476-477).

30. gr. er lagmarksakvaedi. [ pvi felst m.a. ad dkvaedid gildir einnig um samninga
um rekstrarverkefni eda pjonustu sem eru gerdir samkvaemt heimildum i 68rum
[6gum. betta gildir nema rikari kréfur séu gerdar i sérlogum sbr. 2. gr. reglugerdar

nr. 343/2006 um samninga um rekstrarverkefni sem raduneyti og rikisstofnanir
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gera til lengri tima en eins ars. | reglugerdinni er gildissvidid p6 prengt ad pvi leyti

ad reglurnar taka einungis til samninga sem eru gerdir til eins ars eda lengur.

Stjérnvoldum er heimilt ad gera samninga allt ad 6 drum sem verdur ad teljast
mikid valdframsal par sem pjénustuadili sinnir opinberu verkefni i petta langan
tima an pess ad handhafar loggjafar og framkveemdavalds komi par ad (Pall
Hreinsson 2005b, 477). Rétt er p6 ad geta pess ad pjonustusamningar sem falla
undir reglugerd nr. 343/2006 eru Utbodsskyldir sbr. 16g og reglur um opinber

innkaup.

Sveitarstjornir geta ekki sétt heimild til gerdar pjonustusamninga til 30. gr.
fjarreidulaga. Raunar er pad svo ad engin sambezerileg lagaheimild er til stadar um
pbjénustusamninga sveitarfélaga. betta gerir heimildir peirra til samningagerdar
takmarkadri en heimildir rikisins. Skiptir par m.a. mali ad i 4. mgr. 30. gr.
fjarreidulaga er kvedid & um pagnarskyldu verktaka og starfsmanna hans um
vitneskju sem peir kunna ad verfa d&skynja um vid framkvaemd
rekstrarverkefnisins og leynt a ad fara. Um pagnarskylduna gilda akvaedi 18. gr.
starfsmannalaga nr. 70/1996. Sveitarstjornir hafa enga sambaerilega heimild til
ad leggja pagnarskyldu & starfsmenn verktaka sem peer gera samninga vid. betta
leidir aftur til pess ad sveitarstjérnum er gert erfitt fyrir ad fela verktokum ad
rekja verkefni par sem starfsmenn geta komist ad vidkvemum

persénuupplysingum um borgarana (Pall Hreinsson 2005b, 478).

Samkveemt 1. mgr. 30.gr. fjarreidulaga er skilyrdi fyrir samningagerd ad azetlad sé
fyrir verkefninu i fjarlogum. Jafnframt er gert rad fyrir sampykki
fjarmalaradherra. Hvergi er i 16gunum minnst a afleidingar pess ad sampykki
fjarmalaradherra skorti. Hins vegar maetti mogulega lita 4 pad sem &ébeint
sampykki fjarmalardadherra sé verkefnid komid a fjarlég, enda parf i framkveemd
sampykki hans fyrir pvi fjarlagafrumvarpi er lagt er fyrir pingid. | pvi sambandi er
ahugavert ad lita til 3. mgr. akvaedisins en par er i raun kvedid a um heimild A-
hluta stofnanna til ad flytja verkefni undan eftirlitsvaldi rdéherra med
pbjonustusamningi an pess ad sérstakt sampykki vidkomandi radherra purfi til.
pessi heimild verdur ad teljast ovenjuleg med tilliti til yfirstjiornunar-og

eftirlitsheimilda radherra, enda er med heimildinni haegt ad taka verkefni undan
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bodvald radherra an atbeina hans. Umbodsmadur Alpingis tok mal pessu skylt
upp i UA 5063/2007 6ryggishlid. bar var til umfjollunar sérstakt VIP oryggiseftirlit
a Keflavikurflugvelli og gjaldtaka pvi tengd. Umbodsmadur taldi astaedu til ad
spyrja hvort rikisstofnun gaeti akvedid upp 3 sitt einsdeemi ad semja um ad veita
akvednum hopi vidbotarpjonustu fyrir greidslu pegar fyrir laegi stefnumorkun i
malaflokknum af halfu Alpingis. Skyrt svar fékkst ekki vid pessari spurningu pvi
haett var vid ad veita viokomandi pjénustu. En petta vakti upp spurningar

vardandi meginreglur stjérnsysluréttarins t.d. um jafnraedi borgaranna.

Pall Hreinsson (2005a, 293) bendir @ ad um pjénustustarfsemi gilda dskradar
meginreglur stjornsysluréttarins s.s. jafnraedisreglan. Af pessu leidir ad stjornvold
mega ekki mismuna borgurunum @& grundvelli dmalefnalegra sjénarmida, s.s.
a@tternis eda kynferdis. Pall spyr sig hins vegar hvort pad sama gildi pegar
einkaadila hefur verid falid ad sinna pjénustu. Nidurstada hans er su ad pad hafi
verid markmid loggjafans ad réttarstada njétenda pjonustunnar yrdi tryggd p.e.
hin yrdi si sama hver sem hefdi 4 hendi ad veita pjénustuna. | umfjéllun um
frumvarp til fjarreidulaga a Alpingi var enda 16gd sérstok ahersla a ad réttaroryggi
borgaranna maetti ekki skerdast af framsali opinbers valds til einkaadila sbr.
»,Pannig verdur aldrei haegt med gerd slikra samninga ad framselja eda takmarka
rétt einstaklinga til pjonustu eda upplysinga sem bundin er i [6gum.” (Alpt. 1996-
97, A-deild, 874). Pall telur pvi ,,ad skyra beri dkveedi 2. og 3. malsl. 2. mgr. 30. gr.
laga nr. 88/1997 svo, ad pau taki almennt til stjornsyslu, p.m.t.
pjonustustarfsemi. Af pessum sokum gilda ,almennar meginreglur
stjérnsysluréttar” um pjénustustarfsemi og adra stjérnsyslu sem verktaki tekur
ad sér ad annast.”” (Pall Hreinsson 2005a, 294). Af pessu ma draga pa alyktun ad
pbad eitt ad faera pjénustuverkefni til einkaadila med pjonustusamningi geti ekki
ordid til pess ad réttarstada peirra sem njota pjénustunnar skerdist nema ad

takmorkudu leyti.

| pessu sambandi er gott ad lita til athugunar umbodsmanns Alpingis (UA
4552/2005, 4593/2005, 4888/2006 og 5044/2007) sem hann gerdi a réttarstodu

aldradra og stjérnsyslu malefna peirra:
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Hér kaemi einnig til ad pad & hvern hatt einstakar stofnanir eda heimili reektu
bjénustu sina vid vistmenn rédist ad meginstefnu til af eigin akvérdunum
stjérnenda stofnananna eda heimilanna innan ramma mjog almennra lagadkvaeda
og reglna.Sama eetti einnig vid um adgengi ad umraddri pjonustu. Umbodsmadur
vakti athygli & pvi ad i pessu sambandi voknudu upp dleitnar spurningar um sému
alitaefni og leegju ad baki peim grundvallarreglum sem métast hefdi um starfsemi
stjérnsyslunnar. Lytu paer m.a. ad pvi hvernig geett skyldi jafnraedis um adgengi ad
bjénustunni og inntak hennar og hvort einhver skylda hvildi & einkaadila sem raki
oldrunarstofnun ad vidhafa medalhéf i Urreedum gagnvart vistménnum eda ad

byggja dkvardanir sinar & malefnalegum sjonarmidum.

Af pessari umraedu ma draga pd alyktun ad su almenna heimild sem felst i 30. gr.
fjarreidulaga er ekki naegjanleg réttarvorn ein og sér. Ef sérlég eru einnig almennt
ordud pa vakna i fyrsta lagi upp spurningar sem varda abyrgdarleidir innan
stjornsyslunnar. | 68ru lagi vakna upp spurningar er varda skilvirkni eftirlits og
medferd agreiningsmala. | pridja lagi parf ad spyrja sig hver sé lagaleg stada
samninga hins opinbera. b.e. ef 16g og reglugerdir sem samningar eru byggdir a
eru yfirh6fud almennt ordud pa aukast likur & ad hvert einstaka tilfelli purfi ad
skodast sérstaklega med tilliti til stjérnsysluréttarlegra reglna (sbr. Margrét Vala
Kristjansdottir 2009, 274). bad auki likurnar @ pvi ad til verdi gratt sveedi eda
einskismannsland par sem ekki sé skyrt hvada leikreglur gildi i samskiptum

borgaranna og peirra sem veita pjénustuna.

5.9. Nidurstodur

Hér hefur verid farid yfir lagalegar takmarkanir & samningagerd rikisins. | fyrsta
lagi er stjérnsyslan 16gbundin og pvi bundin af 16gmaetisreglunni. | 68ru lagi er
mikilvaegt ad gera sér grein fyrir hvort i verkefni sem gera @ samning um felist
stjérnvaldsakvordun. bannig er stjérnvoldum oéheimilt ad lata einkaadila taka
stjornvaldsakvardanir nema med heimild i I6gum. [ pridja lagi setur 40. gr.
stjérnarskrarinnar stjérnvoldum mikilveegar skordur en par er kvedid 4 um ad
ekkert gjald megi reida af hendi nema med heimild i fjarlogum eda
fjaraukalogum. [ fjorda lagi eru stjérnvéldum miklar takmarkanir settar ad hversu
miklu leyti pau geta ,valid” samningaleidina vid uUrlausn mala. Pa takmarka
efnisreglur stjérnsysluréttarins svigrum stjérnvalda til samningagerdar. Ad

63



sidustu er fjallad um 30. gr. fjarreidulaga en pratt fyrir ad vera nokkud almenn og
opin heimild til samningagerdar stjornvalda pd setur akvaedid stjornvoldum

einnig akvednar skordur vid samningagero.
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6. Alit og domar vardandi samningagerd hins opinbera

6.1. [ einskismannslandi eda 4 grau svaedi

ESli samskipta okkar & einkamarkadi annars vegar og opinberum markadi hins
vegar eru um margt 6lik. A einkamarkadi er zetlast til ad samkeppni og eftirlit
med henni yti undir jafnraedi og edlilega vidskiptahaetti. A opinberum markadi
eru pad hins vegar l6gin sem setja pann ramma og efnisreglur sem stjérnvéldum
ber ad fara eftir i storfum sinum. Borgararnir hafa almennt ekki frelsi til ad semja
um malalyktir hja hinu opinbera, heldur radast paer af gildandi Idgum. | timans
ras hafa moétast dkvednar reglur um hvernig medferd mala skuli hagad innan
stjornsyslunnar. bessar reglur sem einu nafni eru nefndar &skrddar
grundvallarreglur stjornsyslunnar snia beaedi ad malsmedferd m.a. rannsékn
mals, andmaelarétti og hafi en einnig efni akvordunar s.s. jafnraedi,
malefnalegum sjénarmidum og medalhofi. Almennt er pessum reglum atlad ad
auka réttaroryggi borgaranna i samskiptum peirra vid stjérnvold. bessar reglur
hafa einnig mun vidtaekara gildissvid heldur en stjérnsyslulogin (nr. 37/1993) en

hafa ad hluta til verid l6gfestar med gildistoku peirra.

bpegar verkefni eru faerd undan verndarveng hins opinbera yfir & leiksvid
einkaréttarlegra reglna geta vaknad upp spurningar um hvar morkin a milli
einkaréttarlegra og opinberra réttarreglna liggi. Enginn vafi leikur & ad
stjérnsyslulog gilda pegar stjornvold taka akvardanir um rétt eda skyldu manna
eda svo nefndar stjornvaldsakvardanir sbr. 2. mgr. 1. gr. stjornsyslulaga. Hins
vegar geta vaknad upp spurningar um gildi almennra stjérnsysluregina pegar
einkaadilar purfa ad taka adrar dakvardanir en stjérnsysluakvardanir vid
framkveemd verkefna t.d. 4 grundvelli 30. gr. fjarreidulaga. | pvi sambandi er gott

ad hafa ord umbodsmanns Alpingis til hlidsjonar.

Eg hef ordid pess var i storfum minum ad sifellt fleiri alitaefni vakna um pad hvort

og ba med hvada heetti almennar reglur stjérnsysluréttar eiga vid um hlutafélég
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og sameignarfélog i eigu rikis og/eda sveitarfélaga. Hafa verdur i huga ad ekki er
sjdlfgefid ad breytt rekstrarform opinberrar pjonustu eda verkefna leidi til pess ad
mégulegt sé ad Idta hja lida ad taka tillit til stiornsyslureglna vid framkveemd slikra
mdlefna. Taka parf jafnan afst6du til pess m.a. hvada reglur eigi ad gilda um nénari
utfeerslu a einstokum pjénustupattum eda verkefnum og pa t.d. hvort pad ad
bjénustan sé i raun veitt af opinberum adila hafi pad i for med sér ad framkvaemd
hennar purfi pratt fyrir hid breytta rekstrarform ad byggjast a reglum um jafnraedi

og 4 66rum malefnalegum sjénarmidum [skaletrun min] (SUA 2001, 29).

Pad er pvi engan veginn sjalfgefid ad stjornsyslureglur gildi ekki um opinber
verkefni sem hafa verid feerd til einkaadila eins og pegar hefur komid fram i
umfjollun um 30. gr. fjarreidulaga. Umbodsmadur Alpingis hefur lagt mikla
aherslu @ ad horft sé til réttaroryggissjonarmida vid gerd og framkvemd
bjénustusamninga. | fyrsta lagi ad skyrt sé kvedid 4 um pad i I6gum hverjar
heimildir sem og skyldur einkaadila séu samkvaemt pjénustusamningi. | 6dru lagi
ad stjérnvold fylgi reglum 30. gr. fjdrreidulaga i hvivetna. Sé pessum krofum ekki
fullneegt ma faera rok fyrir ad til verdi gratt sveedi m.t.t.
stjérnsysluréttarlegrareglna sem parfnist skyringar vid i hverju einstoku tilviki

(Margrét Vala Kristjansdoéttir 2009, 274)

Pau mal eru tiltolulega fa sem hafa komid til kasta domstdla eda umbodsmadur
Alpingis hefur fengid inn a bord til sin og vara samninga hins opinbera og pa
sérstaklega samninga gerda med tilvisun til 30. gr. fjarreidulaga. Med pvi ad
skoda almennt alit og déma vardandi samningagerd hins opinbera var reynt ad
greina hvort athugasemdir kamu fram er vordudu logmeetisregluna,
réttmaetisreglu og jafnraedisreglu stjornsysluréttarins. Um leid var reynt ad meta
hvort haegt vaeri ad greina tilhneigingu til myndunar grds sveedis eda
einskismannslands i peim malum sem til kasta komu hja démstélum eda

umbodsmanni Alpingis.

6.1.1. Uthlutun geeda med samningi

Einn af grundvallarddmunum i pessu tilliti er adur nefndur démur Haestaréttar nr.
407/1999, Brunir og Tjarnir. Pbar krafdist b ogildingar & &kvordun

landbunadarradherra um solu jardanna Bruna og Tjarna og jafnframt égildingar
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afsals fyrir peim. Haestiréttur bendir @ ad pratt fyrir ad hvergi séu bein fyrirmaeli
um auglysingaskyldu vegna fyrirhugadrar solu rikisjarda ad finna i I6gum pa séu
lagadakvaedi sem veita almenningi moguleika til ad kaupa eignir rikisins ad
undangenginni auglysingu almennt reist 4 peim sjonarmidum ad tryggja beri i
fyrsta lagi hagkveemni radstéfunarinnar og i 60ru lagi jafnraedi peirra sem dhuga
hafa 4 kaupum. &tla maetti ad rikisjardir geetu verid eftirsottar til kaups og par
sem stjérnvoldum er skylt ad gaeta jafnraedis milli borgaranna pda veeri almennt
talid rétt ad auglysa rikisjardir. Pannig fengju allir sem ahuga heféu a kaupum
sama teekifeeri til ad gera tilbod i eignirnar. Pad var hins vegar mat Haestaréttar i
pessu mali ad rdduneytid hefdi aflad lagaheimildar til sélunnar og ad pau
sjénarmid sem 16gd hefdu verid til grundvallar s6lunni hefdu verid mdlefnaleg. Af

pbeim s6kum var ekki talid ad forsendur vaeru fyrir égildingu sélunnar.

Sambezerilegt mal kom til kasta Haestaréttar i mali nr. 390/2000 Kambsel. | pvi
mali krofdust J og A pess ad dgilt yrdi dkvérdun um sélu rikisjardar til A og H &
pbeim grundvelli ad ,islenska rikinu hefdi verid skylt ad auglysa jordina til solu
pbannig ad 68rum geefist kostur 4 ad leita eftir kaupum a henni til jafns vid
stefndu.” P4 toldu J og A ad dmalefnaleg sjdnarmid hefdu legid til grundvallar
s6lunni. Nidurstédur Haestaréttar voru i samreemi vid adur nefndan dém nr.
407/1999. bar sem beinum lagafyrirmalum um auglysingaskyldu rikisjarda var
ekki til ad dreifa pa var pad ekki talin 