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Útdráttur 

Meginmarkmið þessa verkefnis er að skoða réttarstöðu notenda þjónustu þar 

sem verkefnum hins opinbera hefur verið útvistað með þjónustusamningum. 

Verkefnið er þverfaglegt annars vegar á sviði stjórnsýslufræða og hins vegar á 

sviði stjórnsýsluréttar. Þær grundvallarhugmyndir sem búa að baki 

þjónustusamningum innan stjórnsýslufræðanna byggjast á þeirri hugsun að hægt 

sé að færa verkefni hins opinbera til einkaaðila með það í huga að ná fram 

hagræðingu í rekstri en án þess að það hafi nein áhrif á þá sem njóta 

þjónustunnar. Út frá sjónarhorni stjórnsýsluréttarins er hins vegar horft til þess 

að verkefni stjórnvalda hafi ákveðinn tilgang og hlutverk ásamt því að um þau 

gildi ákveðnar reglur sem ekki síst sé ætlað að vernda þá sem njóta þjónustunnar. 

Þegar verkefni séu færð frá hinu opinbera til einkaaðila missi þessar reglur marks 

og þeir sem þjónustunnar njóti kunni að skaðast. Um leið bresti ábyrgðarleiðir 

innan stjórnsýslunnar. Niðurstöður benda til þess að töluvert vanti upp á að 

lagaheimildir að baki þjónustusamningum sem og innihald samninganna sjálfra 

sé nægilega skýrt. Þá benda niðurstöður til þess að réttarstaða notenda þjónustu 

breytist umtalsvert við það að verkefni eru færð til einkaaðila. Fyrst og fremst 

verði réttarstaða þeirra óljósari en áður.  
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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.  
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Formáli 

Þetta verkefni er 30 eininga lokaverkefni til meistaraprófs í opinberri stjórnsýslu 

(MPA), með áherslusvið í stjórnsýslurétti. Ritgerðin er þverfagleg annars vegar á 

sviði stjórnsýslufræða og hins vegar á sviði stjórnsýsluréttar sem telst ein 

undirgreina lögfræði. Efni ritgerðarinnar snýr að þeim áhrifum sem færsla 

verkefna frá hinu opinbera til einkaaðila hefur á réttarstöðu borgaranna. Áhugi 

minn á efninu var fyrst vakinn í námskeiðinu stjórnsýsluréttur III sem ég sat á 

vorönn 2011. Sérstaklega vakti áhuga minn hvernig gengi að samræma kröfur 

stjórnsýslufræðanna um hagræði og skilvirkni við málsmeðferðarkröfur 

stjórnsýsluréttarins. Einnig hafði ég áhuga á að vita hver staða borgaranna við 

yfirfærslu verkefna frá hinu opinbera til einkaaðila væri. Víða erlendis hafa verið 

gerðar rannsóknir sem beina sjónum að þeim breytingum sem verða á 

réttarstöðu notenda þjónustu við yfirfærslu hennar til einkaaðila. Hér á landi 

hefur hins vegar afar lítið verið fjallað um þessi mál. Mér vitanlega hefur ekki fyrr 

verið reynt hér á landi að skoða þessi mál samtímis í gegnum gleraugu 

stjórnsýslufræðanna og stjórnsýsluréttarins.  

Óneitanlega hefur það aukið flækjustig verkefnisins umtalsvert að reyna að líta 

samtímis til beggja fræðasviða og líklega er ekki fyllilega hægt að gera báðum 

jafnt undir höfði. Lesendur gætu því mögulega orðið varir við 

stjórnsýsluréttarlega slagsíðu í verkefninu.  

Ég vil þakka starfsfólki Ríkisendurskoðunar, Mennta- og 

menningarmálaráðuneytis og Velferðarráðuneytisins kærlega fyrir veitta aðstoð 

og liðlegt viðmót. Ómari H. Kristmundssyni prófessor í Opinberri stjórnsýslu við 

Háskóla Íslands þakka ég einnig gagnlegar ábendingar í upphafi vinnu við 

verkefnið. Að lokum þakka ég leiðbeinanda mínum Trausta Fannari Valssyni 

lektor við lagadeild Háskóla Íslands kærlega fyrir afar gagnlega og málefnalega 

leiðsögn.  

Að lokum fær fjölskylda mín hrós fyrir þolinmæði og þrautseigju á liðnu sumri. 
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1. Inngangur 

Frá miðjum 10. áratug síðustu aldar hefur færst í vöxt að einkaaðilum sé falið að 

taka við opinberum verkefnum. Sú tilhneiging ríkisvaldsins að setja sífellt fleiri 

verkefni hins opinbera í hendur einkaaðila hefur óneitanlega vakið athygli. „Það 

er að verða næsta daglegt fréttaefni að stjórnvöld hafi gert samninga um hin 

margvíslegu mál borgaranna.“ (SUA 2006, 23)1. Gerðir hafa verið samningar á 

milli ríkisvaldsins og einkaaðila um flest það sem kemur daglegu lífi borgaranna 

við. Verkefni allt frá rekstri tölvukerfa eða gólfþvotti til menntunar á öllum 

skólastigum og umönnunar aldraðra, byggingu brúa og jarðgangnagerðar hafa 

verið sett í hendur einkaaðila með samningum. Kostir þess að gera samninga við 

einkaaðila um opinberar framkvæmdir eða rekstur opinberra verkefna eru 

margir. Þegar unnið er sameiginlega að markmiðum við samningagerð eykur það 

líkurnar á að báðir samningsaðilar séu meðvitaðri um hvert skal stefna en ella 

væri. Jafnframt hefur sterk samningsstaða ríkisvaldsins hugsanlega þau áhrif að 

það getur náð hagkvæmari samningum en ef það stæði sjálft að viðkomandi 

framkvæmd eða rekstri. Þá er aukinn sveigjanleiki í rekstri oft nefndur sem 

kostur. Fyrrgreind tilvitnun í umboðsmann Alþingis bendir einnig til að mögulega 

sé um nokkurs konar tískufyrirbrigði að ræða.  

Í ábendingu frá Ríkisendurskoðun í júní 2011 kemur fram að árið 2011 greiðir 

íslenska ríkið alls 39,6 ma.kr. til margvíslegra verkefna sem sveitarfélög, samtök 

eða einkaaðilar sinna samkvæmt skuldbindandi rekstrar- eða 

þjónustusamningum við ríkið. Alls er um 116 samninga að ræða sem er skipt eftir 

eðli sínu í þrjá flokka A, B, og C.  

Í flokk A falla samningar sem falla undir 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður 

ríkisins (hér eftir nefnd fjárreiðulög). Viðfangsefni og þjónusta sem tilgreind er í 

slíkum samningum er þess eðlis að ríkinu er samkvæmt lögum skylt að veita hana 

                                                      
1
 Fylgt er þeirri hefð lagadeildar að skammstafa skýrslur umboðsmanns Alþingis sem SUA 
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eða hún er liður í að það geti rækt lögbundið hlutverk sitt. Í þessum flokki eru alls 

42 samningar eða 36,2% allra samninga og taka þeir til sín 48,3% af 

heildarfjárhæð allra samninga eða 19,1 ma.kr.  

Samningar í hinum flokkunum tveimur eru þess eðlis að ríkinu er ekki skylt að 

sinna þeim. Á þeim er tiltölulega lítill munur en þó kemur fjármálaráðuneytið að 

gerð samninga í flokki B. Þeir eru 11 og nema greiðslur 12,7 ma.kr. eða 32% af 

heildarskuldbindingum og þar vega búvörusamningar þyngst. Í flokki C stendur 

fagráðuneytið yfirleitt eitt að samningum. Árið 2011 eru 63 samningar í þessum 

flokki eða 54,3% allra samninga og nema greiðslur vegna þeirra 7,8 ma.kr. eða 

19,7% af heildargreiðslum vegna samninga hins opinbera. Í þennan flokk 

samninga fellur samningur við Ríkisútvarpið ohf.  

Af þessari umfjöllun má sjá að samningagerð ríkisins hefur umtalsverðar 

fjárhagslegar skuldbindingar í för með sér. Það vekur athygli í ábendingu 

Ríkisendurskoðunar að þar er gert að umtalsefni sá fjöldi samninga sem unnið er 

eftir en er útrunnin en þeir eru 33 af 116 samningum alls. Það er hins vegar ekki 

tiltekið hvort og hversu margir þessara samninga falla í flokk A en það er sá hópur 

samninga sem þessi ritgerð beinir sjónum sínum fyrst og fremst að 

(Ríkisendurskoðun 2011 júní, Ábending frá Ríkisendurskoðun. Skuldbindandi 

rekstrar- og þjónustusamningar ríkisins).  

Aukin áhersla á samningagerð hjá hinu opinbera hefur haft margvíslegar 

afleiðingar. Fylgjendur þessara breytinga telja að hér sé fyrst og fremst um gott 

tæki að ræða til að skerpa á stjórntækjum hins opinbera. Stjórntækið sem slíkt 

feli hins vegar ekki í sér nein lagaleg álitaefni (Roberts 2000, 317). Á móti hefur 

samningagerð hins opinbera vakið upp spurningar um hvort ríkisvaldið er með 

samningum að reyna að komast undan kröfum hins lagalega ramma sem er til 

staðar innan stjórnsýslunnar. „Stundum hvarflar það meira að segja að manni 

hvort stjórnvöld kjósi að fara samningsleiðina beinlínis til að komast hjá því að 

fylgja nákvæmlega þeim leiðum sem lög mæla fyrir um, bæði um efni máls og 

málsmeðferð.“ (SUA 2006, 23). Gilmour og Jensen (1998) hafa einnig bent á að sú 

leið að færa verkefni frá ríkisvaldinu geti haft í för með sér að stjórnvöld komist 

undan lagalegri ábyrgð á verkefnum sem er komið á fót af stjórnvöldum og greitt 
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fyrir úr ríkiskassanum (s. 247). Þá hefur Michael Götze (2001, 274) fjallað um 

afleiðingar aukinnar áherslu á stjórnunartæki markaðarins. Hann bendir á að 

þegar opinbert verkefni er einkavætt þá tapist hluti af hinum lagalega ramma og 

þar með tengingin við stjórnsýslulög, upplýsingalög og embætti umboðsmanns. Í 

stað þess að tiltölulega skýrt sé hvaða reglur gildi um verkefnin þá taki við ástand 

þar sem svo er ekki. Einhvers konar einskismannsland þar sem óljóst er til hvaða 

réttarreglna skuli líta, einkaréttarlegra eða opinbers réttar.  

Mjög takmarkað hefur verið fjallað um áhrif þjónustusamninga á réttarstöðu 

borgaranna í íslensku samhengi. Nokkuð hefur verið ritað um þjónustusamninga 

bæði innan stjórnsýslufræðanna sem og stjórnsýsluréttarins en fyrst og fremst 

hafa þetta verið námsritgerðir. Sá fræðimaður sem helst hefur verið í fararbroddi 

á þessu sviði er dr. Ómar H. Kristmundsson prófessor í opinberri stjórnsýslu við 

Háskóla Íslands.  

Gildi þessa verkefnis felst í því að gerð er tilraun til að horfa á þjónustusamninga 

út frá tveimur fræðasviðum samtímis. Þannig eru þjónustusamningar svar við 

kröfum nýskipunar í ríkisrekstri um meiri skilvirkni og hagkvæmni. Á hinn bóginn 

er krafa stjórnsýsluréttarins um réttar form- og málsmeðferðarreglur sem eigi 

ekki síst að gæta hagsmuna þeirra sem njóta þjónustunnar.   

1.1. Viðfangsefnið 

Aðalumfjöllunarefni þessarar ritgerðar eru þau álitamál sem vakna við gerð 

þjónustusamninga sem ríkið gerir og falla undir 30. gr. fjárreiðulaga.2 Fyrst og 

fremst var áhugi fyrir því að skoða hvaða áhrif samningagerðin hefði á 

réttarstöðu borgaranna. Við gerð rannsóknarsniðs fyrir verkefnið var því litið til 

tveggja fullyrðinga um réttaráhrif þjónustusamninga er birtast í athugasemdum 

með 30 gr. frumvarps til laga um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997. Í lok 3. mgr. í 

athugasemdum með 30.gr segir: „Framkvæmd þessara samninga hlýtur þó eðli 

máls samkvæmt alltaf að vera á ábyrgð viðkomandi ráðherra. Þannig verður 

aldrei hægt með gerð slíkra samninga að framselja eða takmarka rétt einstaklinga 

til þjónustu eða upplýsinga sem bundin er í lögum. Í engu er breytt þeirri ábyrgð 

                                                      
2
 Umfjöllun um aðra samninga getur þó verið tekin með í dæmaskyni.  
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sem hvílir á viðkomandi ráðherra lögum samkvæmt.“ (Alþt.1996-97, A-deild, 

874). Í ritgerðinni verður sérstaklega horft til þeirrar fullyrðingar að gerð 

þjónustusamninga hafi engin áhrif á þá ábyrgð sem hvílir á viðkomandi ráðherra 

samkvæmt lögum.  

Seinni fullyrðingin sem höfð verður til hliðsjónar við verkefnið birtist í 4. mgr. 

athugasemda með 30. gr. en þar segir: „Í greininni er sérstaklega kveðið á um að 

samningur af þessu tagi breyti í engu réttarstöðu þeirra sem þjónustan beinist 

að. Þannig er tryggt að réttarstaða notenda þjónustu verði hin sama hvort sem 

þjónustan er veitt að ríkisstofnun, sveitarfélagi eða einkaaðila.“ (Alþt.1996-1997, 

A-deild, 874). 

Eðli málsins samkvæmt er hér um mjög umfangsmikið verkefni að ræða og því 

var ákveðið að koma að umfjölluninni með tvennum hætti.  

Annars vegar með umfjöllun dómstóla og eftirlitsaðila um samningagerð hins 

opinbera út frá lögmætisreglu, jafnræðisreglu og réttmætisreglu. Lögmætisreglan 

varð fyrir valinu þar sem hún er undirliggjandi regla við úrlausn flestra mála að 

því leitinu til að allar ákvarðanir stjórnvalda eru bundnar af lögum. Þá hefur 

jafnræðisreglan lengi verið talin einn af hornsteinum íslenskrar stjórnskipunar. 

Réttmætisreglan er síðan nátengd bæði lögmætis- og jafnræðisreglunni og því 

eðlilegt að horfa til hennar samhliða umfjöllun um hinar tvær reglurnar (Róbert 

R. Spanó 2006, 102, Björg Thorarensen 2008, 563 og Ólafur Jóhannes Einarsson 

2009, 262).  

Hins vegar voru skoðaðir þjónustusamningar frá Mennta- og 

menningarmálaráðuneyti og mat lagt á hvort þeir fullnægðu ákvæðum 5. mgr. 

30. gr. fjárreiðulaga um að taka skuli fram í þjónustusamningum hvernig eftirliti 

með þjónustu skuli háttað sem og meðferð ágreiningsmála.  

Verkefnið er í eðli sínu þverfaglegt á sviði stjórnsýslufræða annars vegar og 

stjórnsýsluréttar hins vegar. Þær grundvallarhugmyndir sem búa að baki 

þjónustusamningum innan stjórnsýslufræðanna byggjast á þeirri hugsun að hægt 

sé að færa verkefni hins opinbera til einkaaðila með það í huga að ná fram 

hagræðingu í rekstri en án þess að það hafi nein áhrif á þá sem njóta 
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þjónustunnar. Þannig hafi breytt rekstrarform þjónustu engin áhrif á réttarstöðu 

notenda.  

Út frá sjónarhorni stjórnsýsluréttarins er hins vegar horft til þess að verkefni 

stjórnvalda hafi ákveðinn tilgang og hlutverk ásamt því að um þau gildi ákveðnar 

reglur sem ekki síst sé ætlað að vernda þá sem njóta þjónustunnar. Þegar 

verkefni eru færð frá hinu opinbera til einkaaðila missi þessar reglur marks og 

þeir sem þjónustunnar njóti kunni að skaðast. Um leið bresti ábyrgðarleiðir innan 

stjórnsýslunnar.  

Það leiðir af hugmyndinni um réttarríkið að stjórnvöld hafa það mikilvæga 

hlutverk að gæta þess að lögunum sé fylgt. En það þurfa líka að vera til staðar 

einhverjar reglur sem gæta þess að þeir sem með valdið fara í hvert sinn fari að 

lögum að öllu leyti. Af þeim sökum hafa verið settar reglur um t.d. málsmeðferð 

innan stjórnsýslunnar. Einnig þjóna reglur um stjórnsýslueftirlit og endurskoðun 

ákvarðana sama tilgangi (Forsætisráðuneytið 1999, 54-55).  

Nýir stjórnsýsluhættir í kjölfar innleiðingar breytinga í anda nýskipunar í 

ríkisrekstri hafa hins vegar vakið upp spurningar um hversu vel 

stjórnsýsluréttinum gangi að laga sig að breyttum aðstæðum. Þessi gagnrýni 

hefur að miklu leyti byggst á því að komnir séu brestir í þær hugmyndir um 

opinberan rétt sem stjórnkerfi okkar er byggt á. Að í kjölfar einkavæðingar á 

rekstri hins opinbera sé reglum, sem í anda réttarríkisins eiga að gæta þess að hið 

opinbera misbeiti ekki valdi sínu, mikil hætta búin. Verkefni hins opinbera eru í 

sífellt meira mæli flutt til einkaaðila til dæmis með þjónustusamningum3. Ýmis 

sjónarmið sem sett hafa verið fram, m.a. áður tilvitnuð orð umboðsmanns 

Alþingis, lýsa þeirri skoðun að hætt sé við að varnaglar sem settir hafa verið til að 

vernda borgarana virki ekki lengur sem skyldi. 

Í samræmi við umfjöllun hér að framan þá eru rannsóknarspurningar verkefnisins 

eftirfarandi:  

Hvaða áhrif hafa þjónustusamningar sem falla undir 30. gr. fjárreiðulaga á 

lagalega og pólitíska ábyrgð ráðherra?  

                                                      
3
 Þegar talað er um þjónustusamninga er átt við samninga er falla undir 30. gr. fjárreiðulaga nr. 

88/1997 nema annað sé tekið fram. 
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Hvernig uppfylla þjónustusamningar sem falla undir 30. gr. fjárreiðulaga skilyrði 

5. mgr. 30. gr. um eftirlit með þjónustu og meðferð ágreiningsmála?  

Gætir tilhneigingar til myndunar grás svæðis / einskismannslands í samningagerð 

ríkisins? 

1.2. Aðferðafræði og aðferðir 

Vegna þverfaglegra einkenna verkefnisins þá er erfitt að staðsetja það 

nákvæmlega innan aðferðarfræðinnar. Þó má heimfæra aðferðafræðilegan 

bakgrunn verkefnisins að nokkru leyti til eigindlegra aðferða. Eigindleg gögn eiga 

það sameiginlegt að vera fyrst og fremst lýsandi (e. descriptive) en með því er átt 

við að þau lýsa fremur orðum eða myndum heldur en tölum (Bogdan og Biklen 

1998, 5). Eigindlegar rannsóknaraðferðir eru mjög fjölbreyttur flokkur en leið 

stjórnsýslufræðanna væri sú að setja þetta verkefni undir tilviksrannsóknir (e. 

case study). Undir hatti tilviksrannsókna rúmast einnig fjölmargar aðferðir sem 

eiga þó nokkra frumþætti sameiginlega: „Tilviksrannsókn er empirísk rannsókn 

sem rannsakar eða kannar samtíma fyrirbæri í sínu rétta umhverfi, sérstaklega 

þegar skil á milli fyrirbæra og þess samhengis sem þau eru í eru ekki ljós“ *þýð. 

höf.] (Yin 2009, 18). Við notum því tilviksrannsókn þegar við viljum ná dýpt í 

skilningi okkar á einhverju fyrirbæri. Stjórnmálafræði og stjórnsýslufræði hafa 

notað tilviksrannsóknir með góðum árangri.  

Henrichsen (2006) hefur fjallað um stjórnsýslufræði og stjórnsýslurétt. Hann telur 

að það sem skilur þessar fræðigreinar helst að sé viðhorf þeirra til gilda eða 

viðmiða (d. normer). Þannig horfi stjórnsýslufræðin á gildi í empirískum skilningi, 

fyrst og fremst hvernig hegðun stjórnast af því sem í daglegu tali eru nefnd 

félagsleg gildi eða félagsleg viðmið. Stjórnsýslurétturinn horfi hins vegar á gildi út 

frá imperatífsku sjónarhorni en slíkar reglur eða gildi birtast í bindandi reglum 

eða tilmælum. En slíkar reglur hafa þann tilgang að hafa áhrif á hegðun eða 

stjórna hegðun, með þeim má jafnframt þvinga fram ákveðna hegðun. Þessar 

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

Í fræðilegri umræðu um stjórnsýslurétt hefur gjarnan verið lögð áhersla á 

gildandi rétt og lýsingu hans (l.lex lata, d. retsdogmatik). Í því felst fyrst og fremst 
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að ekki er horft til þess hvernig lög eigi að vera heldur er lögð áhersla á að lýsa 

réttareglum eins og þær eru og beita við það viðurkenndum og fræðilegum 

aðferðum. Pólitísk umræða um lög og tilgang laga og umbætur á lögum teljast 

hins vegar til þess sem Sigurður Líndal nefnir æskilegan rétt (l. lex ferenda, d. 

retspolitisk) (Sigurður Líndal 2002, 38-39). 

Þær leiðir sem almennt eru farnar til að safna gögnum í tilviksrannsókn eru skjöl, 

gagnasöfn, viðtöl, bein athugun, þátttökuathugun og hlutir (Yin 2009). Þau gögn 

sem hér verða lögð til grundvallar eru fyrirliggjandi gögn í formi álita 

umboðsmanns Alþingis, dóma Hæstaréttar og úttekta Ríkisendurskoðunar ásamt 

þjónustusamningum. 

Greiningaraðferðin sem stuðst verður við byggir fyrst og fremst á lagalegri 

aðferðafræði. Verður þá aðallega horft til gildandi réttar en eins og áður kom 

fram þá felst í því að litið er til þess hvernig hlutirnir eru en ekki hvernig þeir eiga 

að vera.  

1.3. Uppbygging ritgerðar 

Þrátt fyrir að stjórnsýsluréttur og stjórnsýslufræði séu greinar af sama stofni þá 

er um ólíka fræðaheima að ræða. Af því leiðir aftur að hugtakanotkun þessara 

fræðigreina er með nokkuð ólíkum hætti. Af þeim sökum verður reynt að byggja 

upp ritgerðina með það í huga að hafa sem skýrust skil á milli fræðasviða. Vegna 

flæðis og læsileika er þó nauðsynlegt að gera undantekningar á því endrum og 

sinnum.  

Í kafla 1 er fjallað um aðferðafræði og almennan grundvöll verkefnisins. 

Kafli 2 fjallar um þær kenningar og hugmyndir stjórnsýslufræðanna sem liggja að 

baki þeim breytingum sem orðið hafa á íslenskri stjórnsýslu síðustu áratugi og 

gengið hafa undir ýmsum nöfnum. Er þar bæði um að ræða raunverulega 

grundvallarbreytingu á rekstri hins opinbera eins og þá að velja breytt 

rekstarform fyrir verkefni hins opinbera og hins vegar einnig ákveðin tæki og tól 

eins og árangursmat sem getur einnig nýst til að vinna með þá stjórnsýslu sem 

fyrir er. Erlendis hafa heiti eins og New Public Management og Reinventing 

Government verið notuð til að lýsa þessum breytingum. Þessi hugtök hafa verið 
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notuð til að lýsa bæði hugmyndafræðilegum straumum og eins sem samheiti yfir 

ýmsar praktískar lausnir og breytingar innan stjórnsýslunnar. Hér verður farin sú 

leið að nota íslenska heitið nýskipan í opinberum rekstri4 fyrir þær breytingar og 

safn hugmynda sem að baki þeim liggja.  

Kafli 3 fjallar um ábyrgðarleiðir innan stjórnsýslunnar. Þar er fjallað um kenningar 

stjórnsýslufræðanna um ábyrgð og boðleiðir innan stjórnsýslunnar en jafnframt 

er skoðuð hlið stjórnsýsluréttarins sem felst í yfirstjórnunar og eftirlitsheimildum 

ráðherra. Þá er fjallað um stjórnarskrárlíkanið og frumkvöðlalíkanið en hér eru 

dregnar upp átakalínur þar sem tekist er á um hvaða áhrif þær breytingar sem  

nýskipan í ríkisrekstri hefur haft í för hafa á ábyrgðarleiðir innan stjórnsýslunnar.  

Kafli 4 fjallar annars vegar um samningagerð hins opinbera út frá 

stjórnsýsluréttarlegu sjónarhorni og hins vegar um samninga sem stjórntæki út 

frá sjónarhorni stjórnsýslufræðanna. Þá er í lok kaflans tæpt á þeim almennu 

reglum sem gilda um alla samningagerð út frá sjónarhorni stjórnsýsluréttarins.  

Í kafla 5 er litið til þess hvaða lagalegu takmarkanir eru á samningagerð hins 

opinbera. Hér er fyrst og fremst verið að horfa til þess hvaða lagalegu þættir eins 

og lögmætisreglan, efnisreglur stjórnsýsluréttarins, fjárheimildir eða valdmörk 

hafa á möguleika hins opinbera til samningagerðar. 

Í 6. kafla eru tekin fyrir valin álit og dómar er varða samningagerð hins opinbera 

út frá lögmætisreglu, jafnræðisreglu og réttmætisreglu. Að lokum eru 

niðurstöður dregnar saman.  

7. kafli er tileinkaður nokkrum völdum þjónustusamningum. En þar er lagt mat á 

hvort þeir fullnægja ákvæðum 5. mgr. 30. gr. fjárreiðulaga um að taka skuli fram í 

þjónustusamningum hvernig eftirliti með þjónustu skuli háttað sem og meðferð 

ágreiningsmála. Þá er horft á samningana út frá réttarstöðu notenda. 

Niðurstöður eru dregnar saman í lok kaflans. 

8. kafli er niðurstöðukafli þar sem dregnar eru saman helstu niðurstöður 

verkefnisins, mat lagt á þær og lagðar fram tillögur að frekari rannsóknum.  

                                                      
4
 NPM hefur gengið undir ýmsum nöfnum á íslensku en hér verður fylgt þeirri hefð sem sett var 

með útgáfu rits Fjármálaráðuneytisins Stefna um nýskipan í ríkisrekstri árið 1996 og talað um 
nýskipan í opinberum rekstri eða einungis nýskipan. 
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2. Nýskipan í opinberum rekstri  

2.1. Upphaf hugmynda um nýskipan í opinberum rekstri 

Rætur nýskipunar í opinberum rekstri liggja aftur til 9. áratugarins þegar  

hugmyndir tengdar nýskipan fara að fá á sig skýra mynd. Virðing og vegsemd 

þeirra jókst þó fyrst verulega með bók Osborne og Gaebler (1993) Reinventing 

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

Bók Osborne og Gaebler er nokkurs konar grundvallarrit í allri umræðu um 

nýskipan. Hér verður hins vegar aðeins dregið út tvennt í skrifum þeirra. Hið fyrra 

er valddreifing (e. decentralized government) sem er eitt af meginstefunum í 

kenningum þeirra. Að mati þeirra eru fjórir þættir helstu kostir valddreifingar. Í 

fyrsta lagi eru valddreifð stjórnvöld sveigjanlegri og geti því brugðist hraðar við 

breyttum aðstæðum eða þörfum viðskiptavina heldur en miðstýrð stjórnvöld. Í 

öðru lagi þá eru valddreifð stjórnvöld skilvirkari og í þriðja lagi eru þau 

nýjungagjarnari. Í fjórða og síðasta lagi þá sé siðferðisstigið hærra og slíkar 

stofnanir skapi sterkari tengsl við starfsmenn og um leið verði framlegð meiri. 

Þeir benda einnig á að í valddreifðu skipulagi  sem byggist á valddreifingu fái 

starfsmenn gjarnan meira vægi og taki meiri þátt í stjórnun stofnanna og verði 

þar af leiðandi betri starfsmenn. Síðara atriðið er samkeppni en að þeirra mati 

eru kostir samkeppni í opinbera geiranum (e. competitive government) 

óumdeilanlegir. Ber þá fyrst að nefna aukna hagkvæmni þ.e. nýting fjármuna sé 

betri. Þá neyði samkeppni opinberar stofnanir til að svara þörfum viðskiptavina 

sinna og um leið auki það nýjungagirni viðkomandi stofnana þar sem þær þurfa 

sífellt að vera á tánum á meðan einokun sé til þess fallin að auka stöðnun og 

fábreyttni í þjónustu. Þá verði samkeppni til þess að auka ánægju starfsmanna 

stofnanna og um leið virðingu þeirra fyrir starfi sínu. Um aðrar leiðir sem 

Osborne og Gaebler benda á má segja að kostirnir eru þeir sömu í valddreifðu og 

samkeppnisumhverfi. Skilvirknin sé meiri og betri árangur af nýja kerfinu heldur 
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en því gamla, nýja leiðin sé nýjungagjarnari og sveigjanlegri og siðferði sé á hærra 

stigi. Eiginlega gildir einu hvar drepið er niður fæti, að þeirra mati þá er leið 

byggða á nýskipan  einfaldlega miklu betra en sú gamla (1993,76-107; 250-280 ).  

Auk framangreinds er rétt að benda á að með hugmyndum sínum hafa þeir 

stuðlað að því almenna áliti að nýskipan sé nokkurs konar tæki eða tól sem hægt 

sé að yfirfæra á mismunandi aðstæður í mismunandi tilgangi án nokkurra 

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

Ómar H. Kristmundsson (2003) bendir á að nýskipan í ríkisrekstri síðustu ára eigi 

þrennt sameiginlegt sem sé að mörgu leyti ólíkt eldri tilraunum til 

endurskipulagningar hins opinbera. Þetta séu „póstmódernísk táknræn einkenni, 

sama stærð hentar öllum og stjórnmálalegur forgangur“ [þýðing höf.] (Ómar H. 

Kristmundsson 2003, 20). Í stuttu máli lýsa þessir þættir sér í notkun myndmáls 

eins og stýra frekar en að róa (e. steering rather than rowing) sem Osborne og 

Gaebler leggja til dæmis mikið upp úr. Þá er mikið um uppstillingar, gamalt á móti 

nýju, eyðsla og sparnaður o.s.frv. Eins sú trú á nútíma stjórntæki að þau séu „one 

size fits all“ eða eitt hentar fyrir alla. Þetta veldur því að stefnumótun í ólíkum 

löndum virðist í fyrstu eiga meira sameiginlegt en afurðirnar gefa beint til kynna. 

Að lokum er það hinn pólitíski forgangur sem hugmyndafræði tengd nýskipan í 

opinberum rekstri hefur almennt notið óháð því hvaða flokkar hafa verið við 

völd. Reynslan sýnir að vinstri flokkar í Bretlandi og á Norðurlöndum hafa ekki 

síður verið áhugasamir um innleiðingu þessara aðferða í stjórnsýsluna (s. 21).   

2.2. Gagnrýni á nýskipan í opinberum rekstri 

Með nokkrum rétti má segja að ýmsir þættir sem falla undir nýskipan í 

opinberum rekstri séu í raun orðin almenn venja í opinberri stjórnsýslu víða um 

heim. Það er hins vegar umdeilanlegt hvort nýskipanin sjálf hafi haft í för með sér 

betri stjórnsýslu og þá mætti aftur spyrja, betri stjórnsýslu fyrir hvern? Að mati 

Frederickson og Smith (2003, 114) þá leikur ekki vafi á að með breyttum 

starfsháttum innan stjórnsýslunnar hafi að mörgu leyti komið skilvirkari og 

fagmannlegri stjórnsýsla en þeir benda um leið á að hið opinbera hafi um leið 

orðið yfirgripsmeira og dýrara. Þá hafa vaknað ýmsar spurningar um pólitíska 

ábyrgð á stjórnsýslunni enda sé umboðskeðjan ekki alltaf skýr þegar búið er að 
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valddreifa mikið í stjórnsýslunni. Á þessum umboðsvanda sé ekki alltaf einfalt að 

taka.  

Einn helsti galli á gagnrýni á nýskipan í opinberum rekstri er að hún er ósamstæð 

og dreifð, ekki ólíkt því þegar reyna á að skilgreina hugtakið sjálft. Hood (1991) 

hefur dregið gagnrýni á nýskipan saman í fjóra þætti. Í fyrsta lagi þá fullyrðingu 

að hér sé um nokkurs konar „nýju fötin keisarans“ að ræða, bara útlit ekkert 

innihald og þannig í raun hreina afurð hins mjög svo „stíliseraða“ 9. áratugar 

síðustu aldar. Þeir sem aðhyllast þessa gagnrýni halda því fram að það hafi ekki 

orðið nein efnisbreyting á stjórnsýslunni heldur eingöngu á framsetningu þeirra 

hugtaka sem eru notuð. Þess vegna séu öll gömlu vandamálin enn undirliggjandi. 

Þetta sé í raun aðeins gamalt vín á nýjum belgjum. Önnur gagnrýni beinist að því 

að nýskipan hafi skaðað opinbera stjórnsýslu í þeim skilningi að þjónustan sé 

verri og um leið hafi vanmáttur nýskipunar í að lækka kostnað berlega komið í 

ljós. Fyrst og fremst hafi þetta styrkt millistig stjórnsýslunnar með kröfum um 

áætlanagerð og eftirfylgni með henni á meðan þeir sem standa í víglínunni og 

þurfa að veita þjónustuna sjálfa hafa liðið skort. Hood bendir á að nauðsynlegt 

væri fyrir allt kerfið að vinna út frá þeim mælanlegu markmiðum sem það ætlast 

til að þjónustuveitendur innan stjórnsýslunnar vinni eftir en slík markmiðssetning 

virðist ekki hafa náð inn að innviðum kerfisins. Þriðja gagnrýnin er sú fullyrðing 

að nýskipan hygli ákveðnum hópum á kostnað annarra þrátt fyrir að markmiðið 

kunni í orði að vera bættur almannahagur, t.d. í formi ódýrari og betri þjónustu 

fyrir alla. Þetta er rökstutt með því að nýskipan styðji við hagsmuni nýs hóps 

elítustjórnenda sem hafi hagnast á því kerfi sem komið hefur verið á. Frekar en 

að styðja við þann stóra hóp sem veitir þjónustuna á lægri stigum stjórnsýslunnar 

eða stærstan hóp viðskiptavinanna sjálfra. Fjórða og síðasta gagnrýnin snýr að 

fullyrðingu nýskipunar um algildi, yfirfæra eitt á alla með því einu að breyta 

„settinu“. Meira þurfi að koma til (1991, 9-10 ).  

2.3. Nýskipan í opinberum rekstri á Íslandi 

Innleiðing nýskipunar í íslenskri stjórnsýslu hefst á 10. áratug síðustu aldar. Segja 

má að með útgáfu Fjármálaráðuneytisins (1996) á ritinu Stefna um Nýskipan í 

ríkisrekstri hafi verið brotið blað í opinberri stjórnsýslu á Íslandi. Þar voru sett 
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fram markmið fyrir umbótastarfi í ríkisrekstri með kjörorðunum „einföldun, 

ábyrgð og árangur“ (s. 5). Tvö markmið voru sett fram í ritinu 

Fyrra markmiðið er að skipulag og starfsemi ríkisins sé með þeim hætti að ríkið 

geti sinnt skyldum sínum við borgarana á eins hagkvæman, skjótvirkan og 

árangursríkan hátt og kostur er og vísar til þess að ríkið nýti þær rekstraraðferðir 

sem árangursríkastar eru hverju sinni. Síðara markmiðið er að opinber þjónusta sé 

svo skilvirk að hún gefi íslenskum fyrirtækjum forskot í vaxandi alþjóðlegri 

samkeppni (s. 5).  

Í ræðu sem þáverandi fjármálaráðherra Friðrik Sophusson hélt á ráðstefnu um 

nýskipan í ríkisrekstri haustið 1996 kom fram að sú meginleið sem fara ætti til að 

ná þessum markmiðum væri þrískipt. Hún byggðist í fyrsta lagi á því að fækka 

verkefnum ríkisins. Í öðru lagi á því að dreifa valdi og ábyrgð til þeirra sem færu 

með daglegan rekstur á hverjum stað og í þriðja lagi með því að skilja ábyrgð á 

rekstri algjörlega frá pólitískri stefnumörkun (Friðrik Sophusson 1996).  

Einn liður í þessu ferli fólst án efa í því að gera hinu opinbera auðveldara fyrir að 

gera samninga um útvistun verkefna hins opinbera. Þegar árið 1996 hafði tíðkast 

að hið opinbera gerði samninga m.a. um rekstur á hjúkrunarheimilum, 

meðferðarheimilum og skólum. Þessi samningar áttu sér hins vegar litla stoð í 

lögum og með 30. gr. fjárreiðulaga nr. 88/1997 var ætlunin að ráða bót á því. 

Með hinu nýja ákvæði var gefin lögbundin heimild fyrir samningagerð hins 

opinbera (Fjármálaráðuneytið 1996, 22).  

Strax árið 1999 tók Gunnar Helgi Kristinsson (1999) saman helstu 

áherslubreytingar sem þá hafði orðið vart við í rekstri hins opinbera. Í fyrsta lagi 

kom fram aukin áhersla á einkavæðingu og valddreifingu með það að markmiði 

að minnka umfang hins opinbera. Þannig hafði fjöldi opinberra fyrirtækja verið 

einkavæddur. Rekstrarformi fyrirtækja hafði verð breytt, útboðum ýmis konar í 

rekstur og þjónustu hafði verið fjölgað markvisst og stefnt var að 

einkaframkvæmd í mun meira mæli. Þá hafði valddreifing verið aukin með því að 

deila verkefnum til sveitarfélaga í auknum mæli. Þá þegar hafði þessi viðleitni 

skilað þeim árangri að mun skýrari mörk höfðu verið dregin upp af því hvað væru 

eðlileg rekstrarverkefni fyrir ríkið og hvað ekki. Í öðru lagi höfðu verið gerðar 
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umtalsverðar breytingar á fjárlagaferlinu. Fyrst og fremst var lögð á það áhersla 

að auka ábyrgð og aðhald í ákvarðantöku um fjárútlát. Í þriðja lagi hafði orðið 

vart við mjög breyttar áherslur í stjórnun innan hins opinbera. Hér var fyrst og 

fremst um að ræða mikla áherslu á árangursstjórnun. Að síðustu hafði orðið 

breyting á starfsmannamálum hins opinbera og grundvallaðist það fyrst og 

fremst af nýjum starfsmannalögum nr. 70/1996 en með þeim var til dæmis 

ákvæði um æviráðningu afnumið (s. 54-67).  

2.3.1. Áhersla á árangursstjórnun í íslenskri stjórnsýslu 

Mikil áhersla hefur verið lögð á árangursstjórnun frá upphafi innleiðingar 

nýskipunar í opinberan rekstur á Íslandi. Árangursstjórnun hefur verið skilgreind 

á þann veg „að það sé stefnumörkuð leið við að nota bjargir og upplýsingar til að 

ná fram og sýna fram á mælanlegan árangur á markmiðum stofnunar eða 

verkefnis“ (Ómar H. Kristmundsson, 2003:30). Árangursstjórnun er í raun hugtak 

yfir margar mismunandi aðferðir en hér verður fyrst og fremst lögð áhersla á 

þrjár gerðir. Strategíska stefnumótun (e. strategic planning), árangursmælingu (e. 

performance measurement) og greiðslustjórnun (e. pay for-performance 

management). Í strategískri skipulagningu er litið til fjögurra spurninga. Hvert 

erum við að fara? Hvernig komumst við þangað? Hverjir eru fjárhagslegir 

möguleikar okkar? Hvernig vitum við að við erum á réttri leið? Þetta er í raun leið 

fyrir skipulagsheild að komast að því hvað hún er, hvað hún gerir og hvers vegna 

hún gerir það (sem hún gerir). Ýmsir ókostir fylgja þessari aðferð. Í fyrsta lagi sú 

trú að hægt sé að búa til algjörlega stöðluð viðmið um flest verkefni 

skipulagsheilda. Í öðru lagi að hægt sé að byggja strategískt skipulag á tölulegum 

upplýsingum um skipulagsheild og umhverfi hennar (þetta leiðir aftur af sér 

áherslu á árangursmælingar). Í þriðja lagi sú forsenda að vegna þess að 

strategískt skipulag sé stöðugt þá sé leiðin að markmiðinu og afurðirnar sjálfar 

líka stöðugar. Stefnumótunarferli er almennt fremur óskipulagt og óstöðugt ferli 

sem getur tekið óvænta stefnu og því eru slíkar forsendur afar hæpnar. Það sem 

er kannski stærsti ókostur strategískrar skipulagningar er að hún gerir ráð fyrir að 

hægt sé að yfirfæra aðferðina á hvaða skipulagsheild sem er án tillits til þess 

samhengis sem hún er í (Ómar H. Kristmundsson 2003, 46-49 ). 
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Árangursmæling er eins og nafnið gefur til kynna leið til að mæla árangur eða 

afurð stofnunar. Oft felst þetta í tölulegum upplýsingum til dæmis hversu margir 

nemendur hafa staðist próf. Við árangursmælingu er grundvallaratriði að gæta að 

lögmæti upplýsinga sem safnað er. Ef mæling er ekki framkvæmd á réttan hátt þá 

er niðurstaðan ekki rétt og mæling því ógild. Vandamálin við að setja upp 

árangursmælingu sem má treysta eru þrenns konar. Í fyrsta lag er yfirleitt enginn 

„botn“ á mælingunni, þ.e. besta mælingin. Í öðru lagi þá eru áhrif verkefnis á t.d. 

almenning nánast ómöguleg í mælingu vegna þess að útkoman ræðst mikið af 

ýmsum þáttum sem er stjórnað utan frá. Í þriðja lagi þá er söfnun gagna í 

árangursmælingu oft frekar byggð á möguleikum heldur en þörfum. Þetta fer 

síðan að stjórna afurðum. Þetta þýðir með öðrum orðum að stofnun fer að mæla 

til að svara kröfum um mælingar og þá verða niðurstöður mælinga það sem 

málið snýst um en ekki ástæðan eða þörfin sem á að liggja að baki (Ómar H. 

Kristmundsson 2003, 51-52 ). 

Í greiðslustjórnun felst það skipulag að fjárframlög til stofnunar ráðast af árangri 

til dæmis þegar greitt er fyrir þreyttar einingar þ.e. hversu margir nemendur 

mæta í próf burt séð frá því hvort þeir standast það eða ekki (Ómar H. 

Kristmundsson 2003, 53 ).  

2.3.2. Útvistunarstefna ríkisins 2006 

Þrátt fyrir að ýmsir annmarkar hafi komið upp í byrjun innleiðingar á nýskipun þá 

er sú braut sem var mörkuð á 10. áratug síðustu aldar enn í fullu gildi. Í 

útvistunarstefnu ríkisins sem sett var fram 2006 segir: 

Með stefnu þessari eru sett mælanleg markmið um útvistun þjónustu, jafnframt 

því sem áhersla er á aukna fræðslu með gerð og eftirfylgni þjónustusamninga. 

Ástæða er til að beina sjónum jafnt að verkefnum þar sem þegar ríkir samkeppni 

en ekki síður að því að útvistun stuðli að nýsköpun á markaði og auki fjölbreytni. 

Sé rétt að málum staðið skapar það möguleika á nýjum lausnum og leiðir til 

aukinnar samkeppni að fela einkamarkaði að annast tiltekin verkefni 

(Fjármálaráðuneytið 2006, 3). 

Samkvæmt útvistunarstefnu ríkisins frá árinu 2006 þá er útvistuð þjónusta 

skilgreind á eftirfarandi hátt: „Þjónusta sem ríkið kaupir af utanaðkomandi 
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aðilum, þ.e. einstaklingum, fyrirtækjum, sjálfseignarstofnunum, félagasamtökum 

eða sveitarfélögum, hvort sem um er að ræða þjónustu sem keypt er vegna 

verkefna sem ríkið sinnir sjálft eða þjónustu sem verktaka er falið að veita 

almenningi og fyrirtækjum“ (Fjármálaráðuneytið 2006, 6). Þjónustukaup hins 

opinbera falla almennt í þrjá flokka, kjarnaþjónustu, sérhæfða stoðþjónustu og 

almenna stoðþjónustu. Undir almenna stoðþjónustu fellur ýmis afmörkuð 

starfsemi innan stofnunar t.d. þrif eða næturvarsla. Slík þjónusta er í auknum 

mæli útvistuð. Sérhæfð stoðþjónusta nær hins vegar yfir þjónustu sem getur 

verið þörf fyrir þrátt fyrir að hún tengist ekki hlutverki stofnunar beint. Undir 

þetta fellur til dæmis rekstur tölvukerfa, lögfræðiþjónusta eða starfsmannamál. 

Framkvæmdir vegna fasteigna myndu einnig falla hér undir. Síðasti flokkurinn er 

kjarnaþjónusta en í þeim flokki er að finna ýmsa grunnþjónustu sem samstaða 

ríkir um að hið opinbera veiti og greiði að öllu eða mestu leyti fyrir. Í þennan 

flokk falla málefnasvið félagslegra málefna, skólamál og málefni tengd 

heilbrigðiskerfinu. Nú þegar eru stórir þjónustuþættir útvistaðir og hafa verið 

töluvert lengi. Þetta gildir til dæmis um umönnun aldraðra en stór hluti 

þjónustustofnanna aldraðra eru sjálfseignarstofnanir (Fjármálaráðuneytið 2006, 

6).  

Almennt þegar um ræðir innkaup á vörum eða þjónustu í formi 

þjónustusamninga ber að fara eftir lögum nr. 84/2007 (áður lög nr. 94/2001) um 

opinber innkaup. Á þessari reglu eru þó ýmsar undantekningar sem verða ekki 

tíundaðar hér. Megintilgangur laga um opinber innkaup,  sbr. 1. gr. laganna, er að 

tryggja jafnræði fyrirtækja við opinber innkaup, stuðla að hagkvæmni í 

opinberum rekstri með virkri samkeppni og efla nýsköpun og þróun við innkaup 

hins opinbera á vörum, verkum og þjónustu. 

Í útvistunarstefnunni frá 2006 er tekið saman yfirliti yfir stöðu útvistunarmála. 

Þar kemur fram að aðeins við einn þátt sérhæfðrar stoðþjónustu er verulega 

þróað og vandað verklag og það sé við opinberar framkvæmdir. Öll önnur 

útvistun er ekki eins formleg. Þannig skorti formlega samninga, samkeppni sé lítil, 

útboð fátíð og allur samanburður á milli rekstrarforma sé mjög ómarkviss og þá 

um leið þeir mælikvarðar sem ætlaðir eru til að mæla árangur mismunandi 
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rekstrarforma (s. 15). Þannig virðist sem einn megintilgangur laga um opinber 

innkaup hafi ekki náð nema að litlu leyti fram að ganga árið 2006 þegar 

útvistunarstefnan var kynnt. 

Í skýrslu Ríkisendurskoðunar (2011) um þjónustusamninga Barnaverndarstofu 

kemur fram að töluvert skorti á að umgjörð útvistunar verkefna hins opinbera sé 

fullnægjandi. Þannig virðist sem markvissri eftirfylgni með ákvæðum samninga sé 

ábótavant. Gæði þeirrar þjónustu sem veitt er af hálfu þjónustuaðila virðist ekki 

alltaf verða tryggð og skorta á stjórntæki til að taka á þeim vanda. Þá virðast ýmis 

atriði tengd greiðslum til þjónustuaðila vera ógagnsæ og ómálefnaleg (s. 5-6). Af 

þessari umfjöllun að dæma virðist ennþá nokkuð vanta upp á að 

þjónustusamningar nái þeim viðmiðum sem sett voru í lögum um opinber 

innkaup strax árið 2001 og síðan áréttuð í útvistunarstefnunni 2006.  

2.4. Niðurstöður 

Eins og komið hefur fram þá hafa breytingar í opinberum rekstri sem ég kýs að 

nefna einu nafni nýskipan í opinberum rekstri haft umtalsverð áhrif. Hugtök eins 

og valddreifing og samkeppni haft mikil áhrif á uppbyggingu stjórnsýslu víða um 

heim. Þessar breytingar hafa þó verið gagnrýndar og þá sérstaklega fyrir að þær 

skapi umboðsvanda. Nýskipan í opinberum rekstri á Íslandi á rætur að rekja til 10 

áratugar síðustu aldar. Helstu einkenni nýskipunar í íslenskri stjórnsýslu voru í 

byrjun einkavæðing, gagngerar breytingar á fjárlagaferlingu, nýir 

stjórnunarhættir innan hins opinbera ásamt breytingum í starfsmannamálum 

með nýjum lögum um opinbera starfsmenn nr. 70/1996. Það sem helst hefur 

einkennt nýja stjórnunarhætti er árangursstjórnun með áherslu á 

árangursmælingar. Þá hefur einkavæðingarferlinu verið fylgt og er eitt einkenna 

hennar útvistun verkefna hins opinbera. En útvistunarstefnan var staðfest í 

útvistunarstefnu ríkisins frá 2006.  
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3. Ábyrgðarleiðir innan stjórnsýslunnar 

3.1. Ábyrgð 

Ábyrgð (e. accountability) er þungamiðja nútíma stjórnsýslu, enda er ábyrgð í 

raun grundvöllur lýðræðis. Þannig gerir hún okkur kleift að draga lýðræðislega 

kjörna fulltrúa okkar til ábyrgðar í kosningum. Bovens (2005, 184) setur fram 

skilgreiningu á ábyrgð sem félagslegum tengslum þar sem einstaklingur eða 

opinber stofnun finnur fyrir skyldu til að réttlæta gerðir sínar fyrir öðrum aðilum 

(sem einnig gæti verið einstaklingur eða opinber stofnun).  

Þegar skilgreina þarf ábyrgð þá er gott að hafa í huga gagnvart hverjum ábyrgðin 

er og fyrir hvað. Boven bendir á fimm leiðir til að skilgreina gagnvart hverjum 

ábyrgðin er. Fyrsta og ein mikilvægasta ábyrgðarleiðin er innan 

skipulagsheildarinnar sjálfrar. Ábyrgð undimanna gagnvart yfirmönnum er 

yfirleitt með sterk stigveldis einkenni. Hér mætti líka telja til ábyrgð sérfræðinga 

gagnvart skipulagsheild þannig að þrátt fyrir að hafa töluvert mikið sjálfdæmi um 

útfærslu á starfinu þá er ábyrgðin gagnvart skipulagsheildinni sterk. Þessi tegund 

ábyrgðar kemur sjaldan fram í samskiptum við borgarana en hún er 

undirliggjandi gagnvart öðrum tegundum ábyrgðar. Í öðru lagi pólitísk ábyrgð. 

Ábyrgð stjórnenda innan opinbera geirans gagnvart kjörnum fulltrúum eða 

þinginu getur skipt miklu máli. Pólitísk stefnumótun getur verið afar óáþreifanleg 

og gert stjórnendum hjá hinu opinbera erfitt fyrir að sjá fyrir ákvarðanir 

stjórnmálamanna. Í þriðja lagi er um að ræða lagalega ábyrgð. Stjórnendur geta 

borið lagalega ábyrgð á gerðum sínum og stofnanna sinna og er þá bæði átt við 

ábyrgð með og án refsiábyrgðar. Þá eru tilskipanir Evrópusambandsins í auknum 

mæli uppruni lagalegrar ábyrgðar. Með þeim eru stjórnendur undirsettir eftirliti 

ýmis konar og jafnvel mætti tala um eftirlitssprengju í því samhengi. Margar 

hálfopinberar stofnanir verða að horfa til þessara þátta. Að síðustu mætti nefna 

sérfræðiábyrgð en þá er átt við að innan margra sérfræðistétta myndast ákveðin 
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starfshefð sem fólki er gert að fylgja, sem dæmi um þetta mætti nefna kennara 

og lækna (Bovens 2005, 187-188).  

Í Bovens (2005) kemur fram að hin hefðbundna stjórnsýslulega ábyrgð hefur 

legið lóðrétt niður í gegnum stjórnkerfið. Á síðustu áratugum hafa komið fram 

ýmis merki um að þessi hefðbundna ábyrgðarleið stigveldisins sé að láta undan 

síga. Þannig hefur komið fram sterk bylgja af ýmsum hálfopinberum aðilum og 

aðilum eins og umboðsmönnum, margs konar eftirlitsaðilum, sjálfstæðum 

kærunefndum og eftirlitsnefndum. Þessir aðilar falla ekki undir hina hefðbundnu 

skýringu á flæði ábyrgðar í gegnum stjórnkerfið. Yfirstjórnunarheimildir gagnvart 

þeim geta einnig verið afar takmarkaðar. Í öðru lagi þá hefur í auknum mæli verið 

snúið frá því að láta stigveldið ráða ábyrgð og einstaklingar oftar verið dregnir til 

ábyrgðar. Þetta kemur til að mynda skýrt fram í starfsmannalögum nr. 70/1996 

gr. 18. þar sem fjallað er um hlýðniskylduna. En almennt er talið að 

starfsmönnum beri til að mynda ekki að hlýða ólögmætum fyrirmælum, heldur 

beri þeim einmitt lagaskylda til að hlýða ekki. Í þriðja lagi þá hefur aukinn fjöldi 

hliðsettra stjórnvalda og hálf opinberra aðila veikt réttmæti þeirrar 

hugmyndafræði að pólitískt vald komi frá ráðherra. Þrátt fyrir að hálfopinbera og 

hliðsettar stofnanir heyri ennþá stjórnarfarslega undir ráðherra þá eru 

yfirstjórnunarheimildir hans sífellt takmarkaðri. Yfirsýn þingsins yfir þessa aðila er 

einnig mjög takmörkuð þar sem ráðherra hefur oft engar eða litlar upplýsingar 

um starfssemina sem hann getur veitt áfram til þingsins. Tilkoma nýskipunar í 

opinberum rekstri hefur stóraukið fjölda láréttra ábyrgðarferla innan hins 

opinbera. Þannig eru samningar í eðli sínu þess eðlis að um lárétt tengsl er að 

ræða þar sem báðir aðilar hafa frelsi til að ganga (eða ekki) að samningum. Að 

lokum þá hefur, í kjölfar minnkandi trausts á opinberum stofnunum í vestrænum 

lýðræðisríkjum, aukist þrýstingur á beinni og opnari ábyrgðarleiðir frá opinberum 

aðilum til borgaranna, viðskiptavina, fjölmiðla og samfélagsins í heild. Þetta væri í 

raun lárétt ábyrgð í sinni tærustu mynd þar sem þingið væri algerlega sniðgengið 

og stjórnkerfið bæri einfaldlega ábyrgð beint gagnvart borgurunum (Bovens 

2005, 196-198 ). 
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Eins og kemur fram í Hood (2002) þá er ábyrgð í hugum margra stjórnenda hins 

opinbera lítið annað en mismunandi leiðir til að finna blóraböggul. Af því leiðir að 

stjórnmálamenn og stjórnendur opinberra stofnanna geti farið offari í að reyna 

að koma í veg fyrir að minnsti möguleiki sé á að þeir verði dregnir til ábyrgðar. 

Hood bendir jafnframt á að með einkavæðingu og útvistun verkefna þá opnist 

leiðir fyrir stjórnmálamenn að vísa ábyrgð af mistökum í framkvæmd verkefna af 

höndum sér yfir á einkaaðila. Um leið er hættan sú að þegar vel tekst til með 

verkefni þá hirði stjórnmálamenn aftur þakkirnar (s. 28). 

Gilmour og Jensen (1998, 247) benda á að þegar verkefni hins opinbera eru færð 

til einkaaðila þá geti samhliða aukinni hagkvæmni komið upp sú staða að hið 

opinbera og starfsmenn þess geti komist undan lagalegri ábyrgð á verkefnum 

sem hið opinbera leyfir, hvetur til, hefur eftirlit með og jafnvel borgar fyrir. Þau 

ganga svo langt að tala um nokkurs konar útsölu á ábyrgð hins opinbera. Sá 

þáttur sem einkavæðing verkefna hefur hvað mest áhrif á er ábyrgð hins 

opinbera. Að þeirra mati veldur þetta því að um leið og samskipti hins opinbera 

og borgaranna eru orðin flóknari en til dæmis einföld tilfærsla á þjónustu eins og 

sorphirðu eða samgöngum. Þá nægi markaðsöflin ekki lengur til að tryggja að hið 

opinbera og staðgenglar þess beri raunverulega ábyrgð á þeim ákvörðunum sem 

þeir taka í krafti opinbers valds.  

En hvar liggur ábyrgð einkageirans? Með nýskipan í opinberum rekstri þá hefur 

dregið úr mikilvægi lýðræðislegrar ábyrgðar (e. public accountability) en 

einkaðilar eru ekki ábyrgir gagnvart borgurunum með sama hætti og kjörnir 

fulltrúar og stjórnvöld. Enda snýst einkavæðingin um að draga úr áhrifum 

opinberrar stjórnunar. Einkafyrirtæki bera ekki ábyrgð gagnvart þinginu og eru 

mun frjálsari í daglegum rekstri heldur en opinberir aðilar. Almennt hafa borgarar 

litla sem enga möguleika á að fylgjast með því sem fram fer innan slíkra 

fyrirtækja þrátt fyrir að þau hafi mikil áhrif á líf þeirra. Þannig ná upplýsingalögin, 

stjórnsýslulögin og ýmsir opinberir eftirlitsaðilar eins og umboðsmaður aðeins 

með mjög takmörkuðum hætti til slíkra aðila. Þá eru kæruleiðir og möguleikar til 

endurskoðunar mála færri og flóknari en ella. Þeir sem hlynntir eru 

markaðsvæðingu segja að til lengri tíma litið þá muni markaðurinn neyða 
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einkafyrirtækin til að haga sér eins og þeim væri stýrt af opinberum reglum. Aðrir 

telja að líklegra sé að það munu einfaldlega koma upp nýjar reglur fyrir aðila í 

þessari stöðu (Bovens 2005, 201).   

3.1.1. Umboðskenningar 

Umboðskenningar hafa jafnan verið notaðar til að útskýra lýðræðislegt 

ábyrgðarferli. Með sanni mætti segja að nútíma stjórnsýsla sé flókin samsetning 

mismunandi umboðskeðja.  

Í grunninn byggja umboðskenningar á því að öll samskipti megi setja í 

samningsform. Samskiptin eru á milli umbjóðenda (e. principal) sem geta verið 

borgarar, stjórnmálamenn eða stjórnendur innan hins opinbera og 

umboðsmanns (e. agent), sem geta aftur verið opinberar stofnanir eða 

einkaaðilar. Hefðbundið stigveldi má auðveldlega líta á sem langtíma samning á 

milli yfir og undirmanna.5 Samkvæmt kenningunni þá kemur upp 

upplýsingamisvægi þegar umboðsmaður hefur meiri upplýsingar um verkefnið 

sem hann á að vinna t.d. þjónustusamninginn heldur en umbjóðandinn. Þetta er 

svokallaður umboðsvandi (Ómar H. Kristmundsson 2003, 33). Umboðsvandinn 

getur leitt til þess að umboðsmaðurinn reynir að svíkja með því að selja meiri 

þjónustu en þörf er á. Lausnin á slíku felst í því að varna því í gegnum samninginn 

sjálfan eða með því að koma sér upp eftirliti með framkvæmd samningsins. Líkön 

sem byggja á umboðskenningunni ganga út frá því að hefðbundið skrifræði sé 

óþarft vegna þess að öll samskipti megi setja í samningsform. Þetta hentar því vel 

þeim sem eru fylgjandi áherslum nýskipunar í opinberum rekstri á einkavæðingu.  

Eins og Flynn (2007) hefur bent á þá hafa Bretar gengið einna lengst í breytingum 

á stjórnkerfi sínu. Þar hefur ríkt sú trú að breyttar stjórnunaraðferðir gætu aukið 

gæði opinberrar þjónustu. Vandamálið í opinberri þjónustu er hins vegar að ekki 

er hægt að fylgjast með allri hegðun, við getum til dæmis ekki sett upp eftirlit 

með hegðun allra kennara (Flynn 2007, 127).  

                                                      
5
 Kenninguna má einnig nota til að skýra samskipti á milli undir og yfirmanna í fyrirtækjum og í raun 

öll samskipti þar sem einn aðili starfar á einhvern hátt í umboði annars. Hér verður hins vegar horft 
fyrst og fremst á samskipti innan hins opinbera.  



  

29 
 

3.2. Yfirstjórnunar og eftirlitsheimildir 

Innan stjórnsýsluréttarins felst umræða um ábyrgðar- og boðleiðir innan 

stjórnsýslukerfisins fyrst og fremst í umfjöllun um svonefndar stjórnunar- og 

eftirlitsheimildir eða yfirstjórnunar- og eftirlitsheimildir. Stjórnsýslukerfi er „sú 

skipulagsbundna heild sem stjórnvöld mynda á grundvelli þess 

stjórnsýslusambands sem á milli þeirra er“ (Forsætisráðuneytið 1999, 85). Við 

getum ekki sótt þennan grundvöll til neinna ákveðinna laga heldur er um ólíkar 

réttarheimildir að ræða. Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, með síðari 

breytingum, lög nr. 73/1969, um Stjórnarráð Íslands, með síðari breytingum, 

ásamt reglugerð um  Stjórnarráð Íslands, sbr. auglýsingu um staðfestingu hennar 

nr. 96/1969, með síðari breytingum, sveitarstjórnarlög og lög um einstök 

stjórnvöld ásamt óskráðum meginreglum eru þær réttarheimildir sem 

stjórnsýslukerfið byggist á (Forsætisráðuneytið 1999, 85). Lagagrundvöllur 

yfirstjórnunar- og eftirlitsheimilda er hins vegar sóttur til grundvallarreglna um 

skipan framkvæmdavaldsins, starfshætti og starfsskilyrði þess. Í 2. gr. 

stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir nefnd stjórnarskrá) er 

kveðið á um þrískiptingu valds en skv. 2. málsl. fara forseti og önnur stjórnvöld 

með framkvæmdavaldið skv. stjórnarskrá og öðrum landslögum. Í 1. mgr. 11. gr. 

stjórnarskrár er kveðið á um að forseti sé ábyrgðarlaus á stjórnarathöfnum og 

skv. 1. mgr. 13. gr. lætur forseti ráðherra framkvæma vald sitt. Þá er í 14. gr. 

stjórnarskrár mælt fyrir um að ráðherra beri ábyrgð á stjórnarframkvæmdum 

öllum og loks er í 15. gr. stjórnarskrár kveðið á um að forseti skipi ráðherra og 

veiti þeim lausn. Hann ákveði tölu þeirra og skipti með þeim störfum.  

Það er á grundvelli þessara ákvæða sem byggt er á því innan íslenskrar 

stjórnskipunar að ráðherra fari með æðstu yfirstjórn stjórnsýslunnar hver á sínu 

sviði. Af þessu leiðir jafnframt að „*r]áðherra er æðsti yfirmaður ráðuneytis síns 

og fer með stjórnsýslulegt, stjórnunarlegt og rekstrarlegt forræði. Ráðherra er 

jafnframt sjálfstæður í þeim skilningi að lagalega geta aðrir ráðherrar í ríkisstjórn 

almennt ekki gefið honum fyrirmæli um beitingu opinberra valdheimilda sinna.“ 

(Hafsteinn Dan Kristjánsson 2010, 62). Það er því í krafti stöðu sinnar sem æðsti 

yfirmaður stjórnsýslunnar á sínu sviði sem ráðherra hefur ákveðnar yfirstjórnunar 
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og eftirlitsheimildir gagnvart ráðuneyti sínu og öðrum stofnunum sem undir hann 

heyra.6 Yfirstjórnunarheimildir ráðherra gera það að verkum að hann getur gefið 

einstökum starfsmönnum hvort heldur sem er almenn eða sérstök fyrirmæli um 

framkvæmd þeirra starfa sem þeim eru falin. Það leiðir hins vegar af stigskiptingu 

stjórnsýslunnar þar sem hún er skýrt afmörkuð í einstök stig að starfsmenn hvers 

stigs bera ábyrgð gagnvart næsta yfirmanni fyrir ofan. Þannig liggur boðvaldið 

með skýrt afmörkuðum hætti í gegnum stjórnsýsluna. Af þessu leiðir að næsti 

undirmaður ráðherra hefur yfirstjórnunarheimild gagnvart sínum undirmönnum 

og svo koll af kolli þar til boðleiðin er gengin til þurrðar (Berglind Bára 

Sigurjónsdóttir 2006, 550). 

Nokkur munur er á eðli yfirstjórnunarheimilda annars vegar og eftirlitsheimilda 

hins vegar, þó svo tengslin séu einnig mikil. Af þeim sökum verður umfjöllun um 

þessi atriði hér í framhaldinu aðskilin að svo miklu leyti sem kostur er. 

Segja má að yfirstjórnunarheimildir séu samheiti yfir þær heimildir sem 

stjórnvöld hafa til að stjórna og hafa áhrif á aðrar einingar stjórnsýslunnar. Sú 

meginregla ríkir að sé stjórnsýslusamband á milli stjórnvalda þá hafi æðra sett 

stjórnvald yfirstjórnunarheimildir gagnvart lægra settu stjórnvaldi. Þessi heimild 

nær til allra verkefna að því tilskildu að ekki sé mælt fyrir um annað í lögum. 

Yfirstjórnunarheimildir geta þó einnig verið til staðar þótt ekki sé um hefðbundið 

stjórnsýslusamband að ræða en þá byggja heimildarnar á sérstökum 

lagaheimildum. Stjórnunarheimildir geta bæði verið almennar og sérstakar. Undir 

almenn stjórnunarúrræði falla til að mynda almennar reglusetningar, 

áætlanagerð eins og skipulagsáætlanir og fjárveitingar. Af þessu leiðir að þessi 

úrræði eru almennt mun skilvirkari og ná til fleiri mála heldur en sérstök úrræði. 

Sérstök stjórnunarúrræði eru hins vegar til dæmis fyrirmæli um efnislega 

niðurstöðu stjórnvaldsákvörðunar, innköllun og framsending mála og ýmsar 

staðfestingar t.d. á gjaldskrám (Hafsteinn Dan Kristjánsson 2010, 63-67).  

Eins og þegar hefur komið fram þá er mælt svo fyrir um í 14. gr. 

stjórnarskrárinnar að ráðherrar beri ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. Páll 

                                                      
6
 Hér verður einungis fjallað um yfirstjórnunar og eftirlitsheimildir en ekki um valdframsal sem þó 

tengist umræðuefninu verulega. 
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Hreinsson (2000, 562) bendir á að þetta ákvæði sé almennt byggt á því að 

ráðherrar fari með yfirstjórn þeirra málefna sem undir þá heyra. Það hefur hins 

vegar verð talið heimilt að löggjafinn kvæði á með lögum um sjálfstæði 

tiltekinnar starfsemi. Stofnun eða stjórnsýslunefnd væri þannig færð undan 

yfirstjórn ráðherra. Páll bendir jafnframt á að þessar valdheimildir löggjafans séu 

taldar helgast af stjórnskipunarhefð. Það er þó rétt að ítreka það að þessar 

valdheimildir tilheyra löggjafanum einum en ekki ráðherra. Sjálfstæði stofnana og 

stjórnsýslunefnda verður að vera skýrt í lögum en að öðrum kosti er talið að 

stofnun eða stjórnsýslunefnd sé lægra sett stjórnvald gagnvart ráðherra. Hins 

vegar hefur sú ákvörðun að gera stofnun að sjálfstæðu stjórnvaldi ekki einungis 

þá afleiðingu að ráðherra missir yfirstjórnunar- og eftirlitsvald sitt gagnvart 

viðkomandi stofnun, heldur er ráðherraábyrgð og um leið þinglegri ábyrgð 

ráðherra aflétt að sama marki. Lagaleg niðurstaða getur því verið sú að enginn 

ber þessa ábyrgð gagnvart þinginu. Þingið sjálft kippir því nánast öllum grundvelli 

undan því eftirliti sem það hefur gagnvart stjórnvöldum með því að mæla fyrir 

um sjálfstæði þeirra (Forsætisráðuneytið 1999, 86-87).  

Það er ekki hægt að benda á skýran greinarmun á yfirstjórnunarheimildum 

annars vegar og eftirlitsheimildum hins vegar. Það er hins vegar talið að á 

ráðherra hvíli ekki einungis eftirlitsskylda gagnvart stjórnvöldum sem eru honum 

lægra sett heldur einnig gagnvart öðrum opinberum stofnunum sem undir hann 

bera. Í 1. mgr. 9. gr. stjórnarráðslaga nr. 73/1969 segir: „Ráðuneyti hefur eftirlit 

með starfrækslu stofnana sem undir það ber, og eignum á vegum þeirra 

stofnana.“ Þrátt fyrir að það verði ekki skýrlega ráðið af orðalagi ákvæðisins né 

heldur lögskýringargögnum að það nái til allra stjórnvalda þá hefur verið talið að 

ákvæðið nái ekki einungis til lægra settra stjórnvalda heldur einnig til sjálfstæðra 

stjórnvalda og stjórnsýslunefnda (Forsætisráðuneytið 1999, 57 og Hafsteinn Dan 

Kristjánsson 2010, 69). Það hefur því verið talið á grundvelli 9. gr. 

stjórnarráðslaga að ráðherra eigi rétt á upplýsingum frá öllum stjórnvöldum er 

heyra undir starfssvið hans til að nota við eftirlit. Komi það hins vegar í ljós við 

eftirlit með starfsemi sé ekki sem skyldi þá veita ákvæði 9. gr. stjórnarráðslaga 

engar leiðbeiningar um til hvaða úrræða skuli gripið. Ekki er þar heldur að finna 
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útfærslu á því hversu langt umræddur réttur til upplýsinga nær. Það ræðst því af 

öðrum lögum og óskráðum meginreglum stjórnsýsluréttarins til hvaða úrræða 

ráðherra getur gripið og hversu virkt eftirlit hans í reynd getur verið. Þannig veita 

starfsmannalög nr. 70/1996 möguleika á ákveðnum úrræðum. Þá getur ráðherra 

gefið óbindandi álit á stjórnsýslu sjálfstæðs stjórnvalds enda hefur ráðherra rétt á 

að láta í ljós álit sitt á öllum málefnum sem heyra stjórnarfarslega undir hann 

(Forsætisráðuneytið 1999, 87). Þá hefur ráðherra heimild til að leggja frumvarp 

til laga fyrir Alþingi skv. 38. gr. og 55. gr. stjórnarskrárinnar og breyta með því 

starfsskilyrðum stjórnvalds. Það má því færa rök fyrir að ekkert stjórnvald sé 

fullkomlega sjálfstætt (Hafsteinn Dan Kristjánsson 2010, 69). 

3.3. Stjórnarskrárlíkanið eða frumkvöðlalíkanið 

Við útdeilingu verkefna hins opinbera vakna ætíð upp spurningar er tengjast 

ábyrgð og umboði. Annars vegar er þörfin fyrir eftirlit með verkefnum sem eru 

fjármögnuð af hinu opinbera og eiga að þjónusta borgarana. Hins vegar er þörfin 

fyrir góða nýtingu starfskrafta og fjármuna sem birtist í kröfum um hagkvæmni 

og skilvirkni. Á milli þessara þátta þarf síðan að skapa einhvers konar jafnvægi. 

Samningar hins opinbera við einkaaðila vekja upp spurningar um jafnvægið á milli 

þessara tveggja þátta. Aukin áhrif einkaréttarins á stjórnunaraðferðir hins 

opinbera getur valdið því að þau tæki og tól sem stjórnsýslurétturinn býr yfir til 

að hafa eftirlit með verkefnum hins opinbera missi marks.  

Moe og Gilmour (1995) hafa lengi talað fyrir þeim hópi fræðimanna sem telur að 

þetta sé einmitt að gerast. Þannig hafi stjórnsýslufræðin tapað tengslum sínum 

við uppruna sinn sem að þeirra mati liggur fyrst og fremst í opinberum rétti (e. 

public law). Þetta komi skýrt fram í þeim ramma sem stjórnvöld starfi innan. 

Stjórnsýslufræðin hafi í langan tíma hallað sér að stjórnunarkenningum ættuðum 

úr viðskiptafræði sem hafi aftur valdið því að kenningar og hugmyndir um 

nýskipan í opinberum rekstri áttu greiða leið inn í stjórnsýsluna. Af þessu leiddi 

einnig að í stað þess að litið væri á nýskipan sem breytingu á grundvallargildum 

stjórnsýslunnar þá var talið að um eðlilega þróun innan stjórnsýslunnar væri að 

ræða (s. 135). Að mati Moe og Gilmour þá er farið að hrikta í lagalegum 



  

33 
 

undirstöðum stjórnsýslunnar sem eiga að tryggja ábyrgð innan hennar og jöfnuð 

og sanngirni í samskiptum hins opinbera við borgarana (s. 138).   

Birtingarmynd þessarar þróunnar er einna skýrust í þeirri sprengingu í fjölda 

hálfopinberra aðila7 sem orðið hefur á síðustu árum. Með hálfopinberum aðilum 

er átt við aðila sem sinna verkefnum fyrir hið opinbera og fyrir opinbert fé án 

þess þó að teljast að fullu til stjórnsýslu hins opinbera. Undir hugtakið geta líka 

fallið einkaaðilar sem hefur verið falið að sinna opinberum verkefnum með 

þjónustusamningum. Gilmour og Jensen (1998, 247) velta upp nokkrum 

spurningum í kjölfar þessara breytinga. Í fyrsta lagi spyrja þau um yfirsýn hins 

opinbera yfir starfsemi hálfopinberra aðila. Stjórntækjum sem tengjast nýskipun 

fylgir oft ákveðinn andi jafnræðis, bræðralags og átakalausra samskipta sem 

gefur þeim lögmæti út á við. Í öðru lagi velta þau fyrir sér gagnvart hverjum 

þessir aðilar beri ábyrgð. Þannig saka þau stjórnvöld um að setja ábyrgð hins 

opinbera nánast á útsölu með einkavæðingarferli þar sem verkefnum hins 

opinbera er kippt út fyrir lagaramma stjórnsýsluréttarins. Það er enda ljóst að 

þær ábyrgðarleiðir sem til dæmis birtast í yfirstjórnunar og eftirlitsheimildum 

innan stjórnsýslunnar bresta, a.m.k. að nokkru marki, þegar litið er til 

hálfopinberra aðila. Þriðja spurningin er síðan hvort hætta er á að ábyrgð og 

eftirlit hins opinbera hafi í för með sér að markaðsöflin virki ekki sem skyldi. 

Sérstaklega gæti þetta átt við í þeim tilvikum sem hið opinbera ber bæði pólitíska 

og fjárhagslega ábyrgð (Skelcher 2005, 361-362). Þannig hafi einkaaðilinn sem 

tekur verkefnið að sér engan samkeppnishvata þar sem hið opinbera sjái honum 

bæði fyrir belti og axlaböndum í formi ríkisábyrgðar.   

Samkvæmt Moe (2001, 305-306) þá ber fyrst og fremst að meta tilverurétt 

hálfopinberra aðila út frá því hvaða hugmyndafræði um opinbera stjórnsýslu 

viðkomandi aðili aðhyllist. Skiptir Moe grundvelli mismunandi hugmyndafræði að 

þessu leyti í tvennt. Annars vegar sé um að ræða líkan stjórnarskrársinna 

(e.constitutional management paradigm) og hins vegar líkan frumkvöðla (e. 

entrepreneurial management paradigm). Hið fyrra gengur út frá því að hið 

                                                      
7
 Quasi governments, quangos eða hybrid organizations. Skilgreiningar og nafngiftir á 

hálfopinberum stofnunum eru mjög margbreytilegar.  
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opinbera og einkaaðilar séu í eðli sínu ólíkir aðilar sem beri að meta á ólíkan hátt 

út frá ólíkum sjónarhorni og þá fyrst og fremst lagalegum viðmiðum. 

Grundvallarhugmyndin er sú að stjórnvöld verða að byggja ákvarðanir sínar á 

grundvelli opinbers réttar en ekki á hagrænum þáttum sem einkaaðilar byggja á. 

Ábyrgð gagnvart pólitískum aðilum og áherslan á rétta málsmeðferð við 

ákvarðanatöku er mikilvægari en árangur og afurðir.  

Þeir sem aðhyllast frumkvöðlalíkanið horfa á málið frá allt öðru sjónarhorni. Þeir 

telja að hið opinbera og einkageirinn byggi í grundvallaratriðum á sambærilegum 

sjónarmiðum. Áhersla einkageirans á afurðir eigi líka að yfirfærast á hið opinbera. 

Þannig víkur hin lagalega leið málsmeðferðarinnar fyrir árangri og afurðum. Í stað 

hinna hefðbundnu boðleiða í anda Weber þá er komin áhersla á 

árangursstjórnun þar sem áherslan er fyrst og fremst á afurðina fremur en leiðina 

að afurðinni. Við mælum því árangur ekki lengur í takt við hvort farið sé eftir 

lögum og reglum heldur hver afurðin sé eða raunveruleg áhrif 

framkvæmdarinnar. Framtíðarsýn þeirra sem aðhyllast frumkvöðlalíkanið er að 

skapa samfélag þar sem stjórnvöld og einkaaðilar vinna saman að 

árangursmiðuðum verkefnum. Gagnrýnendur á frumkvöðlalíkanið sjá hins vegar 

fyrir sér að gildi opinbers réttar víki fyrir viðskiptalegum sjónarmiðum og í anda 

þeirra breytist borgarinn í viðskiptavin. Lauslega uppbyggðar stofnanir taka við 

þar sem stjórnendur eru algjörlega úr tengslum við alla ábyrgð í weberískum 

skilningi. Þeir ganga jafnvel svo langt að telja að hugmyndin um stjórnvald riði til 

falls (Moe 2001, 305-306).  

Grundvöllur þessarar umræðu er ábyrgð. Hver ber ábyrgð gagnvart hverjum og 

hvernig? Ábyrgðarleiðir verða hins vegar að vera lögmætar þ.e. að þeir sem eiga 

að bera ábyrgð, raunverulega geri það. Þeir sem aðhyllast frumkvöðlalíkanið eru 

árangursmiðaðir og telja að lögmæti eigi að meta eftir afurðum (e. legitimacy by 

performance). Þannig séu stjórnvöld (eða handhafar stjórnvalds) dregnir til 

ábyrgðar á grundvelli þeirra afurða sem þeir senda frá sér (Willems og Van 

Dooren 2011). Frumkvöðlar telja því frelsi stjórnenda og stofnana af hinu góða og 

líta um leið á „þingið sem óþægan ljá í þúfu sem best sé að sneiða hjá.“ (Moe 
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2001, 306). Frelsið á að vera sem mest og opinbert eftirlit sem minnst (Moe 

2001, 306). 

Fylgjendur stjórnarskrárlíkansins horfa hins vegar fremur til þess að það sé rétt 

málsmeðferð sem eigi að tryggja lögmætið (e. legitimacy by procedure) (Willems 

og Van Dooren 2011). Hlutverk hins opinbera sé fyrst og fremst að útfæra lög 

sem sett eru á þingi en ekki endilega að hámarka árangur eða ánægju 

viðskiptavina. Þeir sem styðja þetta líkan mótmæla því að þeim sé sama um 

aukna skilvirkni og hagkvæmni hins opinbera en telja að þegar hagkvæmnin 

stangist á við lýðræðisleg gildi lagalegrar málsmeðferðar og ábyrgðar innan 

stjórnkerfisins þá eigi hið síðarnefnda að ráða. Í þeirra augum þá eru 

hálfopinberir aðilar ólýðræðislegir og í mótsögn við ábyrga stjórnun hins 

opinbera (Moe 2001, 305). Það er í anda þessarar umræðu sem Páll Hreinsson 

talar um hæfisreglur stjórnsýslulaga sem „brjóstvörn hinnar almennu efnisreglu“ 

( 2005a, 373). En Páll bendir á að hæfisreglunum, sem málsmeðferðarreglum, sé 

ætlað að standa í vegi fyrir því að almennar efnisreglur stjórnsýsluréttarins séu 

brotnar með því að byggt sé á ómálefnalegum sjónarmiðum við úrlausn mála 

(Páll Hreinsson 2005a, 373). Málsmeðferðarreglum er því aðallega ætlað að 

koma í veg fyrir eða minnka líkur á því að teknar verði ómálefnalegar ákvarðanir 

eða valdi misbeitt.  

Henrichsen (1997) bendir á að fjöldi ýmissa sérfræðinga innan stjórnsýslunnar 

hafi aukist á kostnað löglærðra einstaklinga. Þetta valdi því að erfitt geti verið að 

halda í ítarlegar málsmeðferðarreglur innan stjórnsýslunnar (s. 305). Hann bendir 

jafnframt á að hin lagalega krafa um form málsmeðferðar geti nánast verið 

skaðleg í vissum kringumstæðum (s. 139). Henrichsen bendir einnig á að 

lögfræðingar hafi ekki látið breytingar innan stjórnsýslunnar síðustu áratugi 

gagnrýnislausa. Sérstaklega tiltekur hann gagnrýni þeirra á þá tilhneigingu 

stjórnvalda að auka pólitískt og efnahagslegt svigrúm stjórnvalda á kostnað 

lagalegrar umgjarðar og formreglna (s. 514).  

Þessar andstæður á milli þeirra sem telja málsmeðferðarreglur of formlegar eða 

ósveigjanlegar og hinna sem telja að stjórnvöld reyni stöðugt að auka svigrúm 

stjórnvalda kemur skýrt fram í skýrslu Ríkisendurskoðunar (2011) um 
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þjónustusamninga Barnaverndarstofu. Í ábendingum Ríkisendurskoðunar er 

hvatt til aukins eftirlits og að sett séu til dæmis viðmið um nýtingarhlutföll og 

menntun starfsfólks (s. 6). Í svörum Barnaverndarstofu bendir hún m.a. á að 

„hætt er við að fortakslausar reglur torveldi samningsgerð og feli í sér að 

samningafrelsi sé í raun aðeins í orði en ekki á borði.“ (Ríkisendurskoðun 2011, 

9). Í þessum mjög svo ólíku viðhorfum til samningagerðar ríkisins kristallast 

einmitt ólík viðhorf þeirra sem aðhyllast stjórnarskárlíkanið annars vegar og 

þeirra sem styðja frumkvöðlalíkanið hins vegar.   

Minnow (2003, 2) hefur sett fram svipaða gagnrýni og Moe (2001). Hún bendir á 

að markaðsvæðingin sem hefur fylgt nýskipan gangi út frá hinum upplýsta 

neytanda en það sé hins vegar engin trygging fyrir að hann sé alltaf til staðar. 

Þess vegna muni börn og aðrir í viðkvæmri félagslegri stöðu líða fyrir 

einkavæðinguna. Einkavæðingin geti einnig dregið úr þeirri áherslu hins opinbera 

að tryggja öllum þegnum málsmeðferð byggða á sanngirnis- og 

jafnræðissjónarmiðum. Skelcher (2005, 364) hnykkir á þessu með því að benda á 

að einkavæðing sé pólitísk aðgerð en afurðin sé hins vegar nánast því 

undantekningarlaust undanskilin rannsakandi auga hins almenna borgara og 

jafnframt utan allrar lýðræðislegrar umræðu. 

3.4. Niðurstöður 

Umræðuefni þessa kafla hefur snúist um ábyrgð á breiðum grundvelli. Hver er 

uppspretta ábyrgðar og hvernig henni verður við haldið. Greint var frá því 

hvernig stjórnsýslufræðin hafa horft til ýmissa kenninga til að skýra 

ábyrgðarferlið þar á meðal umboðskenningarinnar en stjórnsýslurétturinn hefur 

hins vegar frekar horft til svonefndra yfirstjórnunar- og eftirlitsheimilda við 

skýringar á boð- og ábyrgðarleiðum innan stjórnsýslunnar. Að síðustu hafa verið 

kynntar til sögunnar ólíkar hugmyndir um það hvaða ábyrgðarleiðir séu 

hentugastar í nútímastjórnsýslu. Þannig hallist þeir aðilar sem styðja 

stjórnarskrárlíkanið frekar að því að opinber réttur eigi að vera grundvöllur 

stjórnsýslu hins opinbera á meðan frumkvöðlalíkanssinnar horfa meira til þess að 

draga eigi stjórnvöld til ábyrgðar á grundvelli þeirra verkefna sem þau sinna.  
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Nýskipan í opinberum rekstri hefur að vissu leyti kollvarpað hugmyndum um 

hvernig standa eigi að verkefnum hins opinbera. Stjórnvöld hafa í auknum mæli 

farið samningaleiðina. Það getur hins vegar verið mjög mikill munur á hvernig 

samningahugtakið er skilgreint. Hvort um er að ræða samninga einkaréttarlegs- 

eða opinbers eðlis. Hins vegar er alveg ljóst að stjórnvöld nýta samninga í 

auknum mæli sem stjórntæki við rekstur verkefna hins opinbera. 
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4. Samningagerð hins opinbera 

4.1. Skilgreining á hugtakinu samningar 

Samhliða aukningu í útvistun verkefna hins opinbera hefur samningagerð hins 

opinbera færst í aukana. Um leið hefur þetta haft í för með sér að skilin á milli 

opinbers réttar og einkaréttar hafa orðið óljósari. Það er því alls ekki alltaf skýrt 

hvort samningur er einkaréttarlegs eðlis eða allsherjarréttarlegs eðlis (opinbers 

eðlis). Einnig er hægt að flokka samninga sem stjórnvöld gera út frá ólíkum 

forsendum og sjónarmiðum með tilliti til þeirra réttarreglna sem verið er að 

skoða í það skiptið.  

Páll Sigurðsson skilgreinir samning á þessa leið: „Samningur er löggerningur, sem 

byggist á gagnkvæmum eða nátengdum viljayfirlýsingum tveggja eða fleiri aðila. 

Önnur, eða ein, þeirra yfirlýsinga verður að vera í formi loforðs og að jafnaði er 

hin yfirlýsingin eða yfirlýsingarnar einnig loforð um einhvers konar endurgjald 

fyrir þær hagsbætur eða það verðmæti, sem felst í loforði gagnaðila“(2006, 228). 

Í hugtakinu löggerningur felst „yfirlýsing, sem ætlað er að stofna rétt, breyta rétti 

eða fella rétt niður“(Páll Sigurðsson 1987, 46).  

Í umræðu um samningagerð liggja tvær meginreglur framar öðrum til 

grundvallar. Hin fyrri er skuldbindingargildi samninga en í því felst að samninga 

ber að efna og krafa þar um sé lögvernduð og verði því fullnægt fyrir atbeina 

dómstóla og annarra yfirvalda (Páll Sigurðsson 2006, 221). Páll vill ganga svo 

langt að segja að reglan sé „kjarni samningaréttarins sem allar aðrar reglur hans 

séu byggðar á, beint eða óbeint....“ (1987, 24). Það er hins vegar alveg ljóst að á 

þessari reglu er byggt ákveðið traust á samningum þ.e. að treysta megi að 

samningar séu haldnir og efndir. Seinni reglan er meginreglan um samningsfrelsi. 

Í henni felst að mönnum er almennt heimilt að velja sér gagnaðila við 

samningsgerð, þeir hafa frelsi um efni samninga, frelsi til að ákveða hvort 
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samningur skuli gerður eða hvort látið skuli hjá líða að gera samning (Páll 

Sigurðsson 1987, 25-26). Af þessari umræðu má álykta að samningar feli í sér 

löggerning á milli tveggja jafnvígra aðila sem hafi frelsi til að velja hvort, hvenær 

og hvernig þeir gangi að samningum.  

4.1.1. Stjórnsýslusamningar 

Það er viðtekin venja í stjórnsýslurétti að flokka samninga sem stjórnvöld gera í 

samninga einkaréttarlegs eðlis annars vegar og stjórnsýslusamninga hins vegar.  

Skilgreiningar á hugtakinu stjórnsýslusamningur hafa verið með ýmsu móti. Björn 

Þ. Guðmundsson setur fram þá skilgreiningu í Lögbókin þín að til að samningur 

teljist vera stjórnsýslusamningur þurfi „...a.m.k. einn samningsaðila að vera 

bundinn af reglum stjórnsýsluréttar.“ (s. 442). Þetta verður að teljast nokkuð 

víðfem skilgreining. Jafnvel svo að erfitt getur verið að sjá að einhverjir 

samningar sem ríkið geri séu þar undanskildir. Páll Hreinsson setur hins vegar 

nokkuð þrengri skilgreiningu á hugtakinu fram í bók sinni Hæfisreglur 

stjórnsýslulaga. Páll telur að stjórnsýslusamningar séu samningar sem séu 

jafnframt bundnir af öðrum réttarreglum en þeim sem annars gilda um alla 

samninga sem stjórnvöld gera. Dæmi um slíka samningu væru samningar sem 

gerðir eru á grundvelli 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins (s. 196). 

Notast verður við síðarnefndu skilgreininguna í allri umræðu um 

stjórnsýslusamninga í þessu riti. Af því leiðir að ekki er í reynd um neinn skýran 

eðlismun að ræða milli einkaréttarlegra samninga stjórnvalda annars vegar og 

stjórnsýslusamninga sem þau standa að hins vegar. Frelsi stjórnvalda til 

samningsgerðar, og takmarkanir á slíkum heimildum, eru mismunandi eftir því á 

hvaða sviði samningur er gerður. Því er ekki rétt að ræða hér um skýrt afmarkaða 

flokka mismunandi samninga heldur er réttara að tala um stigsmun (Páll 

Hreinsson 2005a, 197). 
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Mynd 1. Stigsmunur á milli samninga hins opinbera 

Á mynd 1 má með nokkurri einföldun sjá hvernig hægt er að tala um stigsmun á 

milli flokka samninga hins opinbera. Á öðrum enda ássins eru samningar þar sem 

hið opinbera kemur fyrst og fremst fram sem hefðbundin lögpersóna. 

Stjórnvaldið lýtur þá að stærstum hlut sömu reglum við samningsgerð og 

einkaaðili myndi lúta. Þetta á t.d. við um samninga um fasteignakaup, leigu eða 

lán. Ávallt gilda þó tilteknar grundvallarreglur opinbers réttar, einnig um þessa 

samninga. Á miðjum ásnum eru samningar þar sem gætir bæði áhrifa af 

hefðbundnum reglum samningaréttar og stjórnsýsluréttarins. Á hinum enda 

ássins eru síðan samningar sem byggja að mestu leyti á réttarreglum 

stjórnsýsluréttarins. Þetta á t.d. við um samninga um byggðasamlög sem gerðir 

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

4.2. Stjórntæki hins opinbera  

Eins og þegar hefur verið komið inn á þá hefur nýskipan komið fram með nýjar 

aðferðir til að leysa verkefni hins opinbera. Þessar aðferðir eru innan 

stjórnsýslufræðanna oft nefndar einu nafni stjórntæki hins opinbera (e. tools of 

government). Val á stjórntæki hefur grundvallar áhrif á útfærslu verkefna og eins 

og Salamon (2002, 11) bendir á þá er val á stjórntæki ekki einungis tæknilegt 

atriði heldur miklu frekar pólitísk ákvörðun. Eitt þeirra stjórntækja sem til greina 

kemur að nota eru svonefndir þjónustusamningar. Hvort við veljum að gera 

þjónustusamninga eða láta ríkið reka þjónustuna sjálft hefur áhrif á alla útfærslu 

verkefnis og þá um leið hver árangur þeirrar stefnumótunar sem að baki liggur 

verður. Ólík stjórntæki krefjast líka ólíkrar þekkingar innan stjórnsýslu hins 

opinbera. Kelman (2002, 282) skilgreinir þjónustusamninga á þá leið að það sé 

viðskiptasamningur á milli opinbers aðila og einkaaðila þar sem sá síðarnefndi 

Áhrifa réttarreglna 
einkaréttarins gætir 

mest

Blönduð áhrif 
réttarreglna 

einkaréttarins og 
stjórnsýsluréttarins
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stjórnsýsluréttarins 

gætir mest
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lofar að reiða af hendi ákveðna þjónustu fyrir greiðslu. Þjónustan getur verið 

ætluð hinum opinbera aðila sjálfum eða öðrum fyrir hönd hins opinbera. 

Einkaaðilinn getur hvort heldur sem er stundað viðskiptin í hagnaðarskyni eða 

ekki. Í stuttu máli sagt fela þjónustusamningar í sér að við aðskiljum þann sem 

greiðir fyrir þjónustuna frá þeim sem þiggur hana. Þannig skilgreina stjórnvöld 

hvaða þjónusta eigi að vera í boði og hvernig eigi að standa að henni en láta 

síðan aðra aðila um að veita þjónustuna sjálfa (Skelcher 2005, 351).  

Af þessu má ennfremur vera ljóst að þjónustusamningar geta vel fallið í flokk 

stjórnsýslusamninga, eins og því hugtaki var lýst hér að framan. 

Þegar velja þarf á milli þess að ríkið sjálft reki þjónustu eða geri 

þjónustusamninga þarf að mati Vining og Weimer (2005) að hafa þrenns konar 

kostnaðarþætti í huga. Samningskostnað (e. bargaining costs), tækifæriskostnað 

(e. opportunity costs) og framleiðslukostnað (e. production costs). Kostnaður við 

gerð samnings (samningskostnaður) felur í sér þætti eins og þann kostnað sem 

fellur til við samningagerðina sjálfa. Kostnaður sem fellur til eftir að 

samningagerðinni sjálfri er lokið er þó ekki síður mikilvægur. Eins og þeir benda á 

þá má oft gera ráð fyrir kostnaði vegna þess að gera þurfi breytingar á 

samningum vegna ófyrirsjáanlegra aðstæðna. Þá hefur eftirlit með samningnum 

kostnað í för með sér og kostnaður vegna ágreinings sem upp kemur getur einnig 

verið töluverður. Þetta þarf því allt að hafa í huga þegar gerður er 

þjónustusamningur. Vining og Weimer benda einnig á að kostnaður vegna 

samninga kemur til þegar samningsaðilar koma að samningi með eigin hagsmuni 

í huga en þó í góðri trú. Kostnaður sem til fellur vegna tækifæriskostnaðar er hins 

vegar af öðrum toga en þar er líklegra að samningsaðili reyni að breyta skilmálum 

samningsins sér í hag í flestum tilfellum eftir að samningur hefur verið gerður. 

Vegna þess að þjónustuaðilar sjá fyrir sér mögulegan hagnað í viðskiptum sínum 

við stjórnvöld þá er meiri hætta á tækifærishegðun í þjónustusamningum heldur 

en ef skipulagsheildin sjálf sér um verkið. Vegna þess að þeir, sem sækja í að 

breyta samningum sér í hag án þess að vera í góðri trú reyna að færa rök fyrir að 

breytingin sé vegna þátta sem teljast til samningskostnaðar þá getur verið erfitt 

að greina á milli tækifæriskostnaðar og samningskostnaðar. Síðasti þátturinn sem 
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þeir nefna til sögunnar er framleiðslukostnaður en hann er af mörgum talinn vera 

líklegri til að vera lægri í þjónustusamningum heldur en ef verkefnið er rekið af 

hinu opinbera af tveimur ástæðum. Hið fyrra er stærðarhagkvæmni en líklegra er 

að einkaaðili geti fremur notfært sér kosti stærðarinnar heldur en opinber 

stofnun eða fyrirtæki. Hið síðara er að miklar líkur eru á að opinber skipulagsheild 

geti ekki framleitt þjónustu með lægsta mögulega kostnaði og því sé einkavæðing 

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

4.2.1. Stjórntækið þjónustusamningar 

Þeir þjónustusamningar sem hér eru til skoðunar eru fyrst og fremst samningar 

þar sem ríkið gerir samning við einkaðila um að veita þjónustu til þriðja aðila. 

Slíkir samningar eru til dæmis þjónustusamningar Barnaverndarstofu við 

einkaaðila um meðferðarúrræði við börn og unglinga og samningar stjórnvalda 

við einkaaðila um þjónustu við aldraða. Þessi tegund samninga er að mörgu leyti 

ólík öðrum tegundum þjónustusamninga. Vegna eðlis þeirrar þjónustu sem veitt 

er þá er hún oft flókin og getur oft og tíðum haft í för með sér ófyrirsjáanlegar 

afleiðingar fyrir þá sem fá þjónustuna. Eins og DeHoog og Salamon (2002) hafa 

bent á þá eru árangursmælingar erfiðar í þessum málaflokki og um framkvæmd 

þeirra ríkir almennt lítil samstaða. Af því leiðir að það getur verið nokkuð snúið 

að draga viðkomandi þjónustuaðila til ábyrgðar. Þá er þessi þjónusta mjög 

vinnuaflsfrek, sem leiðir aftur til þess að erfitt getur verið að ná niður 

rekstrarkostnaði. Vegna þess hversu erfitt er að setja skýr viðmið um 

árangursmælingar þá þarf þjónustukaupandi að leggja töluverðan tíma og 

peninga í eftirlit með þjónustunni. Einnig geta verið takmarkaðir möguleikar fyrir 

þá sem nota þjónustuna að koma á framfæri athugasemdum um framkvæmd 

hennar (s. 320).  

Þjónustusamningar sem byggðir eru á samkeppnissjónarmiðum eru að mati 

DeHoog og Salamon (2002) ekki endilega heppilegasta leiðin við að velja 

þjónustuaðila. Heppilegra getur verið að velja samningsaðila út frá 

samningsleiðum eða jafnvel samvinnu. Þegar samningsleiðin er valin  þá er 

ákveðnum hópi aðila boðið að bjóða í ákveðna þjónustu. Nokkrir aðilar eru síðan 

valdir áfram til að komast að samningum um bestu útfærsluna á 
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þjónustusamningi. Samvinnuleiðin felur í sér að samband á milli hins opinbera og 

þjónustuaðila er þegar komið til og hið opinbera óskar eftir nánara eða frekara 

samstarfi. Eins og DeHoog og Salamon benda jafnframt á þá er oftast átt við 

samkeppnisformið þegar talað er um þjónustusamninga en á sama tíma hafa 

hinar leiðirnar tvær orðið sífellt algengari og þá sérstaklega í samningum 

tengdum velferðarþjónustu (s. 320-322). Í þessu samhengi er rétt að benda á að í 

4. mgr. 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins er tekið fram að lög um 

opinber innkaup gildi þegar hið opinbera gerir þjónustusamning. Það er því alla 

jafnan gert ráð fyrir að verksalar keppi sín á milli um að fá samning við hið 

opinbera.  

Þeir kostir sem að mati DeHoog og Salamon hafa helst verið taldir fylgja 

þjónustusamningum eru til að mynda að þjónustusamningar leiði til hagkvæmni 

og skilvirkni í þjónustu hins opinbera. Samkeppnisþátturinn leiði til betri þjónustu 

og lægri kostnaðar. Önnur röksemd fyrir þjónustusamningum er að þeir  gefi hinu 

opinbera meiri sveigjanleika í rekstri þjónustu. Þannig sé hægt að breyta 

skilmálum samninga þegar þörf krefji. Einkaaðilar hafi oft yfir fleiri sérfræðingum 

að ráða og þeir séu ekki eins heftir í starfsmannamálum og hið opinbera. Þar sem 

hið opinbera reiðir sig á félagasamtök (e. non profit) við veitingu þjónustu er 

líklegra að ánægja viðskiptavina sé meiri en þegar henni er sinnt af hinu 

opinbera. . DeHoog og Salamon benda þó á að þjónustusamningar hafi einnig 

verið gagnrýndir til dæmis af samtökum launþega sem telji störf sín og 

starfsöryggi í hættu. Þá hafa margir notendur þjónustunnar lýst yfir óánægju 

sinni. Notendur þjónustunnar gera í auknum mæli kröfu um aukin áhrif á hvaða 

þjónustu þeir fá og hvernig hún er veitt (s. 328-329).   

Eins og Kelman (2002, 300) tekur fram þá hefur eftirlitsleysi með 

þjónustusamningum löngum verið stórt vandamál. Stjórnvöld hafa sýnt viljaleysi í 

að draga samningsaðila til ábyrgðar fyrir vanefndir og oftar en ekki hafa þeir 

getað selt vöru og þjónustu undir þeim stöðlum sem tilteknir eru í samningum. Í 

þessu sambandi má benda á gagnrýni á eftirlit Barnaverndarstofu með 

þjónustusamningum sem kemur fram í nýlegri skýrslu Ríkisendurskoðunar. Þar 

kemur fram að þrátt fyrir að þjónustusamningar hafi sem stjórntæki virkað 
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ágætlega þá séu á þeim töluverðir annmarkar og einn af þeim sé vissulega eftirlit 

með samningunum. „Í [úrfelling höf] þessum tilvikum virðist vandi 

Barnaverndarstofu felast a.m.k. að hluta til í því að hún telur sig ekki hafa 

húsbóndavald yfir starfsmönnum einstakra heimila. Ef til vill má þó líka finna að 

því að hún grípi seint til fyrirbyggjandi aðgerða.“ (Ríkisendurskoðun 2011, 21). 

Þar er jafnframt bent á nauðsyn þess að velferðarráðuneytið komi á óháðu 

eftirliti með framkvæmd þjónustusamninga sem undir það heyra.  

Það eru helst þrír þættir sem ráða því hversu vel tekst til við þjónustusamninga. 

Því betur sem hægt er að skilgreina verkefni eða ætlaðar afurðir fyrirfram þeim 

mun minni líkur eru á að vandamál tengd svikum komi upp. Því lauslegri og 

loðnari sem skilgreiningin er því auðveldara er að komast undan ákvæðum 

samningsins og þeim mun erfiðara að draga samningsaðila til ábyrgðar fyrir 

vanefndir. Þeim mun auðveldara sem það er að mæla árangur því auðveldara er 

að fylgjast með efndum samnings. Ef mælanleg markmið eru ekki skilgreind 

verður erfiðara að sjá hvort mistök við að ná markmiðum séu tilkomin vegna 

vanhæfni eða svika. Þeim mun stærri markaður sem er til staðar fyrir vöru eða 

þjónustu þeim mun minni líkur eru á að siguvegarinn í samkeppni um verkefnið 

geti haldið stjórnvaldi í nokkurs konar „gíslingu“ einokunar. Eða með öðrum 

orðum eftir því sem meiri líkur eru á að stjórnvald geti auðveldlega fundið annan 

þjónustuaðila þeim mun meiri líkur eru á að samningsaðilar reyni allt sem þeir 

geta til að viðhalda samningi (Kelman 2002, 305-306).  

4.3. Reglur sem gilda um alla samningagerð 

Eins og fram gefur komið þá gilda ákveðnar réttarreglur stjórnsýsluréttarins um 

alla samninga sem gerðir eru af hálfu stjórnvalda. Gildir þá einu hvort um 

einkaréttarlega- eða stjórnsýslusamninga er að ræða (Páll Hreinsson 2005a, 192). 

Umboðsmaður Alþingis hefur í áliti sínu UA nr. 2264/1997 áréttað þær ástæður 

er liggja að baki því að ákveðnar réttarreglur stjórnsýsluréttarins skuli gilda um 

alla samninga sem stjórnvöld gera. Þar ber fyrst að nefna að með störfum 

stjórnvalda er ávallt stefnt að ákveðnu markmiði sem er fyrst og fremst það að 

halda uppi þeirri starfsemi sem lög mæla fyrir um. Það leiðir síðan af 2. gr. 

stjórnarskrárinnar að allar athafnir stjórnvalda verða að vera í samræmi við lög 
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og byggjast á lögum og málefnalegum sjónarmiðum. Það leiðir síðan af hlutverki 

stjórnvalda, lögbundnum skyldum opinberra starfsmanna og eðli verkefna hins 

opinbera ásamt hinni sterku samningsstöðu sem stjórnvöld oft á tíðum hafa í 

krafti lögmæltrar stöðu sinnar að staða forstöðumanns hjá hinu opinbera og 

eiganda einkafyrirtækisins er engan vegin sambærileg við gerð einkaréttarlegra 

samninga. Starfsmenn hins opinbera geta ekki hagað ákvörðunum við 

samningagerð eftir eigin hentisemi á sambærilegan hátt og einkaaðila er kleift að 

gera. Þar sem markmið einkaréttarlegrar samningsgerðar af hálfu hins opinbera 

er fyrst og fremst að rækja lögmælt hlutverk þá þarf ekki að koma á óvart að það 

vald sem opinberir starfsmenn hafa til að semja um ráðstöfun á opinberu fé (sem 

almennt hefur verið aflað með sköttum) sé bundið af kröfum stjórnsýsluréttarins 

um að samningar séu byggðir á málefnalegum sjónarmiðum.  

Páll Hreinsson (2005a) hefur tekið saman þær réttarreglur sem ráða má af álitum 

umboðsmanns, dómum og skrifum fræðimanna að séu almennt taldar gilda um 

alla samninga sem stjórnvöld gera. Ber þar fyrst að nefna reglur um valdmörk 

stjórnvalda en í samningagerð fyrir hönd ríkisins er nauðsynlegt að þar til bær 

aðili sé í forsvari. Þá er í ljósi rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins nauðsynlegt að 

málsatvik sem liggja að baki samningi séu nægjanlega vel upplýst áður en til 

samningagerðar kemur. Þá hvílir leiðbeiningarskylda að einhverju leyti á 

stjórnvöldum við samningagerð. Enda hvílir leiðbeiningarskylda á starfsmönnum í 

þjónustu ríkisins skv. 14 gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur opinberra 

starfsmanna. Þá er í 18. gr. sömu laga kveðið á um þagnarskyldu starfsmanna 

ríkisins um upplýsingar sem þeir öðlast í eða vegna starfs sín. Gildir þá einu hvort 

um er að ræða samningagerð eða aðra starfssemi á vegum hins opinbera. Á 

grundvelli meginreglna um jafnræði borgaranna og bann við valdníðslu er gerð sú 

krafa til stjórnvalda að þau byggi ákvarðanir sínar og samninga á málefnalegum 

sjónarmiðum. Á það jafnt við um val á samningsaðilum sem og efni samninga. Að 

síðustu gildir sú óskráða meginregla að skriflegu erindi ber að svara skriflega. Eins 

og Páll Hreinsson bendir jafnframt á þá er efni þessara réttareglna og réttaráhrif 

þeirra ekki endilega þau sömu þegar fjallað er um stjórnvaldsákvarðanir annars 
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vegar og samninga hins vegar (s.193-196). Þetta verður að hafa hugfast þegar 

fjallað er um samningagerð hins opinbera. 

4.4. Niðurstöður 

Hér hefur verið farið yfir helstu hugtök tengd samningagerð hins opinbera. Það 

sem hefur fyrst og fremst vafist fyrir fræðimönnum er að ákveða hvort líta skuli 

til samninga hins opinbera út frá einkaréttarlegum eða allsherjarréttarlegum 

reglum. Fyrst og fremst er þó um stigsmun að ræða en ekki eðlismun á milli 

ólíkrar samningagerðar hins opinbera sbr. umræðu um stjórnsýslusamninga. 

Stjórnsýslufræðin hafa hins vegar frekar fjallað um samningagerð hins opinbera 

út frá kenningum um stjórntæki. Þá aðallega út frá þeirri hugmynd að samningar 

séu einfaldlega eitt stjórntæki af mörgum sem stjórnvöld geti notað til að ná 

markmiðum sínum. Ein tegund stjórntækis hins opinbera eru því 

þjónustusamningar. Að lokum er farið yfir helstu reglur sem gilda um alla 

samningagerð hins opinbera út frá stjórnsýsluréttarlegu sjónarhorni. Í næsta 

kafla er nánar vikið að þeim þætti, en þar er farið ítarlega í lagalegar takmarkanir 

á samningagerð hins opinbera. 
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5. Lagalegar takmarkanir á samningagerð hins opinbera 

5.1. Stjórnsýslan er lögbundin 

Eins og þegar hefur komið fram hefur sú tilhögun orðið algengari að verkefni hins 

opinbera séu færð til einkaaðila með samningum. Í skýrslu um störf 

umboðsmanns Alþingis árið 2006 lýsir umboðsmaður yfir áhyggjum sínum á 

þessari þróun mála.  

Áhyggjuefnin eru annars vegar tilvik þar sem stjórnvöld gera slíka samninga án 

þess að séð verði að skýr lagaheimild af hálfu Alþingis liggi fyrir og hins vegar tilvik 

þegar stjórnvöld fara þessa leið þrátt fyrir að lög geri ráð fyrir að stjórnvöld ráði 

málum til lykta með hefðbundnum ákvörðunum eða samkvæmt reglum sem þau 

setja. (SUA 2006, 24). 

Í íslenskri stjórnskipan er byggt á því að stjórnsýslan sé lögbundin. En með því 

er átt við að um stjórnsýsluna gildi sérstakar reglur sem birtast í lögum (Róbert 

R. Spanó 2006, 100). Af þessu leiðir að samningagerð hins opinbera er 

margvíslegum takmörkunum háð. Hér á eftir verður farið yfir nokkra þætti 

sem takmarka möguleika stjórnvalda til að útvista verkefnum með 

samningum.  

5.2. Takmarkanir leiddar af lögmætisreglunni 

Það er óskráð meginregla í stjórnsýslurétti að stjórnvöld eru bundin af lögum. 

Þessi regla sem venjulega er nefnd lögmætisreglan felur í sér tvenns konar 

undirreglur; formreglu og heimildarreglu líka nefnd lagaáskilnaðarreglan. 

Samkvæmt formreglunni mega ákvarðanir stjórnvalda ekki vera í andstöðu við 

stjórnarskrá eða lög og reglugerðir. Þannig geta stjórnvöld ekki tekið ákvarðanir í 

andstöðu við þessar réttarheimildir enda hefði það þau áhrif að ákvörðun væri 

ólögmæt að efni til og því ógildanleg. Heimildarreglan sem líka er nefnd 

lagaáskilnaðarreglan gerir kröfu um að ákvarðanir stjórnvalda skulu eiga sér stoð 



  

48 
 

í lögum. Heimild stjórnvalda til að taka ákvarðanir verður almennt að hafa verið 

veitt af Alþingi með lögum. Kjarni heimildarreglunnar er að stjórnvöld geta 

almennt ekki íþyngt borgurunum með ákvörðunum sínum án þess að hafa til þess 

heimild í lögum sem Alþingi hefur sett. Það er eitt megineinkenna lýðræðisríkja 

að borgararnir búa við athafnafrelsi. Ef setja á skorður við þetta athafnafrelsi eru 

það einungis kjörnir fulltrúar á Alþingi sem það geta. Þetta leiðir aftur til þess að 

stjórnvöld verða að sækja heimildir sínar til að íþyngja borgurunum til laga sem 

sett eru af Alþingi. Þetta mætti orða á þann hátt að borgurunum sé frjálst að gera 

allt sem er ekki bannað í lögum en stjórnvöld geti aðeins íþyngt borgurunum hafi 

þau til þess heimild í lögum (Forsætisráðuneyti 1999, 18).  

Það er nokkuð mismunandi hversu skýrar lagaheimildir þurfa að vera til að 

stjórnvald geti tekið ákvörðun. Þannig er gerð meiri krafa um skýrar lagaheimildir 

séu ákvarðanir mjög íþyngjandi fyrir borgarana eða ef þau skerða til dæmis 

stjórnarskrárbundin réttindi þeirra. Aftur á móti eru gerðar mun vægari kröfur 

(eða jafnvel engar) til skýrleika lagaheimilda á öðrum sviðum. Þannig geta 

stjórnvöld tekið ákvarðanir um ýmis innri málefni stjórnsýslunnar án þess að til 

þess þurfi heimild í lögum. Ákvarðanir um opnunartíma stofnana eru dæmi um 

þetta en slíkar ákvarðanir geta þó haft áhrif á borgarana (Forsætisráðuneyti 

1999, 19).  

Lögmætisreglan getur þannig takmarkað svigrúm stjórnvalda við samningagerð. 

Til dæmis má nefna álit umboðsmanns Alþingis UA 1319/1994 en þar gerði 

Lánasjóður íslenskra námsmanna þá kröfu fyrir frekari lánveitingum að nýr 

ábyrgðarmaður yrði fundinn fyrir eldri lánum námsmanns í stað annars sem þá 

var látinn. Umboðsmaður taldi að í lögum og reglum um LÍN væri hvergi kveðið á 

um rétt sjóðsins til að krefjast nýs ábyrgðarmanns. Það var álit umboðsmanns að 

ákvæði í stöðluðum og einhliða skuldabréfum lánsjóðsins sem mæltu fyrir um 

kröfu sjóðsins um nýjan ábyrgðarmann að viðlagðri stöðvun láns eða gjaldfellingu 

þess stæðust ekki án skýrrar heimildar í lögum. Hér var því brotið gegn 

heimildarákvæði lögmætisreglunnar.  

Hvað varðar útvistun verkefna þá leiðir það m.a. af lögmætisreglu 

stjórnsýsluréttarins að heimildir stjórnvalda til beinna afskipta af rekstri til að 
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mynda dvalar- og hjúkrunarheimila eiga að vera skýrar og ótvíræðar (sbr. UA 

4552/2005, 4593/2005, 4888/2006 og 5044/2007). En lögmætisreglan er ein af 

þeim grundvallarreglum sem til staðar eru til að tryggja lagalega ábyrgð innan 

stjórnsýslunnar. 

5.3. Takmarkanir vegna stjórnsýslulaga 

Stjórnsýslulög nr. 37/1993 gera ákveðnar lágmarkskröfur um málsmeðferð til 

stjórnsýslunnar (Páll Hreinsson 1994, 51). En markmið laganna er fyrst og fremst 

að tryggja réttaröryggi borgaranna í samskiptum þeirra við stjórnvöld (Páll 

Hreinsson 2005a, 103). Það getur því skipt borgarana töluverðu máli að það sé 

skýrt hvenær stjórnsýslulögin eru í gildi og hvenær ekki. Í 1. mgr. 1. gr. 

stjórnsýslulaga segir að lögin taki til stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. Í 2. mgr. 

1.gr. segir jafnframt að lögin gildi þegar stjórnvöld taki ákvarðanir um rétt eða 

skyldu manna. Í allri umfjöllun um verkefni hins opinbera er grundvallaratriði að 

skera úr um það annars vegar hvaða aðilar teljast til stjórnsýslu ríkis og 

sveitarfélaga en þetta eru þeir aðilar sem í daglegu tali eru nefndir stjórnvöld. 

Hins vegar hvort þær ákvarðanir sem um ræðir teljist til ákvarðana um rétt eða 

skyldu manna en þær ákvarðanir eru oftast nefndar einu nafni 

stjórnvaldsákvarðanir og um þær gilda stjórnsýslulögin.  

Þegar talað er um stjórnsýslu innan stjórnsýsluréttarins er einungis átt við 

starfsemi á vegum hins opinbera. Hægt er að afmarka hugtakið á tvenns konar 

máta. „Í formmerkingu er átt við þá aðila sem hafa á hendi framkvæmdavald 

samkvæmt þeirri þrígreiningu sem mælt er fyrir um í 2. gr. 

stjórnarskrárinnar“(Páll Hreinsson 2005a, 109). Hér er því átt við þá aðila sem í 

daglegu tali eru nefndir stjórnvöld. Einnig er hægt að afmarka stjórnsýslu út frá 

efnismerkingu en þá er átt við þá starfsemi sem stjórnvöldum eru falin með 

lögum eða hægt er að leiða af lögum að þau þurfi að sinna hverju sinni (Páll 

Hreinsson 2005a, 109).   

Sú venja hefur fest sig í sessi þegar fjallað erum um gildissvið stjórnsýslulaga að 

meta hvaða lögaðilar teljist stjórnvöld út frá formlegum grundvelli en með því er 

átt við á hvaða grundvelli stofnað er til umrædds lögaðila. Hins vegar er ekki, eða 

síður, horft til þess hvaða störf hann hefur með höndum. Þetta gerir það að 
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verkum að það er tiltölulega skýrt hverjir teljast til stjórnvalda og hverjir ekki. 

Gallinn er hins vegar sá að út frá þessu viðmiði þá teljast einkaaðilar sem hafa á 

hendi stjórnsýslu almennt ekki til stjórnvalda. Um leið teljast stofnanir sem enga 

eiginlega stjórnsýslu hafa undir höndum til stjórnvalda. Það er því tiltölulega skýrt 

að ákveðnir aðilar teljast til stjórnvalda og ákveðnir aðrir aðilar eru ekki 

stjórnvöld heldur einkaaðilar sem starfa á slíkum grundvelli (Páll Hreinsson 

2005a, 116).  

Stundum er talað um grátt svæði á milli einkaaðila og opinberra aðila. Lögaðilum 

sem falla undir þetta gráa svæði hefur fjölgað hratt og þeim getur verið erfitt að 

skipa í flokk (Christensen 1991, 105). Leiki vafi á því að lögaðili teljist stjórnvald er 

almennt litið til tveggja sjónarmiða. Annars vegar er litið til þess hvort aðila hafi 

verið komið á fót með lögum eða heimild í lögum. Ef ekki verður annað ráðið af 

lögum með skýrum hætti þá verður umræddur aðili talinn stjórnvald. Hins vegar 

er horft til þess hvort viðkomandi lögaðili sé rekinn fyrir almannafé. Þannig er 

líklegt að aðili sé talinn stjórnvald ef rekstrarfé er fengið af fjárlögum eða 

eyrnamerkt honum sérstaklega með öflun skatta eða þjónustugjalda (Páll 

Hreinsson 2005a, 117-118).  

Stjórnsýslulögin gilda þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldu manna, 

sbr. 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. Slíkar ákvarðanir eru almennt nefndar 

stjórnvaldsákvarðanir, til aðgreiningar frá öðrum athöfnum stjórnvalda. Páll 

Hreinsson skilgreinir stjórnvaldsákvörðun á eftirfarandi máta: 

„Stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er 

beint milliliðalaust út á við að tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið 

á bindandi hátt um rétt eða skyldur þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli.“ (Páll 

Hreinsson 2005a, 169). Þrátt fyrir að skilgreiningin samkvæmt orðanna hljóðan 

bendi til annars þá er það alls ekki ófrávíkjanleg regla að stjórnvaldsákvörðun sé 

einungis tekin af stjórnvaldi. Eins og Páll bendir á þá verður einkaaðilum almennt 

ekki falið vald til töku stjórnvaldsákvörðunar nema skýr lagaheimild liggi til 

grundvallar (Páll Hreinsson 2005a, 144). Í því felst að ef lagaheimild er skýr þá 

getur einkaaðili tekið stjórnvaldsákvörðun en er bundinn reglum stjórnsýslulaga 

um undirbúning hennar og framkvæmd. Án þess að hér verði farið ítarlega í þau 
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sjónarmið sem skilja að stjórnvaldsákvarðanir og aðrar ákvarðanir þá er rétt að 

benda á að það hefur vafist nokkuð fyrir fólki að aðgreina stjórnvaldsákvarðanir 

frá ýmsum öðrum ákvörðunum stjórnvalda. Í því sambandi nefnir Páll Hreinsson 

sem dæmi samninga, ráðgjöf, þjónustustarfsemi, leiðbeiningar, umsagnir og fl. (s. 

138). Afleiðingar óvissu um hvort ákvörðun sé stjórnvaldsákvörðun eður ei geta 

verið afdrifaríkar fyrir réttarstöðu borgaranna en almennt er staða borgarans 

gagnvart stjórnvaldi (eða einkaaðila) mun skýrari og réttaröryggi hans almennt 

betur tryggt ef stjórnsýslulög gilda. Stjórnsýslulög veita aðila máls þannig 

almennt rétt til að kæra ákvörðun, rétt til að óska aðgangs að gögnum sem málið 

varða og rökstuðnings fyrir ákvörðun. Gildi stjórnsýslulög ekki er iðulega mun 

óljósara hver réttarstaða aðila máls er.  

Stundum hafa komið upp tilvik þar sem stjórnvöld „velja“ þá leið að gera 

samninga í stað þess að taka stjórnvaldsákvörðun. Danski fræðimaðurinn Poul 

Andersen (1963, 471) taldi það alveg skýrt að stjórnvöld gætu ekki gengið á svig 

við lög og gert samning þegar lögskylt væri að taka stjórnvaldsákvörðun í máli. 

Jafnframt hefur Páll Hreinsson (2005a, 143) bent á að stjórnvöld geti ekki 

afnumið það réttaröryggi sem fylgir stjórnsýslulögum með því einu að gera 

stjórnvaldsákvörðun að hluta samnings. Þetta er jafnframt áréttað í dómi 

Hæstaréttar nr. 318/1998 samningur við meðferðarheimili og áliti umboðsmanns 

UA 4917/2007 niðurskurður búfjár. Í áliti umboðsmanns voru málavextir þeir að 

A og B leituðu til umboðsmanns og kvörtuðu yfir málsmeðferð og afgreiðslu 

Landbúnaðarstofnunar og landbúnaðarráðuneytisins á uppgjöri bóta til þeirra í 

kjölfar niðurskurðar á sauðfé vegna riðuveiki. Í kjölfarið ákvað umboðsmaður að 

huga að þeirri tilhögun mála sem stjórnvöld höfðu þá sett sér þegar kom að 

niðurskurði búfjár vegna riðuveiki. Í áliti sínu féllst umboðsmaður á að sú leið 

væri ekki útilokuð að gera samning í stað þess að taka stjórnvaldsákvörðun.  

Ég tel þó ekki rétt að útiloka að leið samninga milli fulltrúa ríkisins og eiganda 

búfjár eða mannvirkja sé farin þegar aðstæður eru með þeim hætti sem lýst var í 

síðustu málsgrein hér að framan og sá einstaklingur eða lögaðili sem í hlut á fellst 

á að fara þá leið. Hugsanlegum viðsemjanda ríkisins þarf í slíkum tilvikum að vera 

ljóst að hann eigi val um það hvort úrlausn um inntak skyldunnar til hreinsunar og 

sótthreinsunar og lögbundið framlag ríkisins af því tilefni sé fengin með 
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stjórnvaldsákvörðun eða með samningi hans við ríkið. Af hálfu ríkisins þarf líka í 

þeim tilvikum, þegar til greina kemur að fara leið samninga, að gæta þess að með 

því sé ekki gengið á þann rétt sem eigandi bústofnsins eða mannvirkisins á að 

lögum til þess að ríkið beri tiltekinn kostnað af hreinsun og sótthreinsun. Þá þarf 

einnig að gæta áðurnefndrar varfærni um lögbundna verkskyldu búfjáreiganda. Ég 

tek því undir það sem segir í skýringum landbúnaðarráðuneytisins til mín um að í 

þeim tilvikum þegar þessi mál eru til lykta leidd með samningum hvíli ákveðin 

leiðbeiningarskylda á stjórnvöldum.  

Niðurstöður umboðsmanns voru hins vegar þær að óeðlilegt væri að gera 

samning um niðurskurð á sauðfé vegna riðuveiki í stað stjórnvaldsákvörðunar þar 

sem kveðið væri á um skyldu til niðurskurðar í lögum og slíkur samningur kynni 

að skerða réttarstöðu þolenda.  

Í þessu sambandi er rétt að benda á annan mikilvægan dóm Hæstaréttar nr. 

175/2005 jafnréttisstýra. Aðdragandi málsins var sá að framkvæmdastýra 

Jafnréttisstofu V sem jafnframt var formaður stjórnar Leikfélags Akureyrar tók 

þátt í ráðningu nýs leikhússtjóra. Ráðningin var síðan af hálfu kærunefndar 

jafnréttismála talin stangast á við jafnréttislög og var það álit staðfest í 

héraðsdómi. Í kjölfarið var haldinn fundur þar sem ráðherra lagði til við V að hún 

legði niður störf sem framkvæmdastýra jafnréttisstofu. Var gefin út tilkynning 

eftir fundinn um að þau hefðu orðið sammála um að V léti af störfum. 

Hæstiréttur sneri hins vegar dómi héraðsdóms hálfu ári síðar og taldi að Leikfélag 

Akureyrar hefði ekki brotið gegn jafnréttislögum við umrædda ráðningu. Í 

kjölfarið krafði V íslenska ríkið um bætur vegna starfsloka sinna. Það mál fór 

einnig fyrir dómstóla. Í dómi Hæstaréttar kemur í fyrsta lagi fram að það sé mat 

dómsins að ráðherra hafi lagt að V að samþykkja þá tillögu að láta af störfum. 

Með því að þvinga V til að ljúka málinu með samningi hafi ráðherra komist hjá því 

að fylgja lögboðinni málsmeðferð samkvæmt lögum um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins nr. 70/1996. Hafi athafnir ráðherra að þessu leyti brotið 

gegn þeirri meginreglu að óheimilt sé að undirbúningur og úrlausn máls miði að 

því að komast hjá því að fylgja lögboðinni málsmeðferð. Í öðru lagi taldi 

Hæstiréttur að engin rök hefðu staðið til þess að ekki hefði mátt ná fram 

markmiðum um að skapa frið um störf Jafnréttisstofu með því að V viki 
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tímabundið úr starfi, en ekki fyrir fullt og allt eins og tillaga ráðherra miðaði við. 

Stjórnsýsla ráðherra braut því einnig gegn meðalhófsreglu stjórnsýsluréttarins. 

Ráðherra var því ekki heimilt að komast að gera samning við V um að hún léti af 

störfum þar sem slík málsmeðferð samræmdist ekki meginreglum 

stjórnsýsluréttar  

Það hefur komið skýrt fram hér að stjórnsýslulögin gilda aðeins um töku 

stjórnvaldsákvarðana. Það er jafnskýrt að einkaaðilum verður ekki falin heimild til 

töku slíkra ákvarðana nema með heimild í lögum og þá gilda stjórnsýslulögin. 

Hins vegar hefur sú staða komið upp að stjórnvöld hafa gert samninga (sbr. 

umfjöllun hér á undan) við einkaaðila um úrlausn máls í stað þess að taka 

stjórnvaldsákvörðun. Um leið hefur einkaaðilinn afsalað sér, jafnvel óafvitandi, 

því réttaröryggi sem málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaganna veita.  

Það kom einnig fram hér á undan að það hefur reynst mörgum nokkuð snúið að 

ákveða hvaða ákvarðanir séu stjórnvaldsákvarðanir og hverjar ekki. Um leið og 

gerður er þjónustusamningur og nokkur minnsti vafi leikur á hver séu réttindi og 

skyldur þeirra sem nota þjónustuna þá aukast líkur á að upp komi ýmis konar 

álitamál. Um leið hlýtur réttaröryggi notenda þjónustunnar að skerðast.   

5.4. Takmarkanir vegna reglna um valdmörk og valdframsal 

Reglur sem fjalla um valdmörk stjórnvalda eru oft nefndar einu nafni 

bærnireglur. Gerðar eru kröfur um að þar til bær stjórnvöld taki ákvörðun í 

ákveðnu máli en með því er átt við að viðkomandi málefni falli að lögum undir 

þau stjórnvöld sem ákvörðun taka í málinu. Taki stjórnvald aftur ákvörðun um 

málefni sem fellur lögum samkvæmt til verksviðs annars stjórnvalds er talað um 

valdþurrð. Valdþurrð getur leitt til ógildingar ákvörðunar (Björn Þ. Guðmundsson 

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

Þegar metið er hvort stjórnvald sé bært til að taka ákvörðun er horft til 

valdmarka þess. Algengt er að horfa til fjögurra sjónarmiða við verkefnaskiptingu 

stjórnvalda. Þetta eru málefnaleg, staðarleg, stigskipt og hlutverkabundin 

valdmörk. Þegar um málefnaleg valdmörk ræðir þá er það eðli málefnasviðs sem 

ræður hvaða stjórnvald fær málefni til sín. Þannig er stjórnvöldum fengið 



  

54 
 

verkefni vegna sérfræðimenntunar eða reynslu sem starfsmenn þess búa yfir. 

Dæmi um þetta væri mögulega vegagerð ríkisins (Páll Hreinsson 2005b, 455). 

Annað dæmi er verkaskipting milli ráðuneyta. Staðarleg valdmörk eru byggð á 

landfræðilegum takmörkunum. Þannig byggja til dæmis sýslumannsembætti og 

sveitarstjórnir á staðarlegum valdmörkum (Björn Þ. Guðmundsson 1989, 492). 

Þegar valdmörk eru stigskipt þá er valdi skipt á milli hærri og lægri stjórnstiga. Ef 

lög mæla fyrir um að fleiri en eitt stjórnvald skuli fara með meðferð og úrlausn 

máls þá er um hlutverkabundin valdmörk að ræða. Þá fer hvert stjórnvald með 

fyrirfram ákveðið hlutverk við meðferð máls. Þetta á við þegar krafist er 

lögbundinnar álitsumleitunar og einnig ef ákvörðun öðlast ekki gildi fyrr en annað 

stjórnvald hefur staðfest hana (Páll Hreinsson 2005b, 458-461).  

Sá möguleiki er fyrir hendi að eitt stjórnvald ákveði að fela öðru stjórnvaldi að 

fara með vald sitt en þá er talað um valdframsal. Nánari afmörkun hugtaksins er 

„lögmæt ráðstöfun opinbers valds frá einum valdbærum stjórnsýsluhafa til 

annars, í undantekningartilfellum til einkaaðila“ (Björn Þ. Guðmundsson 1989, 

492). Greint er á milli svonefnds ytra framsals og innra framsals. Innra 

valdframsal er þegar ráðherra framselur t.d. vald sitt til starfsmanna ráðuneytis 

síns. Ytra valdframsal er þegar ráðherra ákveður að framselja vald sitt út fyrir 

ráðuneyti sitt eða jafnvel til einkaaðila (Páll Hreinsson 2005b, 463).  

Stjórnvöldum er heimilt að fela einkaaðilum að sjá um þjónustustarfsemi við 

borgarana ef engar sérstakar ástæður mæla gegn því. Þá er stjórnvöldum heimilt 

að semja við einkaaðila um að þeir reki opinbera þjónustu fyrir þeirra hönd að því 

gefnu að fjárheimild sé til staðar. Hins vegar er með öllu óheimilt að fela 

einkaaðilum að taka stjórnvaldsákvörðun eða stjórnvaldsfyrirmæli nema fyrir því 

séu beinar og skýrar lagaheimildir (Páll Hreinsson 2005b, 469). Nánar verður 

fjallað um valdframsal í kafla um 30. gr. fjárreiðulaga nr. 88/1997.Umræða um 

valdmörk og valdframsal kemur inn á boðleiðir innan stjórnsýslunnar. Um leið og 

stjórnvald ákveður að fela öðrum aðila (stjórnvaldi eða einkaaðila) vald sitt, þá 

hefur það áhrif á ábyrgðarleiðir innan stjórnkerfisins. Álitamál þessu tengdu eru 

sérstaklega áleitin í tilfellum sem snerta útvistun verkefna til einkaaðila. 

Spurningar geta vaknað um möguleika t.d. ráðuneytis eða stofnunar til að hafa 
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áhrif á úrlausn máls. En þeir geta verið verulega takmarkaðir þrátt fyrir að 

ráðuneyti eða stofnun sé falið eftirlit með verkefni. Athugasemd þessu tengd 

kemur til að mynda fram í umfjöllun Ríkisendurskoðunar (2011) um 

þjónustusamninga Barnaverndarstofu. En þar var gerð athugasemd við að 

Barnaverndarstofa virtist ekki hafa eða teldi sig ekki hafa húsbóndavald yfir þeim 

samningum sem hún hefði gert (s. 21). Sambærileg umræða er í Kelman (2002, 

300) en hann bendir á að ákveðinnar varfærni virðist gæta hjá hinu opinbera til 

að draga samningsaðila til ábyrgðar fyrir vanefndir. Mögulega gæti slík varfærni 

byggst á því að valdbærni verkkaupa væri ekki nægilega skýrt tiltekin í 

samningum  

5.5. Takmarkanir vegna kröfu um fjárheimild 

Í 40. gr. stjórnarskrár er kveðið á um að ekkert gjald megi greiða af hendi nema 

heimild sé til þess í fjárlögum eða fjáraukalögum. Möguleikar ríkisins til 

samningagerðar eru því töluvert takmarkaðir af þessu ákvæði. Í dómi 

Hæstaréttar nr. 343/2002 (Menntaskólinn að Laugarvatni) var deilt um gildi 

starfslokasamnings sem skólameistari M og kennari H höfðu gert með sér. 

Hæstiréttur taldi að hvorki lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna 

ríkisins né heldur lög um framhaldsskóla gætu verið forsendur slíkrar 

samningsgerðar. Þarna hefði þurft að afla sérstakrar heimildar í fjárlögum eða 

fjáraukalögum. Hæstiréttur taldi því starfslokasamninginn vera óskuldbindandi 

fyrir íslenska ríkið og sýknaði það af kröfum H. Í þessu máli kom skýrt fram að til 

þess að hægt væri að skuldbinda íslenska ríkið hefði þurft að liggja fyrir heimild í 

fjárlögum.  

Í þessu sambandi er þó rétt að bæta við að fordæmi eru fyrir því að heimilt sé að 

skuldbinda stofnun með sambærilegum samningi án sérstakrar heimildar í 

fjárlögum. Í dómi Hæstaréttar nr. 503/2005 voru málavextir þeir að deilt var um 

ákvæði í starfslokasamningi sem forstjóri Lánasýslu ríkisins hafði gert við 

starfsmann H. Var það talið leiða af lögum um lánasýslu ríkisins nr. 43/1990 að 

forstjóri sæi um uppsagnir og gerð starfslokasamninga sambærilegum þeim sem 

gerður var við H. Jafnframt var litið til þess að samkvæmt sömu lögum hefði 

Lánasýslan sérgreinda tekjuliði sem m.a. mætti nota til að standa undir kostnaði 
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við greiðslu launa starfsmanna. Hæstiréttur úrskurðaði starfslokasamninginn því 

gildan. Af þessu má draga þá ályktun að það sé ekki ófrávíkjanleg regla að liggja 

þurfi fyrir sérstök heimild í lögum svo skuldbinda megi íslenska ríkið með 

sambærilegum hætti og um var deilt í þessum málum. Niðurstaðan veltur á þeim 

lögum sem gilda um starfsemi viðkomandi stofnunar sem og þeim 

fjárhagsáætlunum sem henni er ætlað að starfa eftir hverju sinni.  

Í 1. mgr. 30. gr. fjárreiðulaga kemur fram að einstökum ráðherrum sé heimilt að 

gera samninga um rekstrarverkefni „enda sé áætlað fyrir verkefninu í fjárlögum.“ 

Það eru því tiltölulega miklar og skýrar hömlur á því hvernig einstaka ráðherra 

getur skuldbundið ríkið fjárhagslega. Í 3. mgr. 30. gr. segir hins vegar að 

ríkisstofnunum í A-hluta sé heimilt án samþykkis og atbeina ráðherra að gera 

rekstrarverkefnissamninga að því tilskyldu að „kostnaður við verkefnið sé ekki 

umtalsverður hluti heildarútgjalda stofnunar.“  

Af seinni tilvitnuninni má draga þá ályktun að einstaka stofnunum sé heimilt að 

skuldbinda íslenska ríkið án sérstakrar heimildar af fjárlögum og án aðkomu 

ráðherra. Þetta þýðir í raun að hægt er að færa verkefni undan yfirstjórnun 

ráðherra án hans heimildar. Mögulega getur slíkt sett ábyrgðarleiðir innan 

stjórnsýslunnar í uppnám, þar sem eftirlitsmöguleikar stjórnvalda gætu verið 

skertir.  

5.6. Takmarkanir vegna jafnræðisreglunnar 

Óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttar, eins og jafnræðisreglan og 

réttmætisreglan, eru undirliggjandi reglur við alla samningagerð ríkisins.  

Jafnræðisreglan er óskráð grundvallarregla stjórnsýsluréttarins um jafnrétti 

borgaranna. Hún hefur verið lögfest í 11. gr. stjórnsýslulaga og 65. gr. 

stjórnarskrárinnar. Hin óskráða grundvallarregla hefur mun víðfemara gildissvið 

heldur en stjórnsýslulögin. Þannig reynir á meginregluna við setningu 

stjórnvaldsfyrirmæla og í ýmiss konar þjónustustarfsemi sem veitt er á vegum 

hins opinbera (Páll Hreinsson 1994, 119). Það leiðir af jafnræðisreglunni að 

sambærileg mál verður að leysa úr á sambærilega hátt. Hafi stjórnvald áður byggt 

ákvörðun á ákveðnu sjónarmiði verður það að horfa til sömu sjónarmiða komi 
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upp sambærilegt mál síðar. Hins vegar er stundum bent á að reglan krefjist þess 

líka að úr ólíkum málum verði ekki leyst á sama hátt (Forsætisráðuneytið 1999, 

28 og 38). Vegna þeirrar kröfu að leysa skuli úr sambærilegum málum á 

sambærilegan hátt þá telst það lögmætt sjónarmið að horfa til afleiðinganna af 

ákvörðununum stjórnvalda, enda muni ákvörðun binda stjórnvöld til framtíðar 

vegna sambærilegra mála. Þegar óskað er eftir undanþágu þá er fullkomlega 

eðlilegt og löglegt að stjórnvöld horfi til þessa þáttar (Christensen 1991, 162). 

Jafnræðisreglan og réttmætisreglan eru nátengdar efnisreglur 

stjórnsýsluréttarins. Færa má rök fyrir því að reglurnar falli að einhverju leyti 

saman að því leyti að almennt samræmist það ekki málefnalegum sjónarmiðum 

að byggja ákvarðanir á þeim sjónarmiðum sem eru talin upp í 2. mgr. 11. gr. 

stjórnsýslulaga s.s. kynþætti, kynferði, trúarbrögðum eða þjóðerni (Ólafur 

Jóhannes Einarsson 2009, 264).  

Þrátt fyrir að ákveðin sjónarmið hafi einhvern tíman verið lögð til grundvallar 

ákvörðunar þá er ekki þar með sagt að stjórnvöld séu bundin þeim sjónarmiðum 

um aldur og ævi. Hins vegar leiðir það af jafnræðisreglunni að ef breyta á 

stjórnsýsluframkvæmd verður breytingin að fara fram á ákveðin hátt. Í fyrsta lagi 

verður að horfa til málefnalegra sjónarmiða. Þá er óheimilt að víkja í einstökum 

málum frá hefðbundinni stjórnsýsluframkvæmd og af því leiðir að breytingin 

verður að vera almenn. Í þriðja lagi verður að horfa til réttmætra væntinga 

almennings og þess vegna verður að kynna breytinguna fyrir almenningi, þannig 

að þeir sem eiga hagsmuna að gæta geti brugðist við og gætt þeirra. Að síðustu 

verður að hafa í huga bæði sjónarmið um réttmætar væntingar almennings og 

bann við afturvirkni þegar ákveða á hvenær breytt stjórnsýsluframkvæmd skal 

taka gildi (Forsætisráðuneytið 1999, 38).   

Í dómum Hæstaréttar og álitum umboðsmanns Alþingis er snerta samninga á 

vegum hins opinbera hefur verið komið inn á álitaefni er varða grundvallarreglur 

stjórnsýslunnar.  

Í dómi Hæstaréttar nr. 407/1999 Brúnir og Tjarnir voru atvik máls þau að kærð 

var sala á jörðum í eigu ríkisins. Í niðurstöðum dómsins er komið inn á 

jafnræðissjónarmið varðandi sölu ríkiseigna. Þar segir:  
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Lagaákvæði, sem gefa almenningi kost á að kaupa eignir ríkisins að undangenginni 

auglýsingu, eru almennt reist á sjónarmiðum um að tryggja beri hagkvæmni 

ráðstöfunar og jafnræði þeirra sem hug hafa á kaupum. Gera verður ráð fyrir því 

að ríkisjarðir geti verið eftirsóknarverðar til kaups. Þar sem stjórnvöldum er skylt 

að gæta jafnræðis milli borgaranna, er almennt rétt að auglýsa ríkisjarðir, sem 

ætlunin er að selja, þannig að þeir sem áhuga hafa fái sama tækifæri til að gera 

kauptilboð í hlutaðeigandi fasteign, sbr. 11. gr. stjórnsýslulaga. [skáletrun mín]. 

Í dómi Hæstaréttar er hnykkt á þeirri skyldu hins opinbera að gæta jafnræðis 

meðal þegna sinna þegar kemur að því að veita aðgang að takmörkuðum gæðum 

í eigu hins opinbera. Þetta er mikilvæg regla sem hefur áhrif m.a. á frelsi 

stjórnvalda til að velja sér samningsaðila. Þegar stjórnvöld hyggjast gera 

þjónustusamninga þá geta þeir á grundvelli þessarar reglu ekki einfaldlega valið 

viðsemjendur eftir eigin hentisemi. Þannig eru útboð hugsuð til þess að gefa 

öllum aðilum kost á að keppa um að fá samninga við stjórnvöld. Það er líka á 

grundvelli þessara sjónarmiða sem Ríkisendurskoðun (2011) gerir athugasemdir 

við Barnaverndarstofu um ólíkar uppgjörsaðferðir við lok þjónustusamninga 

stofunnar (s. 5). Sambærilegum sjónarmiðum og koma fram í dómi Hæstaréttar 

hér að ofan hefur umboðsmaður Alþingis lýst í álitum sínum, sbr. m.a. UA 

4478/2005. 

5.7. Réttmætisreglan 

Réttmætisreglan er ein af óskráðum efnisreglum stjórnsýsluréttarins. Í 

réttmætisreglunni felst að ákvarðanir stjórnvalda verða að byggja á 

málefnalegum sjónarmiðum. Byggi ákvörðun á ómálefnalegum sjónarmiðum er 

um valdníðslu að ræða, sem aftur getur leitt til þess að ákvörðun er ógildanleg 

(Ólafur Jóhannes Einarsson 2009, 253). Réttmætisreglan krefst þess af 

stjórnvöldum að þau horfi ekki einungis til þess hvort ákvörðun sé heimil út frá 

lagalegu sjónarhorni heldur einnig til þeirra hagsmuna sem lögin eiga að tryggja. 

Þannig verði stjórnvöld að horfa til þess hver tilgangur við setningu laganna hafi 

verið í upphafi og hvaða hagsmuni sé verið að vernda. Málefnaleg ákvörðun 

byggist því á því að hún lítur til þeirra hagsmuna sem lögunum var ætlað að 
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tryggja en ekki einhverra annarra hagsmuna eða markmiða (Forsætisráðherra 

1999, 63).  

Ólafur Jóhannes Einarsson (2009, 266) telur að réttmætisreglan sé rökrétt 

framhald af lögmætisreglunni. Enda hljóti stjórnvald að meta fyrst hvort 

lagaheimild sé fyrir hendi fyrir ákvörðun. Þegar fyrir liggi að lagaheimild sé fyrir 

hendi verði að skoða hvort málefnaleg sjónarmið búi að baki ákvörðun. Að þessu 

loknu komi aðrar efnisreglur stjórnsýsluréttarins til skoðunar.  

Réttmætisreglan er einnig tengd jafnræðisreglunni en almennt er talið 

ómálefnalegt að byggja á þeim sjónarmiðum sem talin eru upp í 11. gr. 

stjórnsýslulaga. Í hrd. 151/2000 uppsögn vagnstjóra voru málavextir þeir að 

vagnstjóra P var sagt upp störfum hjá SVR. Hann taldist ekki opinber starfsmaður 

í skilningi þágildandi sveitarstjórnarlaga en um starfskjör hans fór eftir ákvæðum 

Starfsmannafélags Reykjavíkurborgar. Í forsendum héraðsdóms sagði:  

Meginreglur stjórnsýsluréttar, sem fela í sér  kröfu um það að störf stjórnvalda 

grundvallist á málefnalegum sjónarmiðum, hafa víðtækara gildissvið en svo að 

þær taki einungis til stjórnvaldsákvarðana. Ber því að taka afstöðu til þess hvort 

málefnalega hafi verið staðið að uppsögn stefnanda, sbr. III. kafla stjórnsýslulaga 

nr. 37/1993, þrátt fyrir að stefnandi nyti ekki réttinda sem opinber starfsmaður og 

uppsögn hans væri ekki stjórnvaldsákvörðun. [skáletrun mín] 

Hæstiréttur tók undir þetta mat héraðsdóms og bætti við. „Fallist er á þá 

niðurstöðu héraðsdóms, að gera verði þá kröfu til forstöðumanna fyrirtækja í 

opinberri eigu, að þeir gæti almennra stjórnsýslureglna í samskiptum sínum við 

starfsmenn fyrirtækjanna. Bar að fara að reglum III. kafla stjórnsýslulaga nr. 

37/1993 við þá ákvörðun að segja gagnáfrýjanda upp störfum og varð hún að 

byggjast á málefnalegum sjónarmiðum.“ 

Í þessu máli kom skýrlega fram að stjórnvöldum bar að fara eftir óskráðri 

grundvallarreglu stjórnsýsluréttarins um málefnaleg sjónarmið, þrátt fyrir að 

starfsmaður hefði ekki verið opinber starfsmaður í skilningi þágildandi 

sveitarstjórnarlaga nr. 8/1986.  
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Ákvarðanir er snerta samningagerð ríkisins verða að byggja á málefnalegum 

sjónarmiðum, gildir þá einu hvort um er að ræða val á viðsemjendum eða 

efnistök samnings. Þetta kemur til að mynda skýrt fram í dómum Hæstaréttar nr. 

407/1999 og nr. 390/2000 og álitum umboðsmanns Alþingis UA 4478/2005 og 

UA 5002/2007 svo eitthvað sé nefnt. 

Fleiri skráðar og óskráðar meginreglur mætti nefna sem takmarka möguleika 

stjórnvalda til samninga. Til dæmis meðalhófsregluna og regluna um 

leiðbeiningarskyldu en þær verða ekki tíundaðar hér sérstaklega. 

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

ríkisins 

30. gr. fjárreiðulaga er almenn og opin heimild sem heimilar stjórnvöldum 

(ráðherra og A-hluta ríkisstofnanna) að fela öðrum ríkisstofnunum, 

sveitarfélögum eða einkaaðilum að sinna opinberri þjónustu. Með ákvæðinu er 

stjórnvöldum veitt afar rúm heimild til að ákveða hvaða þjónustu þau ákveða að 

fela t.d. einkaaðilum að sinna. Í ákvæðinu er talað um rekstrarverkefni en það er 

ekki afmarkað hugtak í stjórnsýslurétti og notkun þess veldur þess vegna 

ákveðnum vandkvæðum þegar afmarka þarf hversu langt þessi 

valdframsalsheimild sem Alþingi hefur veitt stjórnvöldum nær. Í 2. mgr. 

ákvæðisins er þó kveðið á um að einkaaðila verði ekki falið opinbert vald með 

samningi nema sérstök heimild í lögum komi til. Þannig er einnig ólíklegt að 

heimildin taki til stjórnvaldsfyrirmæla eða setningu reglugerða þar sem slíkt 

myndi brjóta í bága við lögmætisregluna og reglur um framsal valds. Ákvæðið 

nær ekki einungis til verkefna sem ríkisvaldinu er skylt að standa að heldur getur 

þjónustan verður liður í því að ríkisvaldið geti starfrækt hlutverk sitt (Páll 

Hreinsson 2005b, 476-477).  

30. gr. er lágmarksákvæði. Í því felst m.a. að ákvæðið gildir einnig um samninga 

um rekstrarverkefni eða þjónustu sem eru gerðir samkvæmt heimildum í öðrum 

lögum. Þetta gildir nema ríkari kröfur séu gerðar í sérlögum sbr. 2. gr. reglugerðar 

nr. 343/2006 um samninga um rekstrarverkefni sem ráðuneyti og ríkisstofnanir 
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gera til lengri tíma en eins árs. Í reglugerðinni er gildissviðið þó þrengt að því leyti 

að reglurnar taka einungis til samninga sem eru gerðir til eins árs eða lengur.  

Stjórnvöldum er heimilt að gera samninga allt að 6 árum sem verður að teljast 

mikið valdframsal þar sem þjónustuaðili sinnir opinberu verkefni í þetta langan 

tíma án þess að handhafar löggjafar og framkvæmdavalds komi þar að (Páll 

Hreinsson 2005b, 477). Rétt er þó að geta þess að þjónustusamningar sem falla 

undir reglugerð nr. 343/2006 eru útboðsskyldir sbr. lög og reglur um opinber 

innkaup. 

Sveitarstjórnir geta ekki sótt heimild til gerðar þjónustusamninga til 30. gr. 

fjárreiðulaga. Raunar er það svo að engin sambærileg lagaheimild er til staðar um 

þjónustusamninga sveitarfélaga. Þetta gerir heimildir þeirra til samningagerðar 

takmarkaðri en heimildir ríkisins. Skiptir þar m.a. máli að í 4. mgr. 30. gr. 

fjárreiðulaga er kveðið á um þagnarskyldu verktaka og starfsmanna hans um 

vitneskju sem þeir kunna að verða áskynja um við framkvæmd 

rekstrarverkefnisins og leynt á að fara. Um þagnarskylduna gilda ákvæði 18. gr. 

starfsmannalaga nr. 70/1996. Sveitarstjórnir hafa enga sambærilega heimild til 

að leggja þagnarskyldu á starfsmenn verktaka sem þær gera samninga við.  Þetta 

leiðir aftur til þess að sveitarstjórnum er gert erfitt fyrir að fela verktökum að 

rækja verkefni þar sem starfsmenn geta komist að viðkvæmum 

persónuupplýsingum um borgarana (Páll Hreinsson 2005b, 478).  

Samkvæmt 1. mgr. 30.gr. fjárreiðulaga er skilyrði fyrir samningagerð að áætlað sé 

fyrir verkefninu í fjárlögum. Jafnframt er gert ráð fyrir samþykki 

fjármálaráðherra. Hvergi er í lögunum minnst á afleiðingar þess að samþykki 

fjármálaráðherra skorti. Hins vegar mætti mögulega líta á það sem óbeint 

samþykki fjármálaráðherra sé verkefnið komið á fjárlög, enda þarf í framkvæmd 

samþykki hans fyrir því fjárlagafrumvarpi er lagt er fyrir þingið. Í því sambandi er 

áhugavert að líta til 3. mgr. ákvæðisins en þar er í raun kveðið á um heimild A-

hluta stofnanna til að flytja verkefni undan eftirlitsvaldi ráðherra með 

þjónustusamningi án þess að sérstakt samþykki viðkomandi ráðherra þurfi til. 

Þessi heimild verður að teljast óvenjuleg með tilliti til yfirstjórnunar-og 

eftirlitsheimilda ráðherra, enda er með heimildinni hægt að taka verkefni undan 
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boðvald ráðherra án atbeina hans. Umboðsmaður Alþingis tók mál þessu skylt 

upp í UA 5063/2007 öryggishlið. Þar var til umfjöllunar sérstakt VIP öryggiseftirlit 

á Keflavíkurflugvelli og gjaldtaka því tengd. Umboðsmaður taldi ástæðu til að 

spyrja hvort ríkisstofnun gæti ákveðið upp á sitt einsdæmi að semja um að veita 

ákveðnum hópi viðbótarþjónustu fyrir greiðslu þegar fyrir lægi stefnumörkun í 

málaflokknum af hálfu Alþingis. Skýrt svar fékkst ekki við þessari spurningu því 

hætt var við að veita viðkomandi þjónustu. En þetta vakti upp spurningar 

varðandi meginreglur stjórnsýsluréttarins t.d. um jafnræði borgaranna.  

Páll Hreinsson (2005a, 293) bendir á að um þjónustustarfsemi gilda óskráðar 

meginreglur stjórnsýsluréttarins s.s. jafnræðisreglan. Af þessu leiðir að stjórnvöld 

mega ekki mismuna borgurunum á grundvelli ómálefnalegra sjónarmiða, s.s. 

ætternis eða kynferðis. Páll spyr sig hins vegar hvort það sama gildi þegar 

einkaaðila hefur verið falið að sinna þjónustu. Niðurstaða hans er sú að það hafi 

verið markmið löggjafans að réttarstaða njótenda þjónustunnar yrði tryggð þ.e. 

hún yrði sú sama hver sem hefði á hendi að veita þjónustuna. Í umfjöllun um 

frumvarp til fjárreiðulaga á Alþingi var enda lögð sérstök áhersla á að réttaröryggi 

borgaranna mætti ekki skerðast af framsali opinbers valds til einkaaðila sbr. 

„Þannig verður aldrei hægt með gerð slíkra samninga að framselja eða takmarka 

rétt einstaklinga til þjónustu eða upplýsinga sem bundin er í lögum.“ (Alþt. 1996-

97, A-deild, 874). Páll telur því „að skýra beri ákvæði 2. og 3. málsl. 2. mgr. 30. gr. 

laga nr. 88/1997 svo, að þau taki almennt til stjórnsýslu, þ.m.t. 

þjónustustarfsemi. Af þessum sökum gilda „almennar meginreglur 

stjórnsýsluréttar“ um þjónustustarfsemi og aðra stjórnsýslu sem verktaki tekur 

að sér að annast.““ (Páll Hreinsson 2005a, 294). Af þessu má draga þá ályktun að 

það eitt að færa þjónustuverkefni til einkaaðila með þjónustusamningi geti ekki 

orðið til þess að réttarstaða þeirra sem njóta þjónustunnar skerðist nema að 

takmörkuðu leyti.  

Í þessu sambandi er gott að líta til athugunar umboðsmanns Alþingis (UA 

4552/2005, 4593/2005, 4888/2006 og 5044/2007) sem hann gerði á réttarstöðu 

aldraðra og stjórnsýslu málefna þeirra: 
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Hér kæmi einnig til að það á hvern hátt einstakar stofnanir eða heimili ræktu 

þjónustu sína við vistmenn réðist að meginstefnu til af eigin ákvörðunum 

stjórnenda stofnananna eða heimilanna innan ramma mjög almennra lagaákvæða 

og reglna.Sama ætti einnig við um aðgengi að umræddri þjónustu. Umboðsmaður 

vakti athygli á því að í þessu sambandi vöknuðu upp áleitnar spurningar um sömu 

álitaefni og lægju að baki þeim grundvallarreglum sem mótast hefði um starfsemi 

stjórnsýslunnar. Lytu þær m.a. að því hvernig gætt skyldi jafnræðis um aðgengi að 

þjónustunni og inntak hennar og hvort einhver skylda hvíldi á einkaaðila sem ræki 

öldrunarstofnun að viðhafa meðalhóf í úrræðum gagnvart vistmönnum eða að 

byggja ákvarðanir sínar á málefnalegum sjónarmiðum. 

Af þessari umræðu má draga þá ályktun að sú almenna heimild sem felst í 30. gr. 

fjárreiðulaga er ekki nægjanleg réttarvörn ein og sér. Ef sérlög eru einnig almennt 

orðuð þá vakna í fyrsta lagi upp spurningar sem varða ábyrgðarleiðir innan 

stjórnsýslunnar. Í öðru lagi vakna upp spurningar er varða skilvirkni eftirlits og 

meðferð ágreiningsmála. Í þriðja lagi þarf að spyrja sig hver sé lagaleg staða 

samninga hins opinbera. Þ.e. ef lög og reglugerðir sem samningar eru byggðir á 

eru yfirhöfuð almennt orðuð þá aukast líkur á að hvert einstaka tilfelli þurfi að 

skoðast sérstaklega með tilliti til stjórnsýsluréttarlegra reglna (sbr. Margrét Vala 

Kristjánsdóttir 2009, 274). Það auki líkurnar á því að til verði grátt svæði eða 

einskismannsland þar sem ekki sé skýrt hvaða leikreglur gildi í samskiptum 

borgaranna og þeirra sem veita þjónustuna.  

5.9. Niðurstöður 

Hér hefur verið farið yfir lagalegar takmarkanir á samningagerð ríkisins. Í fyrsta 

lagi er stjórnsýslan lögbundin og því bundin af lögmætisreglunni. Í öðru lagi er 

mikilvægt að gera sér grein fyrir hvort í verkefni sem gera á samning um felist 

stjórnvaldsákvörðun. Þannig er stjórnvöldum óheimilt að láta einkaaðila taka 

stjórnvaldsákvarðanir nema með heimild í lögum. Í þriðja lagi setur 40. gr. 

stjórnarskrárinnar stjórnvöldum mikilvægar skorður en þar er kveðið á um að 

ekkert gjald megi reiða af hendi nema með heimild í fjárlögum eða 

fjáraukalögum. Í fjórða lagi eru stjórnvöldum miklar takmarkanir settar að hversu 

miklu leyti þau geta „valið“ samningaleiðina við úrlausn mála. Þá takmarka 

efnisreglur stjórnsýsluréttarins svigrúm stjórnvalda til samningagerðar. Að 
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síðustu er fjallað um 30. gr. fjárreiðulaga en þrátt fyrir að vera nokkuð almenn og 

opin heimild til samningagerðar stjórnvalda þá setur ákvæðið stjórnvöldum 

einnig ákveðnar skorður við samningagerð.   
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6. Álit og dómar varðandi samningagerð hins opinbera 

6.1. Í einskismannslandi eða á gráu svæði 

Eðli samskipta okkar á einkamarkaði annars vegar og opinberum markaði hins 

vegar eru um margt ólík. Á einkamarkaði er ætlast til að samkeppni og eftirlit 

með henni ýti undir jafnræði og eðlilega viðskiptahætti. Á opinberum markaði 

eru það hins vegar lögin sem setja þann ramma og efnisreglur sem stjórnvöldum 

ber að fara eftir í störfum sínum. Borgararnir hafa almennt ekki frelsi til að semja 

um málalyktir hjá hinu opinbera, heldur ráðast þær af gildandi lögum. Í tímans 

rás hafa mótast ákveðnar reglur um hvernig meðferð mála skuli hagað innan 

stjórnsýslunnar. Þessar reglur sem einu nafni eru nefndar óskráðar 

grundvallarreglur stjórnsýslunnar snúa bæði að málsmeðferð m.a. rannsókn 

máls, andmælarétti og hæfi en einnig efni ákvörðunar s.s. jafnræði, 

málefnalegum sjónarmiðum og meðalhófi. Almennt er þessum reglum ætlað að 

auka réttaröryggi borgaranna í samskiptum þeirra við stjórnvöld. Þessar reglur 

hafa einnig mun víðtækara gildissvið heldur en stjórnsýslulögin (nr. 37/1993) en 

hafa að hluta til verið lögfestar með gildistöku þeirra.  

Þegar verkefni eru færð undan verndarvæng hins opinbera yfir á leiksvið 

einkaréttarlegra reglna geta vaknað upp spurningar um hvar mörkin á milli 

einkaréttarlegra og opinberra réttarreglna liggi. Enginn vafi leikur á að 

stjórnsýslulög gilda þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldu manna 

eða svo nefndar stjórnvaldsákvarðanir sbr. 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. Hins 

vegar geta vaknað upp spurningar um gildi almennra stjórnsýslureglna þegar 

einkaaðilar þurfa að taka aðrar ákvarðanir en stjórnsýsluákvarðanir við 

framkvæmd verkefna t.d. á grundvelli 30. gr. fjárreiðulaga. Í því sambandi er gott 

að hafa orð umboðsmanns Alþingis til hliðsjónar. 

Ég hef orðið þess var í störfum mínum að sífellt fleiri álitaefni vakna um það hvort 

og þá með hvaða hætti almennar reglur stjórnsýsluréttar eiga við um hlutafélög 
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og sameignarfélög í eigu ríkis og/eða sveitarfélaga. Hafa verður í huga að ekki er 

sjálfgefið að breytt rekstrarform opinberrar þjónustu eða verkefna leiði til þess að 

mögulegt sé að láta hjá líða að taka tillit til stjórnsýslureglna við framkvæmd slíkra 

málefna. Taka þarf jafnan afstöðu til þess m.a. hvaða reglur eigi að gilda um nánari 

útfærslu á einstökum þjónustuþáttum eða verkefnum og þá t.d. hvort það að 

þjónustan sé í raun veitt af opinberum aðila hafi það í för með sér að framkvæmd 

hennar þurfi þrátt fyrir hið breytta rekstrarform að byggjast á reglum um jafnræði 

og á öðrum málefnalegum sjónarmiðum [skáletrun mín] (SUA 2001, 29). 

Það er því engan veginn sjálfgefið að stjórnsýslureglur gildi ekki um opinber 

verkefni sem hafa verið færð til einkaaðila eins og þegar hefur komið fram í 

umfjöllun um 30. gr. fjárreiðulaga. Umboðsmaður Alþingis hefur lagt mikla 

áherslu á að horft sé til réttaröryggissjónarmiða við gerð og framkvæmd 

þjónustusamninga. Í fyrsta lagi að skýrt sé kveðið á um það í lögum hverjar 

heimildir sem og skyldur einkaaðila séu samkvæmt þjónustusamningi. Í öðru lagi 

að stjórnvöld fylgi reglum 30. gr. fjárreiðulaga í hvívetna. Sé þessum kröfum ekki 

fullnægt má færa rök fyrir að til verði grátt svæði m.t.t. 

stjórnsýsluréttarlegrareglna sem þarfnist skýringar við í hverju einstöku tilviki 

(Margrét Vala Kristjánsdóttir 2009, 274)  

Þau mál eru tiltölulega fá sem hafa komið til kasta dómstóla eða umboðsmaður 

Alþingis hefur fengið inn á borð til sín og varða samninga hins opinbera og þá 

sérstaklega samninga gerða með tilvísun til 30. gr. fjárreiðulaga. Með því að 

skoða almennt álit og dóma varðandi samningagerð hins opinbera var reynt að 

greina hvort athugasemdir kæmu fram er vörðuðu lögmætisregluna, 

réttmætisreglu og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttarins. Um leið var reynt að meta 

hvort hægt væri að greina tilhneigingu til myndunar grás svæðis eða 

einskismannslands í þeim málum sem til kasta komu hjá dómstólum eða 

umboðsmanni Alþingis.  

6.1.1. Úthlutun gæða með samningi 

Einn af grundvallardómunum í þessu tilliti er áður nefndur dómur Hæstaréttar nr. 

407/1999, Brúnir og Tjarnir. Þar krafðist Þ ógildingar á ákvörðun 

landbúnaðarráðherra um sölu jarðanna Brúna og Tjarna og jafnframt ógildingar 
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afsals fyrir þeim. Hæstiréttur bendir á að þrátt fyrir að hvergi séu bein fyrirmæli 

um auglýsingaskyldu vegna fyrirhugaðrar sölu ríkisjarða að finna í lögum þá séu 

lagaákvæði sem veita almenningi möguleika til að kaupa eignir ríkisins að 

undangenginni auglýsingu almennt reist á þeim sjónarmiðum að tryggja beri í 

fyrsta lagi hagkvæmni ráðstöfunarinnar og í öðru lagi jafnræði þeirra sem áhuga 

hafa á kaupum. Ætla mætti að ríkisjarðir gætu verið eftirsóttar til kaups og þar 

sem stjórnvöldum er skylt að gæta jafnræðis milli borgaranna þá væri almennt 

talið rétt að auglýsa ríkisjarðir. Þannig fengju allir sem áhuga hefðu á kaupum 

sama tækifæri til að gera tilboð í eignirnar. Það var hins vegar mat Hæstaréttar í 

þessu máli að ráðuneytið hefði aflað lagaheimildar til sölunnar og að þau 

sjónarmið sem lögð hefðu verið til grundvallar sölunni hefðu verið málefnaleg. Af 

þeim sökum var ekki talið að forsendur væru fyrir ógildingu sölunnar. 

Sambærilegt mál kom til kasta Hæstaréttar í máli nr. 390/2000 Kambsel. Í því 

máli kröfðust J og Á þess að ógilt yrði ákvörðun um sölu ríkisjarðar til A og H á 

þeim grundvelli að „íslenska ríkinu hefði verið skylt að auglýsa jörðina til sölu 

þannig að öðrum gæfist kostur á að leita eftir kaupum á henni til jafns við 

stefndu.“ Þá töldu J og Á að ómálefnaleg sjónarmið hefðu legið til grundvallar 

sölunni. Niðurstöður Hæstaréttar voru í samræmi við áður nefndan dóm nr. 

407/1999. Þar sem beinum lagafyrirmælum um auglýsingaskyldu ríkisjarða var 

ekki til að dreifa þá var það ekki talin næg ógildingarástæða að jörðin hefði ekki 

verið auglýst. Jafnframt tók Hæstiréttur ekki undir að ómálefnaleg sjónarmið 

hefðu legið til grundvallar ákvörðun um sölu jarðarinnar.  

Í áliti umboðsmanns UA 4478/2005 námuréttindi var kvartað yfir úrskurði 

félagsmálaráðuneytis þar sem komist hafði verið að þeirri niðurstöðu að ekki 

væri tilefni til aðgerða vegna samninga Akureyrarkaupstaðar um útleigu á 

námuréttindum á landspildu í eigu sveitarfélagsins. Kvartað var yfir því að þarna 

hefðu stjórnvöld úthlutað ákveðnum gæðum án þess að öðrum aðilum væri 

gefinn kostur aðgangi að þeim. Niðurstöður umboðsmanns voru þær að þrátt 

fyrir að almennt væri ekki skylt að bjóða námuréttindi út þá bæri „sveitarfélaginu 

engu að síður að byggja ákvörðun sína um það við hvaða aðila það gerði 

leigusamninginn á málefnalegum sjónarmiðum og óskráðri grundvallarreglu 
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stjórnsýsluréttar um jafnræði.“ Benti umboðsmaður á að af þeirri niðurstöðu 

leiddi að almennt yrði að gera þá kröfu að leitast væri við að auglýsa þau gæði 

sem til ráðstöfunar væru áður en ákvörðun væri tekin um úthlutun þeirra. 

Umboðsmaður taldi það hins vegar lögmætt sjónarmið „að byggja ákvörðun um 

val á viðsemjanda á sjónarmiðum um það hvernig fjármunir og eignir 

bæjarfélagsins nýttust með sem bestum hætti. Því er ljóst að það var málefnalegt 

í því máli sem hér um ræðir að byggja á því sjónarmiði að sem hagstæðast 

leiguverð næðist fyrir sveitarfélagið.“  

Síðasta málið í þessum hópi sem hér verður reifað er dómur Hæstaréttar nr. 

151/2010 lóðaréttindi. Málavextir voru þeir að H hafði óskað eftir að skila 

atvinnuhúsalóð í kjölfar bankahrunsins haustið 2008 eða að öðrum kosti að verð 

lóðarinnar yrði lækkað umtalsvert. R hafnaði því að lóðinni yrði skilað sem og að 

samið yrði um lækkun lóðagjalda. H krafðist þess jafnframt að skaðabótaskylda R 

væri viðurkennd á þeim grundvelli að R hefði mismunað H og brotið á honum rétt 

í málsmeðferð sinni. Í dómi Hæstaréttar kom fram að í úthlutunin væri í eðli sínu 

tvöföld þar sem í henni hefði bæði falist stjórnvaldsákvörðun og gerningur á sviði 

einkaréttar. Hins vegar var það áréttað að þessi staðreynd hefði í raun takmarkað 

gildi „þar sem stefndi var einnig bundinn af meginreglum stjórnsýsluréttar, svo 

sem jafnræðisreglu og kröfum um málefnalegar ástæður gerða sinna.“ Samningar 

R um lóðaúthlutun hefðu því tvímælalaust fallið undir óskráðar 

málsmeðferðarreglur stjórnsýsluréttarins. 

Stefnandi gat hins vegar ekki krafist þess að R tæki við lóðinni til baka því ekki var 

sannað að það væri hin hefðbunda framkvæmd stjórnvaldsins að fallast á slík skil. 

Það var með öðrum orðum ekki sannað í málinu að synjun á því að fallast á 

lóðaskilin fælu í sér brot á jafnræðisreglu eða réttmætisreglu stjórnsýsluréttarins.  

Fyrstu þrjú málin eiga það sameiginlegt að þar er deilt um réttmæti úthlutunar 

gæða í opinberri eigu. Eins og umboðsmaður kemur inn á í áliti UA 4478/2005 þá 

er krafa hinnar skráðu jafnræðisreglu 11. gr. stjórnsýslulaga, að stjórnvöld skuli 

gæta jafnræðis og samræmis við úrlausn mála í lagalegu tilliti til lítils „ef þeir 

aðilar sem eru í sambærilegri stöðu hafa ekki jafna möguleika á að koma til 

greina við ákvarðanir stjórnvalda sem fela í sér ráðstöfun takmarkaðra gæða.“ 
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Eðlilegast væri því að sveitarfélög temdu sér að auglýsa með opinberum hætti ef 

til stæði að úthluta opinberum gæðum sem eftirspurn kynni að vera eftir.  

Fordæmisgildi þessara dóma og álita felst fyrst og fremst í því að þar er staðfest 

að þegar stjórnvöld útdeila gæðum með samningum þá beri að horfa til 

málefnalegra sjónarmiða og sjónarmiða byggðum á jafnræðisreglu 

stjórnsýsluréttarins. Þrátt fyrir að hér sé ekki um þjónustusamninga að ræða þá 

má samt sem áður færa fyrir því rök að samskonar sjónarmið verði að liggja til 

grundvallar við gerð þjónustusamninga byggðum á 30. gr. fjárreiðulaga.  

Séu þessi sjónarmið stjórnsýsluréttarins höfð til hliðsjónar við gerð 

þjónustusamninga má ætla að réttaröryggi notenda þjónustunnar sé meira en ef 

svo væri ekki. 

6.1.2. Hrd. 318/1998. 

Í dómi Hæstaréttar, nr. 318/1998, meðferðarheimili var deilt um hvort uppsögn A 

og S á samningi sem þau höfðu gert við Barnaverndarstofu væri gild. Málavextir 

voru þeir að A og S höfðu rekið meðferðarheimili á grundvelli samnings við 

Barnaverndarstofu. Heimilið var fyrir börn sem ekki gátu búið hjá fjölskyldum 

sínum eða af einhverjum ástæðum töldust ekki fósturhæf. A og S höfðu sagt 

samningnum lausum eftir að Barnaverndarstofa hafði gert þeim ljóst að stofan 

myndi að öðrum kosti sjálf segja honum lausum. Ástæðan var sú að S var sakaður 

um að hafa drukkinn áreitt annan starfsmanna kynferðislega. A og S kröfðust 

þess að uppsögn þeirra á samningi væri viðurkennd ógild fyrir dómi.  

A og S héldu því fram að mál þeirra hefði ekki fengið réttláta meðferð hjá 

Barnaverndarstofu „sem m.a. stjórnsýslulögum sé ætlað að tryggja. Hið sama 

gildi um meðferð félagsmálaráðuneytisins eftir að því hafi borist stjórnsýslukæra 

stefnenda í aprílmánuði 1996.“ Ráðuneytið hélt því hins vegar fram að 

samningurinn væri einkaréttarlegs eðlis og um hann giltu því ákvæði samninga og 

kröfuréttar en ekki ákvæði stjórnsýslulaga.  

Niðurstöður Hæstaréttar voru um margt áhugaverðar og fordæmisgildi dómsins 

mikið.  
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Samningurinn frá 6. september 1995 um rekstur meðferðarheimilisins var sem 

áður segir gerður með heimild í 4. mgr. 51. gr. laga nr. 58/1992. Þar segir, að 

félagsmálaráðuneytið skuli sjá um að sérhæfð heimili og stofnanir séu tiltækar 

fyrir börn og ungmenni, svo og að slík heimili og stofnanir séu reknar af ríkinu eða 

einkaaðilum undir yfirumsjón og eftirliti barnaverndarstofu. Nánar skuli kveða á 

um starfsemi heimila og stofnana þessara með reglugerð, sem félagsmálaráðherra 

setji. Þegar gætt er að þessu er ekki unnt að líta þannig á samninginn að hann hafi 

verið þess eðlis að ákvæði 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 girði fyrir að 

önnur ákvæði laganna en þar greini geti átt við um hann. Bar því stefnda eftir 

þörfum að gæta ákvæða stjórnsýslulaga og almennra reglna stjórnsýsluréttar í 

lögskiptum sínum við áfrýjendur vegna samningsins. 

Páll Hreinsson bendir á í umfjöllun sinni um málið að: „Ekki verði annað séð en að 

í forsendum dómsins sé byggt á því að ákvæði stjórnsýslulaga hafi átt við þar sem 

um stjórnsýslusamning hafi verið að ræða en ekki einkaréttarlegan samning.“ 

(2005a, 197).  

Umboðsmaður Alþingis hefur bent á að þessi dómaframkvæmd Hæstaréttar 

bendi til að þær aðstæður kunni að koma upp að ekki sé hægt að gagnálykta út 

frá ákvæði 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga að engin önnur ákvæði stjórnsýslulaga en 

hæfisreglur II. kafla gildi um einkaréttarlega samninga. Þetta á til dæmis við í 

þeim tilvikum þar sem lögbundin verkefni er um að ræða og undirbúning og lok 

samninga þeim tengdum (sbr. umfjöllun í UA 4478/2005).  

Það sem dómur Hæstaréttar virðist fela í sér er að í þeim tilfellum sem samningar 

fjalla um lögbundin verkefni þá komi einkaréttarlegt eðli samningsins ekki í veg 

fyrir að málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaganna gildi.  

Það er með öðrum orðum ekki hægt að kalla stjórnvaldsákvörðun samning og 

halda því fram að á grundvelli þessa gildi málsmeðferðarreglur 

stjórnsýsluréttarins ekki lengur (Sbr. UA 4917/2007). Hvort stjórnvöld kjósi 

samningaleiðina með það beinlínis í huga að komast hjá m.a. 

málmeðferðarreglum stjórnsýsluréttarins er erfitt að fullyrða. Þessi 

aðferðarfræði hins opinbera getur þó haft þau áhrif að stjórnvöld beri ekki lengur 

lagalega ábyrgð á verkefnum sem þau þó koma á fót og greiða fyrir (Gilmour og 
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Jensen 1998, 247). Þá vakna spurningar um hver réttarstaða notenda 

þjónustunnar er í þessum tilfellum.  

6.1.3. Álit umboðsmanns UA 5002/2007 og UA 4904/2007.  

Málavextir voru þeir að A kvartaði til umboðsmanns Alþingis vegna innheimtu 

gjalda fyrir dvöl á sjúkrahóteli Landspítalans. Í kjölfarið afmarkaði umboðsmaður 

álit sitt við það hvort heimild væri í lögum fyrir innheimtu gjalda fyrir gistingu á 

sjúkrahótelinu. Þá náði athugun hans einnig yfir hvort málefnaleg sjónarmið 

lægju að baki þeirri ákvörðun að krefja ósjúkratryggða einstaklinga um hærra 

gjald en sjúkratryggða. 

Samningur um sjúkrahótelið var gerður á grundvelli 30. gr. fjárreiðulaga. 

Röksemd ráðuneytisins fyrir gjaldheimtunni fólst í því „að gisting á sjúkrahóteli 

félli undir ólögbundna þjónustu sem ríkinu sé ekki skylt að veita samkvæmt 

lögum.“ (Rétt er þó að benda á að einhver hluti þeirra sjúklinga sem dvöldu á 

sjúkrahótelinu hefði að öðru jöfnu dvalið á sjúkrahúsi hefði þjónustu sjúkrahótels 

ekki verið til að dreifa.) Ráðuneytið byggði á því að eðli þjónustunnar réttlætti að 

hún félli utan þeirra lagareglna sem giltu um töku þjónustugjalda. Umboðsmaður 

benti hins vegar á að það eitt og sér gæfi ekki stjórnvöldum frjálsar hendur til að 

ákvarða upphæðir þeirra gjalda sem það innheimti.  

Samkvæmt öllum framangreindum rökum er það niðurstaða mín að leggja verði til 

grundvallar í ljósi efnisákvæða þjónustusamnings Landspítalans og Fosshótela ehf. 

og þess lagagrundvallar sem hann er reistur á, að gisting sjúklinga á sjúkrahótelinu 

sé í slíkum beinum og órjúfanlegum tengslum við þá lögskyldu og opinberu 

heilbrigðisþjónustu sem þar er veitt af hálfu starfsmanna Landspítalans, sem 

jafnframt er eini tilgangur hlutaðeigandi sjúklinga fyrir dvöl þar, að gjaldtaka fyrir 

gistingu á sjúkrahótelinu verði eins og atvikum er háttað að teljast undirorpin 

almennum reglum um gjaldtöku hins opinbera.  

Þannig dygði ekki að fram kæmi í lögskýringargögnum að ætlun löggjafans væri 

að heimila gjaldtöku fyrir gistingu á sjúkrahóteli. Enda yrði Alþingi að taka skýra 

afstöðu til gjaldtöku með lagasetningu og þá um leið að ráða   megi af 

lagaheimildinni hvaða kostnaðarliði megi leggja til grundvallar við útreikning á 

kostnaðarhlutdeild sjúklinga.  
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Umboðsmaður fjallaði einnig um sjónarmið sem lágu að baki því að hærra gjald 

var tekið af þeim sem voru án sjúkratryggingar. Í þjónustusamningi á milli 

ráðuneytis og Fosshótela ehf. var tekið fram að heimilt væri að innheimta hærra 

gjald fyrir gistingu af „erlendum ríkisborgurum“ sem dvöldu á sjúkrahótelinu. Í 

svarbréfi ráðuneytis til umboðsmanns kom fram að með erlendum ríkisborgurum 

væri átt við ósjúkratryggða, þ.e. þá einstaklinga sem hvorki milliríkjasamningar né 

almannatryggingar næðu til. Rétt er að geta þess að hér undir geta líka fallið 

íslenskir ríkisborgarar.  

Umboðsmaður Alþingis taldi að bein mismunun fælist í því að innheimta hærra 

gjald af ósjúkratryggðum einstaklingum fyrir gistingu á hótelinu og byggðist hún 

hvorki á málefnalegum né lögmætum sjónarmiðum. Eins og kemur fram í álitinu 

þá var rökstuðningur ráðuneytis fyrir hærri gjöldum á þá leið að ósjúkratryggðir 

einstaklingar þyrftu ekki að greiða sérstaklega fyrir þá heilbrigðisþjónustu sem 

þeir fengju á hótelinu. Hins vegar kom einnig fram að gjöldunum hafi einungis 

verið ætlað að standa undir kostnaði við gistingu á hótelinu. Jafnframt runnu 

gjöldin óskipt til verksala. Umboðsmaður tók hins vegar ekki afstöðu til þess 

hvort slík gjaldtaka þyrfti að vera sambærileg.  

Niðurstaða umboðsmanns var því sú að í fyrsta lagi hefðu stjórnvöld skort 

lagaheimild til að láta einstaklinga greiða fyrir gistingu á sjúkrahóteli. Þá hefðu 

sjónarmið sem mismunun í kostnaðarþátttöku sjúklinga var byggð á ekki verið í 

samræmi við lög.  

UA 4904/2007 rekstur ferju: 

A leitaði til umboðsmanns og kvartaði yfir gjaldtöku vegna afnota af ferju 

(Herjólfi) og hækkunar gjaldskrár. Í kvörtuninni var gengið út frá því að 

ferjuþjónusta Herjólfs teldist þjóðvegur í skilningi vegalaga, með það í huga að 

mismunandi aðkoma ríkisins að uppbyggingu og viðhaldi ferjuþjónustunnar 

annars vegar og vega hins vegar væri brot á jafnræðisreglum íslensks réttar. Í 

málinu kom einnig fram sú afstaða ráðuneytis að samningur sem Vegagerðin 

gerði við Eimskipafélag Íslands ehf. um rekstur Herjólfs félli ekki undir 30. gr. 

fjárreiðulaga.  
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Athugun umboðsmanns sneri fyrst og fremst að þeim lagagrundvelli sem rekstur 

ferjunnar byggðist á. Hverjar skyldur ríkisins væru í því efni, heimild ríkisins til að 

semja um rekstur ferju við einkaðila og hvort og þá hvernig réttarstöðu hins 

almenna borgara væri háttað.  

Það var álit umboðsmanns að það eitt og sér að hlutverk ferjunnar og vega í 

samgöngum á landi væru eðlislík gæti ekki eitt og sér leitt til þess að hægt væri 

að líta á ferjuna sem þjóðveg í skilningi vegalaga. „Það var því niðurstaða 

umboðsmanns Alþingis að ólík aðkoma ríkisins að uppbyggingu og viðhaldi vega 

annars vegar og ferjuþjónustu hins vegar, bæði hvað varðar lagafyrirmæli um 

fjárveitingu og gjaldtöku af notendum þjónustunnar, gæti ekki talist fela í sér 

mismunun sem gengi gegn jafnræðisreglu íslensks réttar, sbr. grundvallarreglu 

65. gr. stjórnarskrárinnar.“  

Í svari ráðuneytisins til umboðsmanns kom fram að samkvæmt lögum væri ekki 

skylt að haldi uppi ferjusamgöngum til Vestmannaeyja og þess vegna teldist 

samningur á milli Vegagerðarinnar og Eimskipafélags Íslands ehf. ekki vera 

þjónustusamningur. Niðurstöður umboðsmanns Alþingis voru hins vegar þær að 

fyrrgreindur samningur teldist þjónustusamningur í skilningi 30. gr. fjárreiðulaga. 

„...*b+enti umboðsmaður á að það væri samkvæmt orðalagi þess ekki fortakslaust 

skilyrði að sá samningur sem um ræðir lyti að rekstrarverkefni sem ríkinu væri 

„skylt að sjá“ um. Undir ákvæðið féllu einnig samningar um viðfangsefni og 

þjónustu sem væru „liðir í því að ríkisvaldið gæti rækt hlutverk sitt.“  

Þá kom einnig fram í svari ráðuneytis að það teldi samninginn ekki falla undir 

ákvæði 30. gr. fjárreiðulaga og þess vegna reyndi ekki á spurningar hvað varðaði 

heimild til töku þjónustugjalda. Umboðsmaður benti hins vegar á að aukið vægi 

lögmætisreglunnar í íslenskum rétti sem og almennar reglur stjórnsýsluréttarins 

gerðu að verkum að á seinni árum væru gerðar meiri kröfur til skýrleika 

lagaheimilda sem lægju að baki innheimtu ýmis konar gjalda. Stofnanir gætu því 

ekki skýlt sér á bak við breytt rekstrarform þegar kæmi að ákvörðun um töku 

þjónustugjalda sbr. 

...tel ég að þegar Vegagerðin gerir samninga við einkaaðila um rekstur á ferjum, 

sem eru í eigu hins opinbera og hún hefði að lögum í reynd getað ákveðið að reka 
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sjálf, verði ekki útilokað að stofnuninni beri að horfa til almennra reglna 

stjórnsýsluréttar við nánari afmörkun á inntaki slíkra samninga, og þar með til að 

tryggja það við samningsgerð, að þau gjöld sem innheimt eru af hálfu viðkomandi 

einkaaðila séu í samræmi við lög og standi í eðlilegum tengslum við hina veittu 

þjónustu. [skáletrun mín] 

Velji vegagerðin á grundvelli fjárveitingar Alþingis að gera samning á grundvelli 22. 

gr. vegalaga við einkaaðila um rekstur ferju á tiltekinni leið ber stofnuninni 

samkvæmt almennum reglum stjórnsýsluréttar skylda til að tryggja að almennur 

aðgangur borgaranna að þeirri þjónustu sem um ræðir sé ekki skertur frá því sem 

verið hefði ef Vegagerðin hefði veitt slíka þjónustu sjálf með því að reka umrædda 

ferju í eigu ríkisins. Leiðir þessi ályktun mín af efni og forsögu 22. gr. vegalaga, sem 

ítarlega er rakin hér að framan, og þeirri framsetningu ákvæðisins, sbr. einnig f-lið 

1. mgr. 5. gr. sömu laga, að Vegagerðinni er sem opinberri stofnun falið að lögum 

að annast rekstur ferja, enda liggi fyrir á hverjum tíma ákvörðun um fjárveitingu 

Alþingis, og þá í því augnamiði að tryggja þá almannahagsmuni í formi 

samgöngubóta sem slíkar ferjusiglingar eiga að stefna að, sbr. 1. og 3. mgr. 22. gr. 

vegalaga nr. 80/2007. [skáletrun mín] 

Umboðsmaður gerði jafnframt athugasemd við skýrleika þeirra lagalegu heimilda 

sem giltu um ferjurekstur.  

Ég tek fram að það leiðir af þeirri niðurstöðu minni sem rakin er í kafla IV.5 hér að 

framan, um gildissvið 30. gr. fjárreiðulaga nr. 88/1997 gagnvart þeim samningum 

um ferjurekstur sem hér um ræðir, að Vegagerðinni ber í slíkum samningi m.a. að 

skilgreina umfang og gæði þeirrar þjónustu sem um ræðir, eftirlit með þjónustu og 

meðferð ágreiningsmála, sbr. 5. mgr. 30. gr. laga nr. 88/1997. Ég tel engu að síður, 

m.t.t. hagsmuna þeirra borgara sem nýta sér umrædda þjónustu og eðli hennar að 

öðru leyti, að rétt væri að á umræddum atriðum, hvað varðar lagalegar skyldur 

Vegagerðarinnar sem opinberrar stofnunar, væri með skýrari hætti tekið í þeim 

sérstöku lagafyrirmælum sem gilda um rekstur ferja til samgöngubóta. [skáletrun 

mín] 

Þessir þjónustusamningar eru sérstaklega áhugaverðir fyrir þær sakir að hér er 

samningur fyrst og fremst metinn út frá sjónarhóli notenda þjónustunnar. Annars 

vegar sjúklinga er nýttu sér þjónustu sjúkrahótels og hins vegar farþega með 

ferju. Það sem kannski vekur mesta athygli er á hvaða grundvelli ráðuneytin töldu 
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sig geta byggt gjaldheimtu af notendum viðkomandi þjónustu. En í hvorugu 

tilfellinu töldu aðilar sig þurfa skýrar lagaheimildir fyrir töku þjónustugjalda. Þá 

var í samningi um rekstur ferju gerð athugasemd við skýrleika samningsins. Það 

sem er einnig áhugavert er að í báðum tilfellum virðast ráðuneytin ekki gera sér 

fullkomlega grein fyrir hvað felist í gerð þjónustusamnings eða hvað teljist 

yfirhöfuð vera þjónustusamningur. Álitamál hvað þetta varðar hljóta að snerta 

alla þá fleti sem hér hefur verið fjallað um ábyrgð ráðherra, eftirlit hins opinbera 

með samningum og lagalega stöðu þeirra. 

6.2. Niðurstöður 

Merkja má rauðan þráð í gegnum allar niðurstöður umboðsmanns Alþingis og 

dómstóla að hinu opinbera ber að byggja á málefnalegum sjónarmiðum og 

óskráðum grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins í samningagerð sinni. Jafnframt 

ber hinu opinbera að sjá til þess þegar samningur hefur verið gerður á grundvelli 

30. gr. fjárreiðulaga að farið sé eftir óskráðum grundvallarreglum 

stjórnsýsluréttarins við útfærslu hans. Þá kemur jafnframt skýrt fram t.d. í 

umfjöllun umboðsmanns í UA 5002/2007 sjúkrahótel annars vegar og UA 

4904/2007 rekstur ferju hins vegar að hinu opinbera beri að sjá til þess að 

innheimta gjalda á grundvelli samninga (breytti þá engu hvort um samninga 

byggða 30.gr fjárreiðulaga væri um að ræða eða ekki) ætti sér stoð í lögum, 

a.m.k. sé um opinbert verkefni að ræða.  

Moe og Gilmour (1995) hafa sett fram þá gagnrýni að nýskipan leiði til þess að 

það hrikti í lagalegum undirstöðum stjórnsýslunnar sem tryggja eigi 

ábyrgðarleiðir innan stjórnsýslunnar og jöfnuð og sanngirni í samskiptum hins 

opinbera við borgaranna.  

Í umfjöllun um álit umboðsmanns og dóma Hæstaréttar hér á undan kemur fram 

að þrátt fyrir að reglur stjórnsýsluréttarins eigi að gilda þá vanti oft á tíðum 

nægilega skýrar útfærslur í lögunum annars vegar og samningum hins vegar til 

þess að þær veiti það réttaröryggi sem þær eiga að gera. Þetta kemur m.a. mjög 

skýrt fram í umfjöllun um úthlutun gæða í eigu hins opinbera. Stjórnvöld eiga að 

gæta jafnræðis og samræmis í úthlutun gæða í eigu hins opinbera sbr. 11. gr. 

stjórnsýslulaga. En vegna þess að lög kveða ekki í öllum tilvikum á um t.d. skyldu 
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til að auglýsa gæði til sölu áður en ákvörðun um sölu er tekin þá geta stjórnvöld 

tekið ákvörðun um úthlutun gæða til borgaranna án þess að tryggt sé að byggt sé 

á sjónarmiðum er koma fram í jafnræðisreglu stjórnsýsluréttarins. Þrátt fyrir að 

þessir samningar falli ekki í flokk svonefndra þjónustusamninga, þá geta þau 

dæmi er nefnd voru vel verið til leiðbeiningar um fleiri tilvik en þau mál sem 

beinlínis hefur reynt á. Einnig eru álit umboðsmanns um niðurskurð sauðfjár 

annars vegar og rekstur ferju til Vestmannaeyja hins vegar skýr dæmi um þau 

vandamál sem á getur reynt, þegar ekki hefur verið útfært með nægilega 

vönduðum hætti fyrirfram hvaða reglur hins opinbera réttar færast yfir á þann 

verktaka sem tekur að sér að annast þjónustu fyrir hönd hins opinbera.  

Af þessu leiðir að upp koma mál þar sem samningar hins opinbera lenda á 

einhvers konar „gráum“ svæðum þar sem meta þarf hvert einstaka tilviks fyrir 

sig.  

Í næsta kafla verða nokkrir valdir þjónustusamningar er falla undir 30. gr. 

fjárreiðulaga skoðaðir með það í huga að meta réttmæti þeirrar gagnrýni 

umboðsmanns Alþingis að töluvert vanti upp á að ákvæði þar sem fjallað er um 

eftirlit með þjónustu og meðferð ágreiningsmála séu útfærð með fullnægjandi 

hætti í þjónustusamningum. 
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7. Þjónustusamningar í ljósi ákvæða 30. gr. fjárreiðulaga 

7.1. Réttarstaða notenda verði ætíð hin sama 

Þegar verkefnum hins opinbera er útvistað til einkaaðila er að mörgu að hyggja. Í 

þessum kafla verður hugað að stöðu notenda opinberrar þjónustu sem hefur 

verið útvistað út frá ákvæðum 30. gr. fjárreiðulaga. Fyrst og fremst verður horft 

til fullyrðingar sem birtist í 4. mgr. athugasemda með 30. gr. en þar segir: „Í 

greininni er sérstaklega kveðið á um að samningur af þessu tagi breyti í engu 

réttarstöðu þeirra sem þjónustan beinist að. Þannig er tryggt að réttarstaða 

notenda þjónustu verði hin sama hvort sem þjónustan er veitt af ríkisstofnun, 

sveitarfélagi eða einkaaðila.“ *skáletrun mín] (Alþt. 1996-97, A-deild, 874)  

Þrátt fyrir þetta hefur umboðsmaður Alþingis bent á að stundum virðist „skorta 

nokkuð á að þeir [samningarnir] séu nægjanlega skýrir um þau atriði sem 

tilgreind eru í 30. gr. fjáreiðulaganna.“ (SUA 2006, 30). Þessi ábending 

umboðsmanns gæti bent til að nokkuð skorti upp á skýrleika þjónustusamninga 

er falla undir 30. gr. fjárreiðulaga hvað varðaði atriði er snerta réttarstöðu 

notenda þjónustunnar.  

Í þeim tilgangi að ganga úr skugga um þetta voru skoðaðir átta samningar á 

vegum Menntamálaráðuneytis.  

Skoðaðir voru samningar við Listaháskóla Íslands (LHÍ) og Háskólann á Bifröst frá 

2005, Háskólann í Reykjavík (HR) frá 2006 og samningur við Keili, miðstöð vísinda, 

fræða og atvinnulífs frá 2010.8 Einnig voru athugaðir fjórir samningar við skóla á 

framhaldsskólastigi. Samningur um rekstur Hússtjórnarskólans í Reykjavík frá 

1998, samningur vegna Verslunarskóla Íslands frá 1999, samningur um styrk til 

                                                      
8
 Í samningnum við Keili er hvergi tekið fram að um þjónustusamning sé að ræða. Hann er hins 

vegar listaður á fjárlögum í sama flokki og aðrir samningar í þessari umfjöllun sbr. Þskj. 1, 139. 
Lögþ. 2010-11, 253 (enn óbirt í A-deild Alþt.) Þá tók ég þá ákvörðun um að flokka Keili með 
háskólunum vegna tengsla hans við HÍ.  
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reksturs Hússtjórnarskólans á Hallormsstað frá 2001 og loks samningur á milli 

Menntamálaráðuneytis og Hraðbrautar frá 2007. 

Vegna umfangs verkefnisins var hins vegar nauðsynlegt að takmarka fjölda þeirra 

atriða sem litið væri til. Af þeim sökum var annars vegar horft til ákvæða í 5. mgr. 

30. gr. fjárreiðulaga er kveða á um að skilgreina þurfi m.a. eftirlit með þjónustu 

og meðferð ágreiningsmála. Í því sambandi var 16. gr. reglugerðar nr. 343/20069 

einnig höfð til hliðsjónar en þar segir: „Í samningi skal kveðið á um meðferð 

ágreinings og þeim úrræðum sem gert er ráð fyrir vegna brota á 

samningsbundnum skyldum.“ 

Hins vegar var horft til lýsingar sem birtist í handbók um þjónustusamninga kafla 

6.1.3. og er svohljóðandi  

Einnig þarf að liggja fyrir hvernig þeir sem eiga rétt á þjónustunni geta leitað 

réttar síns, borið fram kvartanir og fengið niðurstöðu í slíkum málum. Þegar þetta 

ferli er skipulagt þarf að muna að 2. mgr. 30. gr. fjárreiðulaga kveður skýrt á um að 

einkaaðilum verði ekki falið vald til að taka stjórnvaldsákvarðanir, þ.e. kveða á um 

rétt eða skyldur manna nema sérstök heimild sé til þess í viðkomandi sérlögum. 

[skáletrun mín] (Fjármálaráðuneytið 2005, 42-43). 

Þessi atriði voru valin af þeim sökum að með því að kveðið sé á um hvernig 

eftirliti og meðferð ágreiningsmála er háttað þá er líklegra að tryggt sé að sú 

þjónusta sem notendum stendur til boða standist þær kröfur sem gerðar eru til 

hennar. Um leið er nauðsynlegt að til staðar sé ferli sem taki á ágreiningi sem rís 

vegna þjónustusamningsins, enda er hætta á að komi upp ágreiningur geti hann 

haft áhrif á notendur með beinum eða óbeinum hætti. Að lokum er nauðsynlegt 

að tilgreint sé í samningi hvert notendur geta snúið sér með kvartanir. 

Fastmótaðir ferlar vegna kvartana notenda eru fyrirliggjandi innan opinberrar 

stjórnsýslu. Ef réttarstaða notenda á ekki að breytast við útvistun verkefna þá er 

nauðsynlegt að notendur geti leitað réttar síns á sambærilegan máta og tíðkast 

innan opinberrar stjórnsýslu.  

                                                      
9
 Reglugerð um samninga um rekstrarverkefni sem ráðuneyti og ríkisstofnanir gera til lengri tíma 

en eins árs. 
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7.2. Eftirlit með framkvæmd þjónustusamninga 

Í 15. gr. reglugerðar nr. 343/2006 um rekstrarverkefni til lengri tíma en eins árs er 

kveðið á um ábyrgð verkkaupa á framkvæmd samnings.  

Verkkaupi hefur eftirlit með framkvæmd samnings en getur falið það öðrum sé 

það tilgreint í samningi. Verkkaupi skal í samningi áskilja sér rétt til að kanna 

aðstæður þar sem verkefnið er unnið og til að hafa aðgang að nauðsynlegum 

upplýsingum og gögnum um framkvæmd þess. Í samningi skal tiltaka þær 

upplýsingar sem ætlast er til að verksali taki saman og skrái vegna verkefnisins og 

hvaða skýrslum honum beri ótilkvaddur að skila verkkaupa.  

Þá er í 3. ml. 2. mgr. 6 .gr. laga nr. 86/1997 um Ríkisendurskoðun kveðið á um 

það hlutverk Ríkisendurskoðunar að endurskoða reikninga vegna samninga um 

rekstrarverkefni „sem ríkið kann að gera við sveitarfélög eða einkaaðila og fela í 

sér að þeir annist lögboðna þjónustu er ríkissjóði ber að greiða fyrir.“  

Fyrst var litið til samninga við háskóla.  

Samningar við Listaháskóla Íslands (LHÍ) og Háskólann í Reykjavík (HR) eru 

algjörlega sambærilegir í uppsetningu. Í báðum tilfellum er tekið skýrt fram að 

ráðuneytið (verkkaupi) hafi eftirlit með innra starfi skólanna (t.d. gæðamálum) 

sbr. 4. gr. beggja samninga. Þá er í 5. gr. kveðið á um hvaða upplýsingar 

skólunum beri að láta í té til ráðuneytis (og fleiri aðila). Í 7. gr. er hins vegar 

kveðið á um samstarf um og eftirlit með samningi. Í báðum tilfellum er tekið fram 

að fulltrúar beggja samningsaðila hittist árlega til að fara yfir framkvæmd 

samningsins. Þá er einnig kveðið á um eftirlit Ríkisendurskoðunar með 

verkefninu. Samningur við Háskólann á Bifröst er með nokkrum öðrum hætti en 

þar er í fyrsta lagi ekki kveðið með jafn afdráttarlausum og skýrum hætti á um 

rétt verkkaupa til eftirlits með innra starfi háskólans. Hins vegar er í 5. gr. 

samningsins kveðið á um skyldu háskólans til að láta ráðuneytinu í té upplýsingar 

um fjármál skólans sem og ýmsar tölfræðilegar upplýsingar til annarra aðila líkt 

og sjá má í samningum við LHÍ og HR. Um annað eftirlit með samningnum er 

fjallað í 7. gr. og er hún að efninu til sambærileg 7. gr. hinna samninganna 

tveggja. Fjórði og síðasti samningurinn í þessum flokki er samningur við Keili, 

miðstöð, vísinda, fræða og atvinnulífs. Þessi samningur er nokkuð rýr samanborið 
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við þá sem áður hefur verið fjallað um. Í 2. gr. samningsins er tekið fram að 

Háskóli Íslands beri faglega ábyrgð á námi skólans. Í 6. gr. er tekið fram að 

verkkaupi geti kallað eftir upplýsingum um fjárreiður og stöðu verkefna sem 

samningurinn fjallar um. Jafnframt ber Keili að skila ársskýrslu og ársreikningi til 

ráðuneytis. Hins vegar er hvergi kveðið á um eftirlit Ríkisendurskoðunar.  

Einnig voru athugaðir fjórir samningar við skóla á framhaldsskólastigi.  

Samningarnir um Hússtjórnarskólann í Reykjavík og Verslunarskóla Íslands eru 

elstir samninganna er falla undir Menntamálaráðuneytið. Í 7. gr. samnings vegna 

Hússtjórnarskólans í Reykjavík er kveðið á um eftirlit með skólanum. Tekið er 

fram í ákvæðinu að ráðuneytið eða verkkaupi fari með eftirlit með framkvæmd 

verkefnisins. Það hafi jafnframt óheftan aðgang að öllum upplýsingum um 

framkvæmd verkefnisins. Þá er kveðið á um eftirlit Ríkisendurskoðunar. Einnig er 

tekið fram hvaða upplýsingar verksala ber að láta verkkaupa í té ár hvert. Í 

samningi vegna Verslunarskóla Íslands er nokkuð sambærilegt ákvæði í 7. gr. 

samningsins um eftirlit. Þó er krafist fleiri og ítarlegri upplýsinga af 

Verslunarskólanum en Hússtjórnarskólanum. Tekið er fram í 7. gr. samnings um 

Verslunarskóla að verkkaupi hafi eftirlit með samningnum og jafnframt er kveðið 

á um eftirlit Ríkisendurskoðunar.  

Í samningi um Hússtjórnarskólann á Hallormsstað er nokkuð ítarlegt ákvæði um 

upplýsingagjöf til verkkaupa og stofnana á vegum hins opinbera sbr. 6. gr. 

samningsins. Í 6. gr. er jafnframt tekið fram að Ríkisendurskoðun fari með eftirlit 

skv. 30. gr. fjárreiðulaga og að Ríkisendurskoðun geti gert stjórnsýsluúttekt á 

rekstri skólans. Sambærilegt ákvæði er ekki að finna í öðrum samningum á 

vegum ráðuneytisins. Í samningi við Hraðbraut ehf. er í 2. mgr. 7. gr. fjallað um 

eftirlit. En sú umfjöllun er samhljóða 2. mgr. 7. gr. samnings vegna Verslunarskóla 

Íslands: 

Verkkaupi hefur eftirlit með framkvæmd samningsins. Verksali skal senda 

verkkaupa endurskoðað uppgjör á verksamningi þessum vegna hvers almanaksárs 

fyrir lok mars næsta ár. Verkkaupi áskilur sér rétt til að kanna aðstæður þar sem 

verkefnið er unnið og gerir kröfu um óheftan aðgang að öllum upplýsingum um 
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framkvæmd þess, þ.m.t. nemendaskrá. Um eftirlit Ríkisendurskoðunar með 

verkefninu fer samkvæmt lögum nr. 86/1997.  

Í lögum nr. 86/1997 um Ríkisendurskoðun er kveðið á um hlutverk 

Ríkisendurskoðunar sem eftirlitsaðili með þjónustusamningum byggðum á 30. gr. 

fjárreiðulaga. Töluverður misbrestur hefur verið á að Ríkisendurskoðun fengi 

tilkynningar frá ráðuneytum um samninga sem þeim bæri að hafa eftirlit með 

sbr. „Mikilvægt er að ráðuneytin tryggi að Ríkisendurskoðun berist ávallt afrit 

samninga og ársreikninga sem tengjast þeim“ (Ríkisendurskoðun 2011 júní, 

Ábending frá Ríkisendurskoðun. Skuldbindandi rekstrar- og þjónustusamningar 

ríkisins). Af þeim sökum var óskað eftir upplýsingum frá Ríkisendurskoðun um 

hvernig ársreikningar væru að skila sér inn. Í svari Ríkisendurskoðunar kom fram 

að ekki lægju fyrir áreiðanlegar upplýsingar þar að lútandi. Óformlegar kannanir 

bentu hins vegar til þess að aðeins í hluta þjónustusamninga væri kveðið á um 

eftirlit Ríkisendurskoðunar og af þeim hefði aðeins hluti skilað inn ársskýrslum 

(sbr. samtöl við Þóri Óskarsson og Bjarkey Rut Gunnlaugsdóttur hjá 

Ríkisendurskoðun).  

Í öllum tilfellum nema í tilfelli Keilis er kveðið á um hvernig eftirliti með 

samningunum skuli hátta. Það er þó mjög misjafnt hversu ítarlega farið er í eftirlit 

í einstökum ákvæðum samninganna. Athygli vekur að í tilfelli Keilis er hvergi 

minnst á eftirlit Ríkisendurskoðunar sem þó er skylt í samningum byggðum á 30. 

gr. fjárreiðulaga. Í tilfelli samnings við Keili er reyndar ekki minnst á að 

samningurinn falli undir 30. gr. fjárreiðulaga. Í frumvarpi til fjárlaga fyrir 2011 

segir hins vegar „samningar sem mennta- og menningarmálaráðuneytið stendur 

að ásamt fjármálaráðuneytinu skv. heimild í 30. gr. fjárreiðulaga eru merktir með 

bókstafnum A...“ (Þskj. 1, 139. lögþ. 2010-11, 253 (enn óbirt í A-deild Alþt.)). 

Samningurinn við Keili er einmitt merktur bókstafnum A sem styður við þá 

ályktun að hér sé þjónustusamningur á ferð.  

Niðurstöður þessarar umfjöllunar eru þær að almennt er fjallað um eftirlit með 

samningum í samningunum sjálfum. Hins vegar vantar töluvert upp á að það sé 

nægilega ítarlegt og vel skilgreint. Í ljósi þeirra upplýsinga sem fyrir liggja frá 
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Ríkisendurskoðun um skil samninganna til Ríkisendurskoðunar vakna upp 

spurningar um hversu vel eftirlitið er í raun að virka.  

Opinbert eftirlit er ein af þeim leiðum sem eiga að tryggja umboðskeðju 

verkefna. Ef eftirlit er lítið sem ekkert þá getur verið flókið að tryggja að þeir 

aðilar sem taka ákvarðanir í krafti opinbers valds eða vinna verkefni kostuð af 

hinu opinbera beri raunverulega ábyrgð á gerðum sínum.  

7.3. Meðferð ágreiningsmála í þjónustusamningum. 

Við athugun á því hvort tilgreint væri hvernig farið væri með ágreiningsmál í 

þjónustusamningum á vegum Menntamálaráðuneytis var horft til 16. gr. 

reglugerðar nr. 343/2006 um rekstrarverkefni til lengri tíma en eins árs sbr.„Í 

samningi skal kveðið á um meðferð ágreinings og þeim úrræðum sem gert er ráð 

fyrir vegna brota á samningsbundnum skyldum.“ 

Fjallað er um meðferð ágreiningsmála í 8. gr. samninganna við háskólana nema í 

samningi við Keili. Ákvæðin eru nánast því samhljóða. Tiltekið er að skipa skuli 

þriggja manna sáttanefnd rísi upp ágreiningur sem samningsaðilar geti ekki 

jafnað sín á milli. Tiltekið er að samningsaðilar skuli hlíta úrskurði sáttanefndar en 

þó megi skjóta úrskurðinum til dómstóla. Þá er í 2. mgr. 8. gr. samninganna 

tiltekið að ráðuneytinu sé heimilt að draga úr eða stöðva greiðslur ef verksalar 

uppfylli ekki skyldur sínar hvað varðar upplýsingagjöf og aðgang að upplýsingum 

um framkvæmd verkefnisins og fjárreiður. Greiðslustöðvunin gildi þar til verksali 

hefur úr bætt. Í samningnum vegna LHÍ vantar þó ákvæði um að heimilt sé að 

draga úr greiðslum eða stöðvar þær ef skólinn vanræki augljóslega skyldur sínar 

skv. samningnum. Ráðuneytið skuli þó gefa skólanum viðeigandi tímafrest til 

úrbóta. Samningarnir við HR og Háskólann á Bifröst eru að þessu leitinu til 

ítarlegri um úrræði vegna brota á samningsbundnum skyldum.  

Í samningi við Keili er ekkert ákvæði um meðferð ágreiningsmála.  

Hvað meðferð ágreiningsmála í samningum við skóla á framhaldsskólastigi varðar 

þá eru ákvæðin samhljóða í öllum samningum nema einum. Í samningum vegna 

Hússtjórnarskóla Íslands, Verslunarskóla Íslands og Hraðbrautar er kveðið á um 

meðferð ágreiningsmála í 8. gr.:  
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Komi upp ágreiningur um framkvæmd samningsins sem samningsaðilar jafna ekki 

sín á milli getur hvor samningsaðila um sig vísað honum til þriggja manna 

sáttanefndar. Skal hvor samningsaðili tilnefna einn fulltrúa en Héraðsdómur 

Reykjavíkur formann nefndarinnar. Kostnaður við starf sáttanefndar skiptist jafnt 

á milli samningsaðila.  

Í samningi við Hússtjórnarskólann á Hallormsstað er hins vegar mun ítarlegra 

ákvæði í 7. gr. samningsins. Auk sambærilegrar klausu og er í tilvitnun hér á 

undan þá er einnig að finna úrræði ef verksali vanefnir samningsskyldur sínar en 

það getur leitt til riftunar samningsins. Þó skal ráðuneyti gefa verksala tækifæri til 

úrbóta. Jafnframt getur ráðuneyti frestað greiðslum á sambærilega hátt og í 

samningum um háskólana hér á undan. Þá er einnig kveðið á um bótakröfu á 

hendur verksala ef verkkaupi riftir samningi vegna vanefnda.  

Eins og í umfjöllun minni um eftirlit með samningunum þá eru ákvæði um 

meðferð ágreiningsmála með ýmsum hætti og misítarlega útfærð í 

samningunum. Í samningunum við HR, Háskólann á Bifröst og Hússtjórnarskólann 

á Hallormsstað eru ákvæði er varða vanefndir samnings. Ákvæði þessara 

samninga falla því betur að skilyrðum fjárreiðulaga og reglugerðar nr. 343/2006 

er varða meðferð ágreiningsmála. Aftur vekur athygli að í samningnum við Keili 

er hvergi minnst á hvernig farið skuli með ágreiningsmál.  

Hér vakna í raun upp sömu spurningar og í umfjölluninni um eftirlit með 

samningum. Hver á að bera ábyrgð? Hvernig sjáum við til þess að sá aðili beri 

ábyrgð? Ef ekki er vel skilgreint hvernig fara skuli með ágreiningsmál eða 

vanefndir samnings geta komið upp aðstæður þar sem spurningar geta vaknað 

um heimild verkkaupa til að gera athugasemdir við útfærslu samnings. Þetta 

getur aftur valdið tregðu hins opinbera til að reyna draga verksala til ábyrgðar 

eða grípa að öðru leyti inni í ferlið.  

7.4. Notendur þjónustunnar og þjónustusamningar. 

Í handbók um þjónustusamninga kemur fram að tilgreina þurfi hvernig notendur 

geti leitað réttar síns, til að mynda borið fram kvartanir. Þá er einnig ítrekað að 

einkaaðilum verði ekki falið vald til töku stjórnvaldsákvarðana nema sérstök 

heimild sé til staðar í sérlögum (Fjármálaráðuneytið 2005, 42-43).  
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Einnig þarf að liggja fyrir hvernig þeir sem eiga rétt á þjónustunni geta leitað 

réttar síns, borið fram kvartanir og fengið niðurstöðu í slíkum málum. Þegar þetta 

ferli er skipulagt þarf að muna að 2. mgr. 30. gr. fjárreiðulaga kveður skýrt á um að 

einkaaðilum verði ekki falið vald til að taka stjórnvaldsákvarðanir, þ.e. kveða á um 

rétt eða skyldur manna nema sérstök heimild sé til þess í viðkomandi sérlögum. 

[skáletrun mín] (Fjármálaráðuneytið 2005, 42-43). 

Eins og fyrr hefur komið fram þá er form samninganna við HR og LHÍ mjög 

sambærilegt. Í 2. gr. samnings við LHÍ er tekið fram að inntaka nemenda sé á 

ábyrgð skólans. Þar er einnig tiltekið að sérstakar inntökunefndir skulu skipaðar 

til að leggja mat á umsóknir og úrskurða um hverjum skuli boðin skólavist. Þá 

skulu verklagsreglur kynntar nemendum fyrirfram. 2. gr. samningsins vegna HR 

hefst á sömu málsgrein eða að inntaka nemenda við skólann sé á ábyrgð skólans. 

Jafnframt skuli hann setja sér inntökuskilyrði sem birt eru opinberlega. Þá skuli 

skólinn gæta jafnræðis við inntöku nemenda í skólann sbr. lög nr. 63/2006 um 

háskóla. Þá er í 4. mgr. 2. gr. kveðið á um að réttindi og skyldur nemenda skuli 

vera í samræmi við góða stjórnsýsluhætti. Einnig er í samningnum við HR ítrekað 

að skólanum beri að fara eftir góðum stjórnsýslureglum en slíkt er ekki tiltekið í 

samningnum um LHÍ.   

Í báðum samningum er í síðustu mgr. I. kafla 3. gr. kveðið á um skyldu skólanna 

til að birta upplýsingar um skólagjöld opinberlega, kjósi þeir að innheimta þau. 

Jafnframt er tilgreind skylda skólanna til að tilkynna nemendum með góðum 

fyrirvara ef skólagjöld séu hækkuð umfram almennar verðlagsbreytingar eða lögð 

séu á ný gjöld. Slík álagning skal einnig vera studd málefnalegum rökum. 

Þá er í 1. mgr. 5. gr. beggja samninga kveðið á um að skólinn skuli birta 

upplýsingar um fyrirkomulag náms og kennsluskrá á vefsíðu sinni og jafnframt 

skulu birtar tæmandi upplýsingar um réttindi og skyldur nemenda. Í samningnum 

um LHÍ segir jafnframt að skólinn skuli birta „ leiðbeiningar um málsskotsrétt 

þeirra *nemendanna+.“ Í samningnum um HR segir hins vegar „leiðbeiningar um 

málskotsrétt þeirra innan stjórnkerfis skólans.“ Það er því kveðið skýrar á um 

hvar málskotsréttur nemenda liggi í samningnum við HR.  
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Í 8. mgr. 4. gr. samnings við Bifröst er sambærilegt ákvæði og er að finna í I. kafla 

3. gr. samninganna við HR og LHÍ. Ákvæðið snýr að kröfu um að nemendum skuli 

tilkynnt með góðum fyrirvara og stutt málefnalegum rökum hækki skólinn 

skólagjöld sín umfram almennar verðlagsbreytingar eða leggi á ný gjöld. 

Þá er í 1. mgr. 5. gr. samnings við Bifröst tilgreind skylda skólans að birta 

upplýsingar um fyrirkomulag náms og kennsluskrá á vefsíðu sinni. Ákvæðið er 

sambærilegt ákvæðum í samningum við HR og LHÍ. 

Ólíkt samningunum við HR og LHÍ þá er ekki tiltekið í samningnum við Bifröst 

hvernig innritun nemenda skuli hagað.  

Í samningnum við Keili er hvergi komið inn á ofangreind atriði að undanskildu því 

að í 2. mgr. 2. gr. segir: „Keilir skuldbindur sig til að uppfylla gæðakröfur og reglur 

Háskóla Íslands um kennslu, kennslutíma, skráningu nemenda, námsframvindu 

og framkvæmd prófa og önnur atriði samkvæmt samningi við Háskóla Íslands.“  

Samningarnir við skólana á framhaldsskólastigi eru að mörgu leyti ólíkir 

samningunum við háskólana. Þannig er í síðustu mgr. 1. gr. samninganna við 

Hússtjórnarskólann í Reykjavík og Verslunarskóla Íslands kveðið á um að um 

inntöku nemenda og aðrar stjórnvaldsákvarðanir gildi stjórnsýslulög nr. 37/1993 

og upplýsingalög nr. 50/1996. Í samningnum við Hraðbraut frá 2007 er ekki 

kveðið svo fast að orði heldur segir: „Verksali mun tryggja að reglur skólans verði 

í samræmi við málefnalega stjórnsýslu og meginreglur stjórnsýsluréttar, eftir því 

sem við getur átt.“ Í samningnum við Hússtjórnarskólann á Hallormsstað er hins 

vegar ekki komið inn á þessi atriði.  

Í samningnum við Hússtjórnarskólann í Reykjavík einum samninganna er komið 

inn á „rétt“ nemenda. En þar segir í 1. mgr. 1. gr. að námið og réttur nemenda 

skuli vera í samræmi við ákvæða laga um framhaldsskóla nr. 80/1996. Hins vegar 

segir í 2. gr. samnings við Hússtjórnarskólann á Hallormsstað að lög um 

framhaldsskóla liggi til grundvallar honum og teljist jafnframt hluti hans eftir því 

sem við eigi. Í samningum við Verslunarskólann og Hraðbraut er hins vegar hvergi 

vísað með sambærilegum hætti til réttinda nemenda.  
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Athygli vekur að í sumum samningum er kveðið á um að skólar skuli fara að 

góðum stjórnsýslureglum eða stjórnsýsluháttum. Í tveimur samninganna er 

tiltekið að skólunum beri að fara að stjórnsýslulögum við töku 

stjórnvaldsákvarðana.  

Hér vakna því ýmsar spurningar. Taka bara tveir skólar af átta 

stjórnvaldsákvarðanir? Fullnægir klausa um að skólunum beri að fara að góðum 

stjórnsýslureglum ábendingu er kemur fram í Handbók um þjónustusamninga um 

að „liggja þurfi fyrir hvernig þeir sem eiga rétt á þjónustunni geta leitað réttar 

síns, borið fram kvartanir og fengið niðurstöðu í slíkum málum 

(Fjármálaráðuneytið 2005, 42). Í tilfellum háskólanna er bent á að hækkun 

skólagjalda skuli vera studd málefnalegum rökum. Hvergi er hins vegar minnst á 

hvaða viðurlög séu við því að svo sé ekki eða hvert nemendur geti leitað komi slík 

staða upp.   

Það er því tiltölulega mikill munur á hversu skýrt er kveðið að réttindum og 

skyldum nemenda í samningunum. Það vekur aftur upp spurningar um hvernig 

réttarstöðu nemenda þessara skóla sé raunverulega háttað.  

Enn og aftur vaknar upp spurningar um ábyrgð en hér bættist við óvissa um 

réttarstöðu nemenda.  

7.5.Réttarstaða nemenda er stunda nám við frumgreinadeildir 

Í þessum hluta er ætlunin að gera eftirfarandi athugasemd umboðsmanns 

Alþingis að umræðuefni en í skýrslu umboðsmanns Alþingis árið 2006 segir:  

...ég tel að sú þróun að auka hlut margvíslegra samninga við framkvæmd 

stjórnsýslunnar bæði við skipan verkefna, ráðstöfun fjármuna og úrlausn mála 

gagnvart einstaklingum, oft á sviðum þar sem ekki nýtur við skýrra lagareglna um 

þá leið, kunni að rýra það réttaröryggi sem hinum hefðbundnu stjórnsýslureglum 

er ætlað að veita borgurunum (SUA 2006, 30). 

Í ljósi þessara orða er ætlunin að skoða lauslega réttarstöðu nemenda sem 

stunda nám við frumgreinadeildir Háskólans á Bifröst, Háskólans í Reykjavík og 

frumgreinadeild Keilis, miðstöð vísinda, fræða og atvinnulífs ehf.  



  

87 
 

Nám við frumgreinadeildir almennt er í boði á grundvelli 3. mgr. 19. gr. laga nr. 

63/2006 um háskóla sbr. „Háskólum er heimilt, að fengnu samþykki 

Menntamálaráðuneytis, að bjóða upp á aðfaranám fyrir einstaklinga sem ekki 

uppfylla inntökuskilyrði í háskóla.“[skáletrun mín]. Um tilurð þessa ákvæðis er 

fjallað í athugasemdum með 19. gr. frumvarps til laganna en þar segir orðrétt:  

Í 3. mgr. er að finna nýmæli þar sem háskólum er heimilað, að fengnu samþykki 

menntamálaráðuneytis, að bjóða upp á aðfaranám fyrir einstaklinga sem ekki 

uppfylla inntökuskilyrði í háskóla. Er talið rétt að lögfesta slíka heimild þar sem nú 

þegar er boðið upp á aðfaranám við Háskólann í Reykjavík sem áður var starfrækt 

sem frumgreinadeild innan Tækniháskóla Íslands. Þá er slíkt undirbúningsnám 

einnig að finna við Viðskiptaháskólann á Bifröst ( Alþt. 2005-06, A-deild, 2624).  

Rétt er að benda á að frumgreinanám við Keili kemur til eftir að frumvarpið var til 

umfjöllunar á Alþingi.  

Við alla þessa skóla hefur Mennta- og menningarmálaráðuneytið gert 

þjónustusamninga á grundvelli 30. gr. fjárreiðulaga nr. 88/1997.  

Í samningum við skólana er umfjöllun um frumgreinadeildir á eftirfarandi máta. Í 

1. mgr. 3. gr. samnings við Háskólann á Bifröst segir: „Jafnframt rekur Bifröst 

frumgreinadeild á framhaldsskólastigi.“ Í 2. gr. samnings við HR kemur fram að 

eitt af hlutverkum skólans sé að bjóða upp á undirbúningsnám á 

framhaldsskólastigi á frumgreinasviði. Í 1. mgr. 2. gr. samnings við Keili segir: 

„Keilir býður frumgreinanám, undir nafninu Háskólabrú, samkvæmt samningi þar 

að lútandi við Háskóla Íslands sem hefur heimild til að bjóða slíkt nám á 

grundvelli viðurkenningar skólans skv. lögum um háskóla nr. 63/2006 og heimild í 

3. gr. sömu laga.“ Þá er í 4. gr. samnings við Keili fjallað um fjárframlög ríkisins 

vegna nemenda skólans þar segir m.a. „Ársframlag á hvern nemanda í fullu námi 

skal ekki vera hærra en meðalframlag ríkisins á nemanda í sambærilegum 

námsbrautum í framhaldsskólum og frumgreinanámi á háskólum.“ *skáletrun 

mín].  

Í öllum samningunum kemur skýrt fram að frumgreinadeildir bjóði upp á nám á 

framhaldsskólastigi. Hugtakið frumgrein eða frumgreinadeild er ekki að finna í 

lögum um framhaldsskóla nr. 92/2008, né heldur reglugerðum þeim tengdum. Í 
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1. mgr. 1. gr. laganna segir hins vegar. „Lög þessi taka til skólastarfs á 

framhaldsskólastigi. Nám á framhaldsskólastigi er skipulagt sem framhald af 

námi á grunnskólastigi. Það miðar að lokaprófi, svo sem framhaldsskólaprófi, 

starfsréttindaprófi, stúdentsprófi eða öðrum skilgreindum námslokum sem geta 

miðast við tiltekin störf og veitt sérstök réttindi þeim tengd. [skáletrun mín].  

Af greininni má ráða að nám á framhaldsskólastigi miði að lokaprófi eða öðrum 

skilgreindum starfslokum sem veiti einhver skilgreind réttindi.  

Hvorki þjónustusamningarnir né lög um framhaldsskóla nr. 92/2008 eða lög um 

háskóla nr. 63/2006 gefa til kynna hvaða skilgreind réttindi lokapróf við 

frumgreinadeildirnar felur nákvæmlega í sér. 

Þegar horft er á heimasíður einstakra skóla kemur eftirfarandi í ljós. Á heimasíðu 

HR10 segir að frumgreinanámi HR ljúki með frumgreinaprófi sem veiti rétt til 

háskólanáms. Þar segir einnig að nemendur með slíkt prófi geti sótt um nám við 

allar deildir HR en einnig við aðra háskóla innanlands sem utan. (Opni háskólinn, 

Frumgreinar). Á heimasíðu Bifrastar er tekið fram að námið sé jafnt ætlað þeim 

sem ekki fullnægi skilyrðum um stúdentspróf og eins öðrum sem vilji styrkja 

umsókn sína um nám á Bifröst. Hvergi er tilgreint að námið gefi réttindi til 

háskólanáms í öðrum skólum en Háskólanum á Bifröst. Á heimasíðu Keilis er 

eftirfarandi tilvitnun að finna: 

Á Háskólabrú11 fer fram undirbúningsnám fyrir háskólanám. Nemendur skulu hafa 

lokið um 70 einingum í framhaldsskóla en ljúka að ári liðnu námi á Háskólabrú sem 

veitir inngöngu í háskóla. Námsskrá Háskólabrúar hefur verið sniðin að óskum 

deilda Háskóla Íslands. Fyrrum nemendur af Háskólabrú stunda nú nám í ýmsum 

innlendum og erlendum háskólum (Keilir, Frá framkvæmdastjóra Keilis). 

Rétt er að geta þess að samkvæmt upplýsingum á heimasíðum skólanna þá er 

nám við frumgreinadeildir allra skólanna lánshæft hjá LÍN.  

Á grundvelli 3. mgr. 19. gr. laga nr. 63/2006 um háskóla má draga þá ályktun að 

tilgangur náms við frumgreinadeildir sé sá að undirbúa nemendur fyrir frekara 

nám á háskólastigi.  

                                                      
10

 Frumgreinadeild HR starfar undir merkjum Opna háskólans.  
11

 Frumgreinadeild Keilis gengur almennt undir nafninu Háskólabrú 
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Um innritun nemenda í háskóla er fjallað í 1. og 2. mgr. 19. gr. laga um háskóla 

sbr.  

Nemendur, sem hefja nám í háskóla, skulu hafa lokið stúdentsprófi eða jafngildu 

prófi. Heimilt er háskólum að innrita nemendur sem búa yfir jafngildum þroska og 

þekkingu að mati viðkomandi háskóla. Tryggja skal að inntökuskilyrði í háskóla og 

námskröfur svari jafnan til þess sem krafist er í viðurkenndum háskólum á 

sambærilegu sviði erlendis.  

Heimilt er að ákveða sérstök inntökuskilyrði til að hefja nám í háskóla, þar á meðal 

að láta nemendur, sem uppfylla skilyrði 1. mgr., gangast undir inntökupróf eða 

stöðupróf. 

Á heimasíðu HR er tekið fram að skilyrði til innritunar í grunnnám við skólann sé 

að umsækjendur hafi „lokið stúdentsprófi, frumgreinaprófi HR, öðru 

sambærilegu prófi eða búa yfir jafngildum þroska og þekkingu að mati stjórnenda 

viðkomandi deildar.“ (Háskólinn í Reykjavík, Inntökuskilyrði og fylgigögn). 

Á heimasíðu Háskólans á Bifröst kemur fram að nemendur þurfa að hafa lokið 

stúdentsprófi eða sambærilegri menntun t.d. úr frumgreinadeild Háskólans á 

Bifröst til að geta innritast í skólann12 (Háskólinn á Bifröst, HHS: Heimspeki 

hagfræði og stjórnmálafræði BA). Af samtali við starfsfólk skrifstofu Háskólans á 

Bifröst að dæma er litið á nám við frumgreinadeildir hinna skólanna tveggja sem 

ígildi stúdentsprófs og nemendur þaðan því gjaldgengir til náms á Bifröst.  

Eins og kemur fram í reglugerð nr. 319/2009 með áorðnum breytingum um 

inntökuskilyrði í grunnnám við Háskóla Íslands þá er mjög mismunandi á milli 

deilda hvort nám við frumgreinadeildir gefur rétt til innritunar. Þannig gefur nám 

við frumgreinadeildir Keilis og HR réttindi til innritunar í stjórnmálafræðideild og 

hagfræðideild HÍ svo dæmi séu tekin. Þeir sem ætla að innritast í lagadeild HÍ án 

stúdentsprófs verða að vera með frumgreinapróf frá Keili þar sem próf frá HR er 

ekki tekið gilt. Þá virðist frumgreinanám Háskólans á Bifröst hvergi vera tilgreint 

sem fullnægjandi undirbúningur fyrir nám við Háskóla Íslands (Háskóli Íslands, 

Reglur um inntökuskilyrði í grunnnám).  

                                                      
12

 HHS deild er tekin sem dæmi. Hvergi er að finna yfirlit yfir reglurnar á einum stað. 
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Niðurstöður þessarar skoðunar minnar á stöðu nemenda sem stunda nám við 

frumgreinadeildir háskólanna hefur leitt eftirfarandi í ljós. Í fyrsta lagi er heimild í 

lögum fyrir því að setja slíkt nám á fót, lagagreinar og lögskýringargögn eru þó 

afar fáorð um inntak, tilgang og réttindi slíks náms. Í öðru lagi er þetta nám í boði 

innan veggja háskólanna en á framhaldsskólastigi sem getur leitt til misskilnings á 

þeim réttindum sem námið veitir t.d. hvort námið sé ígildi stúdentsprófs eða 

ekki. Í þriðja lagi þá eru heimasíður skólanna afar misvísandi um hvaða réttindi 

þetta nám veitir nemendum.  

Fyrst og fremst skortir verulega á skýrleika allrar umgjarðar um námið. Það virðist 

vera mjög misjafnt hvaða réttindi námið í raun veitir og afar hæpið að hægt sé að 

fullyrða að nám við frumgreinadeildir sé raunverulegur valkostur við hefðbundið 

stúdentspróf.  

Það ríkir því ákveðin óvissa um réttarstöðu þessara nemenda. 

7.6. Niðurstöður 

Þeir þjónustusamningar sem hér liggja til grundvallar eru gerðir á árunum 1998 til 

ársins 2010. Niðurstöður þessarar könnunar eru þær að taka verður undir orð 

umboðsmanns um að töluvert skorti upp á skýrleika þjónustusamninga. Kveðið er 

á um eftirlit Ríkisendurskoðunar í öllum samningum nema samningnum við Keili. 

En upplýsingar frá Ríkisendurskoðun benda til þess að tilvist þessa ákvæðis sé 

ekki næg forsenda þess að eftirlitið virki í raun.  

Hvað meðferð ágreiningsmála varðar þá er ákvæði þar að lútandi mjög 

misjafnlega greinargóð og skýr. Þá er hvergi tilgreint nákvæmlega hvaða 

samningsbrot geti leitt til riftunar samnings eða greiðslustöðvunar af hálfu 

verkkaupa.  

Hvað varðar möguleika notenda þjónustunnar til að leita réttar síns þá eru reglur 

um innritun og inntöku nemenda misjafnlega skýrar á milli háskólanna. Aðeins í 

tveimur tilfellum sbr. HR og LHÍ er tekið fram að skólunum beri að fara eftir 

góðum stjórnsýslureglum eða stjórnsýsluháttum. Það er hins vegar rétt að benda 

á að ekki má draga þá ályktun að hinum skólunum beri ekki skylda að fara eftir 

góðum stjórnsýslureglum af þeim sökum að það er ekki tekið fram. Það gerir þó 
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samningana óneitanlega misjafnlega skýra. Í öllum tilfellum er tekið fram að 

nemendur eigi málskotsrétt og hann skuli birta með skýrum hætti á vefsíðum 

skólanna. Í þeim tilfellum sem skólunum er heimilt að innheimta skólagjöld er 

einnig tekið fram að óvenjulegar hækkanir skuli styðja málefnalegum rökum. Það 

er hins vegar hvergi tekið fram hvaða möguleikar standi nemendum til boða 

styðji skólarnir hækkunina ekki málefnalegum rökum. Þá er heldur ekki tekið 

fram hver viðurlög við slíkri yfirsjón séu. Hvað framhaldsskólana varðar þá er í 

þremur tilfellum af fjórum komið inn á að inntaka nemenda í skólann sé 

stjórnvaldsákvörðun eða að reglur skólans skuli vera í samræmi við málefnalega 

stjórnsýslu.  

Að lokum var velt vöngum yfir réttarstöðu nemenda er stunda nám við 

frumgreinadeildir. Þeir þrír skólar sem bjóða upp á frumgreinadeildir starfa allir á 

grundvelli samnings sem aftur er grundvallaður á lögum nr. 63/2006 um háskóla. 

Af þeirri athugun sem hér hefur verið gerð á stöðu frumgreinadeilda er ljóst að 

lagaleg umgjörð utan um frumgreinanámið er afar rýr. Ekki virðist vera ríkjandi 

sameiginlegur skilningur á þeim réttindum og skyldum sem fylgja 

frumgreinanámi. Þá eru upplýsingar á heimasíðum skólanna villandi eða jafnvel 

beinlínis rangar er þar er fullyrt að frumgreinanám gefi möguleika til innritunar í 

grunnnám í háskólum hér heima og erlendis. Hvergi er tekið fram að á þessu geti 

verið einhverjar takmarkanir. Þegar sú staða síðan kemur upp að slíkt er ekki 

raunin þá er hvergi í málskotsrétti nemenda innan skólanna tekið á þessum hópi 

nemenda. Þá er í framhaldsskólalögum hvergi vikið einu orði að frumgreinanámi, 

þrátt fyrir að námið flokkist sem nám á framhaldsskólastigi.  

Í samningnum við Keili reiknar Menntamálaráðuneytið framlög til Keilis út frá 

framlögum til sambærilegra frumgreinadeilda í öðrum háskólum. Það virðist hins 

vegar sem þar endi sambærileikinn. Hverjum og einum skóla virðist þannig í 

sjálfsvald sett að meta frumgreinanámið að verðleikum. Af þessum sökum virðist 

því hæpið að ætla að frumgreinanám sé raunverulegur valkostur við 

stúdentspróf. Sú virðist þó vera raunin þegar heimasíður HR og Keilis eru 

skoðaðar þar er frumgreinanámið sett upp sem ígildi stúdentsprófs. 



  

92 
 

Raunveruleikinn virðist hins vegar vera annar en nemendur þessara deilda virðast 

í raun staddir í einhvers konar lagalegu tómarúmi. 
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8. Lokaorð 

Umfjöllunarefni þessarar ritgerðar hefur fyrst og fremst snúið að því hvað áhrif 

samingagerðar ríkisins hefur á réttarstöðu borgaranna. Áhersla var lögð á að 

skoða réttarstöðu þeirra með tilliti til þjónustusamninga er falla undir 30. gr. 

fjárreiðulaga.  

Það vakti athygli mína hversu mikið virtist skorta á yfirsýn hins opinbera yfir 

samninga ríkisins. Í mörgum tilfellum virðast skilgreiningar á hugtakinu 

þjónustusamningur vera á reiki. Þá hafa eftirlitsaðilar litla yfirsýn yfir fjölda og 

umfang verkefna sem heyra undir 30. gr. fjárreiðulaga sem vekur upp spurningar 

um skilvirkni opinbers eftirlits með útdeilingu fjármuna hins opinbera.  

Rannsókn sú sem ritgerðin byggist á var tvíþætt. Annars vegar voru álit 

umboðsmanns Alþingis og dómar Hæstaréttar greindir. Hins vegar voru 

þjónustusamningar á vegum Mennta- og menningarmálaráðuneytis bornir 

saman. 

Horft var til tveggja fullyrðinga annars vegar þeirrar að þjónustusamningar hefðu 

í engu áhrif á ábyrgð ráðherra lögum samkvæmt og hins vegar þess að slíkir 

samningar breyttu í engu réttarstöðu notenda. Á grundvelli þessara fullyrðinga 

var unnið út frá þremur rannsóknarspurningum:  

Hvaða áhrif hafa þjónustusamningar sem falla undir 30. gr. fjárreiðulaga á 

lagalega og pólitíska ábyrgð ráðherra?  

Af umræðu um yfirstjórnunar- og eftirlitsheimildar ráðherra að dæma er alveg 

ljóst að ráðherra missir beint boðvald yfir þeim verkefnum sem falin eru 

einkaaðilum á grundvelli 30. gr. fjárreiðulaga. Víst heyrir málefnið ennþá 

stjórnarfarslega undir ráðherra og hann ber ennþá pólitíska ábyrgð á verkefninu 

en umboðskeðjan sjálf er brostin. Af því leiðir að erfiðara er t.d. fyrir Alþingi að 

kalla eftir upplýsingum um stöðu verkefnis. Jafnframt hefur reynslan sýnt að 
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þegar verkefni eru útvistuð til einkaaðila þá skapast sú hætta að verkkaupi telji 

sig ekki lengur hafa boðvald yfir þeim aðilum sem sinna verkefninu í umboð hans 

(sem hann þó greiðir fyrir fullu verði). Þetta kom skýrt fram í nýlegri skýrslu 

Ríkisendurskoðunar (2011) um þjónustusamninga Barnaverndarstofu. Það verður 

því að taka undir með Gilmour og Jensen (1998) að sú aðferðarfræði hins 

opinbera að útvista opinberum verkefnum til einkaaðila með samningum geti í 

einhverju tilfellum dregið verulega úr lagalegri ábyrgð stjórnvalda á 

verkefnunum.  

Hvernig uppfylla þjónustusamningar sem falla undir 30. gr. fjárreiðulaga skilyrði 

5. mgr. 30. gr. um eftirlit með þjónustu og meðferð ágreiningsmála?  

Af þeim þjónustusamningum sem til skoðunar voru er ljóst að formleg skilyrði 5. 

mgr. 30. gr. eru að einhverju leyti uppfyllt. Það er að segja tekið er fram hvernig 

eftirliti skuli háttað og hver skuli fara með það. Tekið er fram hvernig fara skuli 

með ágreiningsmál og þeim úrræðum sem gert er ráð fyrir vegna brota á 

samningsbundnum skyldum. Að þessu sögðu er þó rétt að taka fram að töluvert 

skortir upp á að samræmi sé á milli samninga. Innihald samninga er allt frá því að 

vera nokkuð ítarlegt niður í að innihalda aðeins einfaldar innihaldslýsingar. Þá er 

skýrleika ákvæðanna oft ábótavant. Jafnframt virðist sem ákvæðin séu fyrst og 

fremst til málamynda, þeim sé í fæstum tilfellum fylgt eftir og eftirlitið því í sjálfu 

sér ekki virkt nema að takmörkuðu leyti.  

Þá er rétt að benda á að samningurinn um Keili, miðstöð vísinda, fræða og 

atvinnulífs uppfyllir aðeins að litlu leyti skilyrði 5. mgr. 30. gr. Þetta er athyglivert 

í ljósi þess að hér er um langyngsta samninginn að ræða. Mögulega er hægt að 

skýra rýrt innihald samningsins með því að Keilir er einnig með samning við HÍ 

sem ber faglega ábyrgð á náminu hjá Keili. Hins vegar er alveg skýrt að 

umtalsverðir fjármunir eru veittir til skólans af fjárlögum ár hvert. Af því leiðir að 

gera má kröfu um eftirlit með nýtingu þeirra fjármuna.  

Eftirlit og ákvæði um meðferð ágreiningsmála eiga að tryggja ábyrgð á verkefnum 

sem greitt er fyrir af hinu opinbera. Ef hið opinbera hefur lítið sem ekkert eftirlit 

með samningum hvernig er þá hægt að tryggja að verksali standi við sinn hluta 

samningsins? Þá er einnig erfiðara að draga verksala til ábyrgðar fyrir vanefndir 
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ef ekki er tilgreint í samningi hvernig fara skuli með slíkan ágreining eða hvað geti 

t.d kallað á riftun samnings. Gagnrýni Moe og Gilmour (1995) virðist því að 

einhverju leyti eiga við rök að styðjast þegar þeir benda á að þær undirstöður 

sem tryggja eigi ábyrgð innan stjórnsýslunnar hafi veikst í kjölfar nýskipunar hins 

opinbera.  

Gætir tilhneigingar til myndunar grás svæðis / einskismannslands í samningagerð 

ríkisins? 

Þrátt fyrir að reglur stjórnsýsluréttarins eigi að gilda um samninga hins opinbera 

þá virðist vanta upp á að nægilega skýrar útfærslur séu til staðar í lögunum 

annars vegar og samningum hins vegar til þess að þær veiti það réttaröryggi sem 

þær eiga að gera. Kröfur eftirlitsaðila eins og Ríkisendurskoðunar um formlegri 

reglur stangast þannig á við óskir pólitískra aðila og stofnana um meiri 

sveigjanleika og aukið svigrúm til ákvarðantöku. Af þessu leiðir að upp koma mál 

þar sem samningar hins opinbera lenda á „gráum“ svæðum þar sem meta þarf 

hvert einstaka tilvik fyrir sig.  

Færa má sterk rök fyrir því að frumgreinadeildir HR, Háskólans á Bifröst og Keilis 

séu staddar á einhvers konar einskismannslandi eða á gráu svæði. Lögleiðing 

þeirra var svar við þróun sem hafði átt sér stað innan skólanna en samanborið við 

nemendur annarra námsleið á framhalds- og háskólastigi er réttarstaða þessara 

nemenda sannarlega í einskismannslandi. 

Í upphafi þessa verkefnis var horft til tveggja fullyrðinga sem birtust í 

athugasemdum með frumvarpi til fjárreiðulaga nr. 88/1997. Af umfjölluninni hér 

á undan er ljóst að hvorug þessara fullyrðinga stenst fyllilega. Þjónustusamningar 

hafa áhrif á ábyrgð ráðherra lögum samkvæmt. Jafnframt breyta slíkir samningar 

réttarstöðu notenda. Engan veginn er hægt að halda því fram að með 

samningagerð sem byggist fyrst og fremst á því að stjórnvöld eru í auknum mæli 

dregin til ábyrgðar á grundvelli þeirra afurða sem þau senda frá sér fremur en því 

hvernig málsmeðferð verkefna er háttað hafi engin áhrif á réttarstöðu notenda.  

Áhersla á samningagerð í nýskipan í opinberum rekstri hefur því leitt til þess að í 

mörgum tilfellum hefur skapast óvissa um réttarstöðu notenda þjónustu.  
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