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Utdrattur

| pessari ritgerd er skodad hvernig stefnumétun hja hinu opinbera gengur fyrir sig i
raunveruleikanum. Hugmynd um breytingar i heilbrigdiskerfinu er fylgt eftir og pad skodad

hvernig hugmyndin tekur breytingum og feer brautargengi a vettvangi stjornmalanna.

Krafan um gagnseai i nytingu fjarmuna innan heilbrigdiskerfisins hefur verid vaxandi a
undanférnum arum. Sem svar vid peirri krofu hafa komid fram hugmyndir um ad
kostnadargreina hina ymsu verkpeetti pjonustunnar og hugmyndin um ad skilgreina kaupendur
og seljendur i heilbrigdispjonustunni fékk smam saman hljdémgrunn i opinberri umradu.

Pessi rannsokn varpar ljosi & tildrég og addraganda setningar laga um Sjlkratryggingar
Islands og skodar pessa atburdaras i ljosi prounar & hugmyndinni um kaupendur og seljendur
innan heilbrigdispjonustu og framvindu mala fyrstu arin eftir setningu laganna.

pratt fyrir sameiginlega og skyra stefnuyfirlysingu Sjalfstedisflokks og Samfylkingar
vid myndun nyrrar rikisstjérnar i mai 2007 um styrkingu rikisins sem kaupanda ad
heilbrigdispjénustu, pa var farin su leid sem atti ad gera rikid skilvirkara vid samningagerd,
b.e. stjornteekid samningar var fest i sessi an pess ad til styrkingar rikisins sem upplysts

kaupanda keemi.

Samningsstada rikisins sem kaupanda i heilbrigdispjonustu er ennpd veik. Nyja
stofnunin hefur ekki komid sér upp pekkingu og hafni, til pess ad geta kostnadargreint pau
verkefni, sem han semur um og er ad greida fyrir. Skyrt er kvedid & um pad i markmidsgrein
laganna ad kostnadargreina skuli pjonustuna svo 16gin gera pvi rad fyrir ad stofnunin komi sér
upp slikri pekkingu og pvi skortir ekki lagaheimildir, heldur skyrari syn og forgangsrédun

stjornvalda og pélitiskan vilja radherra.

Hugmyndin um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustu hefur enn ekki nad ad
verda ad veruleika medan pad stjornteki sem styrir samskiptum pessara adila, samningar,
hefur ekki verid buid peim verkferum, sem gerir pad ad skilvirku og ahrifariku stjornteeki

hins opinbera.
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Inngangur.

Pessi ritgerd er um stefnumotun a svidi heilbrigdismala. Han lysir pvi hvernig hugmyndin
um hlutverk rikisins sem kaupanda ad heilbrigdispjonustu préadist i opinberri umraedu &
islandi og utskyrir hvernig hiun vard ad stefnu sem birtist i légum nr.112/2008 um
Sjukratryggingar Islands.

Markmidid med rannsokninni er ad varpa ljési a pad samspil stjornmala og stjérnsyslu
sem leiddi til pess ad 16g um Sjukratryggingar islands voru sampykkt & Alpingi haustid 2008
og markad hefur innleidingu laganna fra setningu peirra fram til loka arsins 2011.

Til ad na pessu markmidi verdur leitast vid ad svara tveim eftirfarandi
rannsoknarspurningum:

I. Hver var addragandi ad setningu laga nr.112/2008 um Sjukratryggingar
Islands og hvad skyrir pad ad su stefna sem par er morkud komst i l6g a
pessum tima?

Il.  Hver var stada innleidingar laganna 31.desember 2011 midad vid pau
markmid sem sett voru fram i Idgunum og hvad skyrir pa stédu?

Heilbrigdismal og fjarframlog til peirra eru arlegt umraeduefni peirra, sem rédstafa
fjarmunum rikisins. Framlog til heilbrigdismala taka upp storan hluta fjarlaga hvers ars.
Morgum pykir atgjold til heilbrigdisméla vera sem botnlaus hit og krafan um betri
upplysingar og skilgreiningar & kostnadi hefur ordid sifellt aleitnari.

Eftir sameiningu sjokrahGsanna i Reykjavik, fjolgadi einkareknum stofum og fannst
stjornvéldum pau hafa litla yfirsyn yfir myndun kostnadar og litla stjérn & pvi hvernig kerfid
veeri ad proast.

pad rikir nokkud god satt um heilbrigdiskerfid hja hinum almenna borgara og
skodanakannanir medal almennings um heilbrigdispjonustuna eru yfirleitt heilbrigdiskerfinu i
hag'. Skattgreidendur vilja ad skattpeningarnir fari i heilbrigdiskerfid, en peir hafa pear
veentingar ad peim fjarmunum sé varid sem best til hagsboéta fyrir heildina. Krafan um
gagnsei i nytingu fjarmuna innan heilbrigdiskerfisins hefur verid vaxandi 4 undanférnum
arum. Sem svar vid peirri krofu hafa komid fram hugmyndir um ad kostnadargreina hina
ymsu verkpetti  pjénustunnar og hugmyndin um ad skilgreina kaupendur og seljendur i

heilbrigdispjénustunni fékk smam saman hljémgrunn i opinberri umraedu.?

! Capacent- Gallup-bjédarpulsinn, mars 2012.
http://www.capacent.is/frettir-og-frodleikur/frettir/frett/2012/03/06/Traust-til-stofnana(sétt 18.04.2012).

http://www.capacent.is/frettir-og-frodleikur/frettir/frett/2012/03/06/T raust-til-stofnana(sétt 18.04.2012).
2 Jonina Bjartmarz,“Skilid 4 milli kaupenda og seljenda“Lacknabladid 04 tb1.92.4rg.2006
http://www.laeknabladid.is/2006/04/nr/2313(s6tt 20.03.2012)


http://www.capacent.is/frettir-og-frodleikur/frettir/frett/2012/03/06/Traust-til-stofnana(sótt
http://www.laeknabladid.is/2006/04/nr/2313(sótt

Sjukratryggingum islands er samkvaemt I6gum nr. 112 /2008 @&tlad pad hlutverk ad
annast samninga, greidslu og kaup a heilbrigdispjonustu. Pessi rannsokn skodar tildrog
bessarar lagasetningar i ljosi umraedunnar um vaxandi kostnad heilbrigdispjonustunnar og
hugmyndarinnar um kaupendur og seljendur innan heilbrigdispjonustu og framvindu mala
fyrstu arin eftir setningu laganna.

Umreda og skrif medal sérfreedinga, embaettismanna, stjornmalamanna og almennings
um heilbrigdismal i addraganda lagasetningarinnar, opinberar skyrslur, greinagerdir, frumvarp
til laga, nefndardlit og l6gin sjalf, svo og viotdl vid stjornmalamenn, embettismenn og
sérfreedinga eru megin heimildir pessa verkefnis.

Undirritud er deildarstjori @ myndgreiningarsvidi Landspitala og hefur verid starfandi
innan heilbrigdiskerfis baedi hérlendis og erlendis i ram 30 &r. Hef privegis verid patttakandi i
breytingum og breytingastjornun vid sameiningu sjukrahtsa i Noregi, Danmdrku og islandi.
Pekki pvi toluvert vel til breytingastjornunar. Fékk strax ahuga & ad skoda nyja stjornteekid i
heilbrigdiskerfinu(Si) og komast ad pvi hvad pad var sem leiddi til lagasetningar haustid 2008
og hvernig innleiding stofnunarinnar hefur gengid & peim premur arum sem lidin eru fra
lagasetningu til 31.12. 2011.

Undirbuningur, viotdl og ritgerdarskrif hafa farid fram a sidustu tiu vikum og kann ég

fjolskyldu minni og vinnuveitendum bestu pakkir fyrir studninginn.

Rannsdkn med pessum hatti hefur ekki verid gerd adur hér a landi svo ad ég viti til og eetti

ad vekja ahuga peirra sem lata sig opinbera stjornsyslu og ekki sist heilbrigdiskerfid varda.
Rannsoknin er 30 einingar.

Leidbeinandi er Dr.Gunnar Helgi Kristinsson, préfessor vid stjornmalafraedideild

Haskola islands og kann ég honum bestu pakkir fyrir god rad og leidbeiningar.



1 Kafli: Hugmyndir um breytingar i heilbrigdiskerfinu

1.1 Hvert var vandamalio?
I pessum kafla er gerd grein fyrir pvi vandamali, sem smam saman fékk hljémgrunn i
opinberri umraedu. Krafan um ad skilgreina betur kostnad og auka gagnseei i nytingu fjarmuna

innan heilbrigdiskerfisins.

Heilbrigdismal og fjarframlog til peirra eru arlegt umraeduefni peirra, sem rédstafa
fjarmunum rikisins. Framldg til heilbrigdismala taka upp stéran hluta fjarlaga hvers ars. Fyrir
eru utgjold til heilbrigdismala botnlaus hit og krafan um betri upplysingar og skilgreiningar &
kostnadi hefur ordid sifellt aleitnari. Spurt er i hvad fara pessir fjarmunir og hver akvedur
forgangsrodun verkefna?

Pad rikir nokkud god satt um kerfid hja hinum almenna borgara og skodanakannanir
medal almennings um pjonustuna eru Yyfirleitt kerfinu i hag. Skattgreidendur vilja ad
skattpeningarnir fari i heilbrigdiskerfid, en @ moti er pess vanst ad peir peningar séu nyttir &
sem allra bestan hatt til hagsboéta fyrir heildina. Vaxandi krafa um gagnseei i nytingu fjairmuna
innan heilbrigdiskerfisins og med kostnadargreiningu & hinum ymsu verkpattum pjonustunnar
hefur komid fram & undanférnum arum og hugmyndinni um ad skilgreina kaupendur og
seljendur i heilbrigdispjonustunni hefur att vaxandi fylgi ad fagna.

Fram kom i addraganda kostninga, ad mikill ahugi var hja badi samfylkingu og
sjalfsteedisflokki vorid 2007, ad fara i breytingar & heilbrigdiskerfinu, sérstaklega eftir
sameiningu spitalanna hafdi rekstur Ut i bae aukist og menn t6ldu sig hafa litla stjorn & vexti
kerfisins®.

Ein mikilveeg asteeda pess ad adgreina skuli kaupendur og seljendur i heilbrigdiskerfinu
er su ao rikisrekin heilbrigdiskerfi hafa litinn hvata til ad halda aftur af kostnadi, einkum
vegna pess ad ef afgangur er a fjarlogum arsins hafa fjarframlog tilhneigingu til ad vera skorin
nidur arid eftir. Forstjorar heilbrigdisstofnana og sjukrahtsa hafa tilhneigingu til ad ykja
kostnad til ad missa ekki fjarveitingu.

Einkarekin fyrirteeki gera pjonustusamninga vid rikid og setja upp verd, sem rikid parf
ad leggja mat & an pess ad hafa til pess nagar upplysingar nema fra sjalfum veitendum
bjonustunnar. Stada rikisins sem kaupanda er mjog veik vid pessar adstedur vegna

upplysingavanda og skorts a serfreedipekkingu.

3 Vidtol vid heimildamenn i byrjun ars 2012(5,10)



Serfraedipekkingin er mest innan pjonustustofnananna. Med hugmyndinni um adskilnad
bessara tveggja pétta, p.e. kaupanda og seljanda og stofnun nyrrar stofnunar sem hefdi
sérpekkingu & greiningu kostnadar, samningsgerd i kaupum a heilbrigdispjénustu hefur verid
litid svo & ad stada rikisins gagnvart umbjédanda sinum, p.e. skattgreidendum myndi styrkjast
par sem Sjlkratryggingar Islands attu ekki hvad sist ad vera stjorntseki, sem med samningum
geeti styrt pvi betur hvad verid veeri ad greida fyrir hverju sinni, skilgreint baeedi magn og geedi
og haft eftirlit med pvi hvernig umsamin pjénusta gengi eftir’. Stofnunin parf ad hafa yfir ad
rdéda pekkingu og getu til pess ad kostnadargreina starfsemi stofnana, til ad draga ar

upplysingavanda og geta stadid jafnfatis peim sem samid er vid.>

1.2 Hverjar voru lausnirnar?
I stefnuyfirlysingu rikisstjornar Sjalfsteedisflokks og Samfylkingar var hugmyndin um
kaupendur og seljendur i heilbrigdispjénustu skrifud inn sem eitt af markmidum nyrrar
rikisstjornar.

Formenn stjornarflokkanna settu saman nefnd radgjafa og sérfredinga til ad vinna ad
drogum um frumvarp til laga um nyja sjukratryggingastofnun, sem skyldi hafa pad ad

markmidi ad taka ad sér kaup & heilbrigdispjénustu fyrir hdnd rikisins. Par segir m.a.:

Kostnadargreina a heilbrigdispjonustuna og taka upp blandada fjarmognun &
heilbrigdisstofnunum par sem fjarmagn fylgir sjuklingum. Pannig fai heilbrigdisstofnanir
fjarmagn i samreemi vid porf og fjolda verka. Skapad verdi svigram til fjolbreytilegri
rekstrarforma i heilbrigdispjonustu, m.a. med Utbodum og pjonustusamningum, en
jafnframt tryggt ad allir hafi ad henni jafnan adgang, 6h&d efnahag.’

Ennfremur segir i frumvarpinu ad mela skuli med skyrum hetti fyrir um réttindi
einstaklinga & islandi til ad njota sjukratrygginga og par med heilbrigdispjonustu sem greidist
ar rikissjooi.

Tryggja sjukratryggdum adgang ad fullkomnustu heilbrigdispjonustu og adstod sem &
hverjum tima eru tok & ad veita.

Allir sjukratryggdir njoti hér eftir sem hingad til umsaminnar pjonustu, 6had efnahag.

Studla ad hagkvemum rekstri heilbrigdispjonustu og hamarksgaedum hennar eftir pvi sem

frekast er unnt & hverjum tima.

* Vidtal vid heimildamann i byrjun ars 2012(10)

% Frumvarp til laga um sjlkratryggingar.
http://www.althingi.is/altext/135/s/0955.html(sott 21.11.2011)

® Lég um Sjukratryggingar islands nr.112/2008.
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2008112.html(s6tt 21.11.2011)


http://www.althingi.is/altext/135/s/0955.html(sótt
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2008112.html(sótt

Byggja upp pekkingu og faglega adferdafredi vid samningagerd um Kkaup &
heilbrigdispjénustu.’
Skyr markmid stefnuyfirlysingar rikisstjornarinnar koma fram i frumvarpinu, um

kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustunni og pvi hlutverki sem nyrri stofnun er &tlad.

Med pvi ad sameina hja einni stofnun pa verkpeetti hja rikinu sem varda samninga um
kaup & heilbrigdispjonustu og greidslu endurgjalds fyrir hana er komid & skipulagi innan
heilbrigdiskerfisins sem samraemist markmidum rikisstjornarinnar. bessa verkpatti er i
dag ad finna hja samninganefnd heilbrigdisradherra, fjarmala- og rekstrarsvidi i
heilbrigdisraduneytinu og sjukratryggingasvidi  Tryggingastofnunar rikisins. Med
sameiningu pessara verkpatta og frekari styrkingu peirra nast samlegdaréhrif peirrar
pekkingar sem er ad finna hja dlikum adilum sem starfa & vegum heilbrigdisraduneytisins.
I takt vid krofur um aukna sérfreedipekkingu vegna samninga, kaupa og greidsina fyrir
heilbrigdispjonustu og vaxandi kréfur um gegnsai i samskiptum rikisins og borgaranna er
naudsynlegt ad byggja upp og styrkja slika sérpekkingu & einum stad innan
heilbrigdiskerfisins®

I frumvarpinu kemur einnig fram ad pvi er @tlad ad styrkja moguleika radherra til ad
framfylgja stefnu sinni, styra heilbrigdiskerfinu og taka dkvardanir um skipulag pjonustunnar,
hvort heldur rikisstofnanir, einkaadilar, sjalfseignarstofnanir eda sveitarféldg eiga i hlut.

[ 16gunum kom svo fram ad eigi sidar en 1. jali 2009 taki sjukratryggingastofnunin vid
samningsgerd sem nd er i hdndum heilbrigdisraduneytisins. P4 taki stofnunin vid
samningsgerd vid heilbrigdisstofnanir i eigu rikisins og samningsgerd vid sveitarféldg og adra

er reka hjukrunarheimili eigi sidar en 1. jantar 2010.°.3.

1.3  Hvad nadist fram med nyjum I6gum um sjukratryggingar?

I greinargerd med frumvarpinu kemur fram ad hér séu um ad raeda nymeeli par sem gert sé rad
fyrir ad pessum lagadkvaedum sé steypt saman i einn lagabéalk par sem annars vegar er ad
finna pau akvaedi sem lata ad réttindum einstaklinga til bota eda heilbrigdispjénustu, og hins
vegar lagadkvaedi sem lata ad adferdoum og adgerdum vid Oflun og gerd samninga um
endurgjald fyrir heilbrigdispjonustu til ad maeta porfum sjukratryggdra. Med pvi ad maela fyrir
um réttindi sjukratryggdra og samninga um veitta heilbrigdispjonustu er verid ad tryggja ad

pbad markmid naist ad samningar um kaup og greidslur fyrir heilbrigdispjénustu midist vid

" Lég um Sjukratryggingar islands nr.112/2008.
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2008112.html(sétt 21.11. 2011)
8 Log um Sjukratryggingar Islands nr.112/2008.
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2008112.htmi(s6tt 21.11.2011)
% L6g um Sjukratryggingar Islands nr.112/2008.
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2008112.html(sott 21.11.2011
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parfir og réttindi sjukratryggdra og snuist um pad hvernig tryggja megi pjonustuna vid pa med
druggum og hagkvemum hatti'.

1.4 Hver var stadan 31.desember 2011?
Vid nanari skodun a framvindu pessara hugmynda og samkvaemt upplysingum ar viétélum
sem tekin voru fyrir pessa rannsokn pa mé lysa stodu malsins i stuttu mali eftirfarandi:

Tryggingastofnun var formlega skipt upp i tver stofnanir 1.oktober 2008.
Sjukratryggingadeildin flutti yfir i nyja stofnun, Sjlkratryggingar Islands. Starfsfolk
sjukratryggingadeildar fluttist yfir i hina nyju stofnun og hélt afram stérfum sinum par.
Tryggingastofnun var &fram med lifeyristryggingar.

Markmidinu um ad skapa forsendur fyrir breytingum & styringu og fjarstreymi i
heilbrigdiskerfinu med kostnadargreiningu, blandadri  fjarmdgnun, Gtbodum og
bjonustusamningum og eflingu gaeda- og kostnadareftirlits hafdi ekki verid nad.

Samkvaemt viomelanda a Sjukratryggingastofnun langt i land med ad skapa forsendur
fyrir breyttri styringu heilbrigdiskerfisins. Rokin fyrir pvi taldi vidmalandi vera i fyrsta lagi
tid raoherraskipti eftir hrun og 0ljés pdlitisk skilabod til Sjukratrygginga um aherslur i
starfseminni. | 63ru lagi geetti akvedinnar tregdu medal starfsmanna heilbrigdisraduneytisins
ad faera verkefni fra heilbrigdisraduneyti yfir til Sjukratrygginga. I pridja lagi lagdi yfirstjorn
stofnunarinnar ekki nagilega aherslu & framproun nyrra verkefna sjukratryggingalaga en pad
geti ad einhverju leyti skyrst af fjarhagsvanda rikissjods & pessum tima.**

Fram kom i vidtélum ad vid skiptingu Tryggingastofnunar i tveer stofnanir hafi farid
fram toluvert umbétastarf hja hvorri einingu fyrir sig, skerping a verkferlum og hagraeding.
Markvisst var unnid ad hagreedingu i ljési minnkandi fjarveitinga og mikil ahersla 16gd a
bréun rafreennar pjonustu, sem hefur aukid hagkvemni og 6ryggi i afgreidslu.

[ vidtslum kom fram ad Gt fra helstu melikvérdum veeri préun stofnananna jéakveed
hvad vardar hagkvaemni og arangur eftir uppskiptingu. Samstarf Si og TR hefur ekki gengid
eins og lagt var upp med og voru margvisleg alitaefni sem vard ad leysa.

Stefna og akvardanir stofnananna hafa dregid Gr sampaettingu og eru ymsar visbendingar um
ad samstarfi minnki a naestu arum. Pétt taekifaeri til ad prda nyjar adferdir hafi ekki verid nytt
sem skyldi enn sem komid er, bendir ekkert til pess ad hagkvemt sé ad sameina stofnanirnar

ad nyju.*?

19 5g um Sjtkratryggingar islands nr.112/2008.
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2008112.html(s6tt 21.11.2011

1 vistal vid heimildamann i byrjun ars 2012(4).

12 vistal vid heimildamann i byrjun &rs 2012(4).
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1.5  Ytriahrif

I vidtélum rannsoknarinnar komu fram pzettir sem lysa vel ymsum ytri adsteedum i umhverfi
Tryggingastofnunar, sem hofou ahrif pegar kom ad pvi ad skipta stofnuninni i tveer stofnanir.
Skommu adur hafdi Tryggingastofnun verid flutt yfir til félagsmalaraduneytisins, sem gerdi
verkefnid erfidara, pegar kom ad pvi ad skipta stofnuninni.

Togstreita milli radherra félagsméla og ré&dherra heilbrigdismala um hvernig beaeri ad
framkveema verkid gerdi starfsmonnum verkefnisins erfitt fyrir.

Bankahrunid vard i sama manudi og Sjukratryggingar islands toku til starfa og
politiskar aherslur breyttust. Skilabod heilbrigdisraduneytisins til Sjikratrygginga islands um
aherslur i starfsemi voru 6ljos vegna tidra radherraskipta (fjorir radherrar a tveim arum).
Formleg uppskipting fjarframlags for ekki fram pannig ad stofnanirnar tveer byrjudu ad takast

a4 um naumt skammtad fjarmagn.

1.6 Fyrirspurn til radherra
Vid umraedur & Alpingi vorid 2011 varpadi Gudmundur Steingrimsson alpingismadur fram
fjorum spurningum til Gudbjarts Hannessonar heilbrigdisradherra um hvernig reynslan veeri
af uppskiptingu Tryggingastofnunar, hvort markmidum hefdi verid nad og hver
rekstrarkostnadur beggja stofnana veeri. Jafnframt spurdi pingmadur hvort til steedi ad sameina
stofnaninarnar ad nyju, par sem stefna rikisstjornarinnar veeri ad sameina stofnanir®.

[ svorum radherra kemur fram ad ekki hafi farid fram heildarmat & uppskiptingu

Tryggingastofnunar og Sjdkratrygginga islands. bar segir ennfremur ordrétt:

| febriar 2010 6skadi heilbrigdisraduneytid eftir pvi ad Rikisendurskodun gerdi
stjornsysluattekt & uppskiptingunni. 1 april 2010 var akvedid ad hefja forkénnun fyrir
slika Gttekt, ad hofou samradi vid félags og tryggingamalaraduneytid. Rikisendurskodun
komst sidan ad peirri nidurstodu ad ekki peetti rétt ad vinna sérstaka Uttekt &
uppskiptingunni par sem allar naudsynlegar upplysingar lagju fyrir.**

En i febriar ari seinna (2011) akvad velferdarrdduneytido ad lata kanna stodu
Sjukratrygginga Islands og Tryggingastofnunar rikisins med sérstakri aherslu & samvinnu og
samskiptum pessara tveggja stofnana. Ekki atti ad fara i vidamikla Gttekt heldur einfaldari

athugun par sem einkum yrai fjallad um framgang i fyrsta lagi atti ad skoda markmid sem sett

3 Fyrirspurn til radherra.
http://www.althingi.is/altext/140/s/0284.html(sott 10.03.2012
Y Svér rédherra
http://www.althingi.is/altext/140/s/0495.html(sott 10.03.2012)
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voru vid uppskiptingu Tryggingastofnunar i 6dru lagi hagraedingu og almennar umbatur i
starfsemi i pridja lagi samskipti og samstarf stofnananna tveggja & grundvelli
bjonustusamnings og fragang fjarhagslega pattarins. 1 fjorda lagi yrdi skodud sérstaklega
bréun starfsmanna og kostnadar fra setningu laganna og ad sidustu uppbygging nyrrar
starfsemi & grundvelli samningskafla sjukratryggingalaga.

[ svari radherra vid spurningu pingmannsins um hvort markmidum hefdi verid nad kom
fram ad markmidid med uppskiptingu hefdi verid tvipeett annars vegar ad einfalda og
natimaveaeda pjonustuna og hins vegar ad skapa forsendur fyrir breytingum & styringu og
fjarstreymi i heilbrigdiskerfinu.

Allt bendir til ad fyrra markmidinu hafi verid n&d. préun stofnananna beggja hefur verid
jakveed fra uppskiptingu, verkefnum er betur sinnt hja hvorri stofnun fyrir sig og mikil
hagraeding hefur att sér stad. Samstarf stofnananna hefur ekki gengid sem skyldi, en stefna og
akvardanir hvorrar stofnunar eru mismunandi og hefur dregid Ur sampeettingu stofnananna,
svo virdist sem porf fyrir samstarf milli stofnananna fari minnkandi. P& vildi radherrann
meina ad ekki vaeru visbendingar um ad hagkveemt veeri ad sameina stofnanirnar ad nyju.

Seinna markmidid ad skapa forsendur & styringum og fjarstreymi i heilbrigdiskerfinu
hefur ekki komid til framkvemda og hefur gildistoku samningskafla laganna um
Sjlkratryggingar verid frestad um eitt &r med 16gum 23.desember 2011 til 1.janGar 2013%

Vid fyrirspurn pingmannsins um rekstur stofnananna fyrir og eftir uppskiptingu kemur fram i
svari radherra ad préun fjarveitinga til stofnananna beggja hafi proast med svipudum heetti fra
uppskiptingu.

Arid 2009 virdist kostnadur beggja stofnana samanlagt hafa verid mestur, en farid sidan
lekkandi neastu tvd ar & eftir. Kostnadur Sjikratrygginga fislands er einn pridji af
heildarkostnadi samanlagds kostnadar Tryggingastofnunar og Sjukratrygginga islands.

Af télum fra Velferdarraduneyti og stofnununum tveimur ma rada ad nidurskurdar geetir a
arunum 2010 og 2011, par sem fram kemur ad samanlagdar fjarveitingar hafa leekkad um naer
tvo hundrud milljonir fra 2009.

Rekstrartdlur beggja stofnana syna um aramét 2010-2011 ad badar stofnanir eru innan

heimilda i atgjéldum sinum.

5 Log um breytingar & I16gum nr.112/2008
http://www.althingi.is/altext/140/s/0615.html(s6tt 10.03.2012)
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2 Kafli: Ranns6knaradferdir

Ritgerdin er rannsdknarritgerd um afmarkad vidfangsefni, sem lysir og skyrir upphaf og
innleidingu nyrrar stjornsyslustofnunar. Studst er vid adferd sem felur i sér greiningu & ferli
eda atburdarras sem tekur yfir tiltekinn tima (processional analysis)™. Vid slika nalgun er
gengid ut fra nidurstddu i tiltekinni atburdarras (policy outcome). Hér i pessari rannsokn er
setning laga um Sjukratryggingar Islands nr.112/2008 skilgreind sem nidurstada af tilteknu

ferli, sem lysir préun dkvedinnar hugmyndar.

Til afmorkunar upphafs pess ferlis er fundin su timasetning, sem markast af raedu
stjornarformanns Tryggingastofnunar & arsfundi stofnunarinnar 1996, par sem ad fram kemur
ad koma purfi bondum & atgjoldin i heilbrigdiskerfinu. Hann lysir par ahyggjum sinum af
sivaxandi Utgjoldum vegna almannatrygginga, sem pa hafdi verid stor hluti af halla rikissjods
fréa ari til ars. b4 kom fram i reedu stjérnarformannsins ad hugsa purfi nyjar leidir til ad draga
Ur hratt vaxandi kostnadi almannatrygginga®’. Oflun gagna vegna rannséknarinnar midast vid
pbetta upphaf og er peirri hugmynd um lausnir a vaxandi kostnadi i almannatryggingakerfinu
sidan fylgt eftir, par sem hun birtist i umfjéllun og undirtektum stjérnvalda og allt par til han

verdur ad veruleika med nyrri lagasetningu.

[ kjolfar lagasetningar tekur vid nytt ferli, p.e. innleiding laganna med stofnsetningu
nyrrar stjornsyslustofnunar og tilflutning verkefna til hinnar nyju stofnunar og midast

lokastadan i peirri skodun vid lok ars 2011.

Skodud eru gogn allt frd& arinu 1996, par sem paverandi stjornarformadur
Tryggingastofnunar segir i redu sinni a arlegum stjornarfundi ad koma purfi bondum &
utgjoldin i heilbrigdiskerfinu. Hann lysir ahyggjum sinum af sivaxandi kostnadi

almannatrygginga, sem péa hafdi verid stor hluti af halla rikissj6ds fra ari til ars.

par kemur fram ad hugsa purfi nyjar leidir til lausnar peim vanda, sem var vaxandi kostnadur

almannatrygginga.

Rannsoknin er eigindleg rannsékn, sem samkvamt Creswell pydir ad rannsakandi tekur
vidtol vid einstaklinga um akedid vidfangsefni, par sem spurningar eru opnar og gefa pvi
vidmalendum feeri & ad tjd sig med sinum eigin aherslum. Oft litast vidtélin af sdgu og
bakgrunni vidmelenda, hvernig vidhorf og skodanir peirra eru ekki sidur en vidhorf og

bakgrunnur rannsakanda, pegar kemur ad talkun pess sem sagt er.

16 Pettegrew.A.M,1997.“What is a processual analysis?*“Scand.J.Mgmt.Vol.13,No.4pp.337-348
7 A pessum tima voru sjakratryggingar hluti af almannatryggingum.
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I eigindlegri rannsokn verdur rannsakandi ad meta traverdugleika og samraemi
gagna. Hér parf ad taka tillit til stddu og adstedna vidmelenda pegar svor peirra eru
skodud. Vid greiningu vidtala er beitt ordraedugreiningu-, par sem farid er yfir vidtolin
nokkrum sinnum. Med pvi moti ma greina badi pad sem sagt er og 6sagt . Pad sem

Osagt er 1atid i einu vidtali kemur oft fram i 6dru. bannig ma finna mikilvaeg

undirliggjandi temu, sem skipta mali fyrir rannsoknina®®.

pessi eigindlega rannsokn byggir & afritudum vidtélum, upptokum, personulegum
gbgnum, rafrenum gdgnum, opinberum skjoélum og skyrslum. Rannsoknin beinist ad
stefnumotun hins opinbera og framkveemd innleidingar stefnunnar, par sem undirritud er
rannsoknartaekid. Rannsoknin verdur i timardd (chronological) og er mikilvaegt ad falla ekki i
pba gryfju ad seinni hluti verdi ekki eins vel skodadur. Samkvemt Brower,Abolafia og Carr er
gott rad er ad byrja 4 ad skoda innleidingarpétt rannsoknarinnar fyrst og sidan bakgrunninn®®.

Munu radleggingar um gdéda eigindlega rannsokn fra m.a. Brower,Abolafia og Carr
hafdar ad leidarljosi en pau segja i grein sinni fra 2001 um vinnu rannsakanda i eigindlegri
rannsokn: 1.Yttu lysingum yfir i Gtskyringar (push description to explanation). 2. Auktu magn
0g gedi gagna. 3. bréadu naemni fyrir fredilegri tengingu. 4. br6adu nemni fyrir
bakgrunninum(fa tilfinningu fyrir undirliggjandi hegdun og framkomu starfsfolks &

stadnum).?°

| pessari rannsokn verda tekin vidtél vid einstaklinga, sem bua yfir upplysingum um
upphaf, ferli og innleidingu nyrrar stofnunar. Vidtélin verda stor pattur i seinni hluta
rannsoknarinnar, par sem innleiding stofnunarinnar hefur adeins stadid yfir sidustu prju arin
og pvi ekki til mikid & prenti um pann hluta verkefnisins. Eftir pvi sem vidtol verda fleiri og
upplysingar safnast inn fra viomalendum med mismunandi sjénarhorn, fer smatt og smatt ad
koma mynd & verkefnid. Samkvemt Yin er mikilveegast vido fleiri en eina uppsprettu
upplysinga ad geta séd Ut gegnum gangandi pema med pvi ad beita pripréfun til ad lysa

vidfangsefninu fré fleiri en einni hlig*

2.1  Oflun gagna
Gagnasofnun fer fram med tvennskonar heetti.Annars vegar voru skodud opinber skjol,

ritryndar greinar og fjolmidlaumfjollun um heilbrigdiskerfid arin i addraganda

18 John W.Creswell,Qualitative Inquiry and research design.Choosing among five traditions,Standards of quality
and verification(London, SAGE 1998)bls.201-203

19 Robert K.Yin,Case Study Research,Design and Methods,2nd edition(London SAGE,1994)

20 Ralph S.Brower,Mitchel Y Abolafia & Jered B Carr,“On improving Qualitative Methods in Public
Administration Research“Administration & Society 32,nr.4(september 2000):363-397.

2! Robert K.Yin,Case study research. Design and Methods,s2nd edition(London SAGE, 1994).
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lagasetningarinnar. Hins vegar voru tekin ellefu viétdl vid stjornmalamenn, embettismenn og
sérfreedinga, sem komu ad malinu & 6llum stigum. Tilgangur vidtala var sa ad f& mynd af
framvindu malsins fra 6likum hlidum og geta pannig komist ad pvi hvort tilgangur med nyrri
stofnun, hafi verid eins og fram kemur i frumvarpinu, ad parna sé komin Utfersla a

hugmyndinni um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustu, en i frumvarpinu segir:

., Tilgangur frumvarpsins var ad styrkja hlutverk rikisins sem kaupanda heilbrigdispjonustu og
setja & fot nyja sjukratryggingastofnun. Sjukratryggingastofnuninni verdi falin framkveemd

kaupendahlutverksins.“??

Viotol vid heimildamenn vega mikid i rannsokninni, vegna pess ad skriflegar
heimildir um starfsemi og innleidingu, eru af skornum skammti, par sem stofnunin er
ny og i motun. Mismunandi aherslur vidmalenda styrkir rannsdknina ad pvi leyti ad
mismunandi sjonarhorn gefa visbendingu um ad tilviksrannsékn sem pessi gefi sem
ndkveemasta mynd af atburdaras. Vid ad skoda svorin fra 6llum vidmelendum var

heegt ad sjé helstu &herslur og flokka nidur eftir aherslum (pemu) vidmeelenda.

Samkvaemt Yin er mikilveegt ad hafa fleiri adferdir vid gagnasofnun. Bla parf til
gagnabanka. Vidhalda samfellu i atburdarésinni. Geta rakid atvik fram og aftur i ritgerdinni.

Atburdarasin sé samhangandi og skyr fyrir lesandann.?

2.2  Viotol

Reett var vid 11 adila, stjornmalamenn, embeettismenn, sérfredinga og starfsfélk ar stofnunum
tveim. Eitt vidtal var tekid i mars 2011 um hugmyndir ad breytingum & heilbrigdiskerfinu. I
byrjun ars 2012 voru tekin fimm viotél vid stjérnendur og starfsmenn Sjukratrygginga og
Tryggingastofnunar. (Sja vidtalsvisi/spurningalista i vidauka 1) Jafnframt vidtélum vid
starfsmenn Sjukratrygginga voru tekin fimm vidtol vid sérfredinga, embettismenn og
stjornmalamenn sem komid hoéfdu ad frumvarpsgerdinni i stefnumoétunarferlinu.  (Sja

vidtalsvisi/spurningalista i vidauka 2).

Til ad tryggja geedi rannsoknar er gott ad bera skrif um tiltekin vidtol undir viomalanda
0g ganga Ur skugga um ad skilningur sé gagnkvemur & umraduefninu. Pa er einnig
mikilveegt ad fa einhvern 6hadan verkefninu til ad lesa yfir og fa viobrogd og endurgjof fra

ohadum lesanda. Gerdur var vidtalsvisir (semi-structured interviews).

22 Frumvarp til laga um sjikratryggingar lagt fyrir & 135.pingi 2007-2008.
www.althingi.is/altext/135/s/0955.html(s6tt 26.11.2011)
% Robert K Yin,Case Study Research, Design and Methods,2nd edition(London,SAGE 1994)143
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Med réttmeeti er att vio pad hvort rannsoknin er ad rannsaka eda mela pad sem vid segjumst
vera ad rannsaka eda i eigindlegum rannséknum hvort skilgreiningar okkar séu i takt vid

upplifun patttakenda.

Til pess er naudsynlegt ad tryggja, ad péatttakendum sé vel ljost um hvad er verid ad
spyrja og, ad allir skilji fyrirmalin eins. Hér er pad gert med pvi ad senda télvupost til
vidkomandi einstaklinga, kynna sig og verkefnid og sammalast um vidtal. i vidtélum verdur
studst vid vidtalsvisi sem tryggir ad umraeduefnid/spurningarnar séu sambeerileg milli vidtala.
Samkvaemt Creswell eru atta verklagsferli, sem geta komid til greina vid ad skoda réttmeeti
(verification) eigindlegrar rannsdknar. Tveir pettir a.m.k.af pessum atta purfa ad verda til
stadar i hverri rannsokn.?* bripréfun, jafningjamat og ytri endurskodun eru pattir sem munu
koma ad notum i ofangreindri rannsokn. G6d adferd er ad bera pa peetti undir vidmeelanda,
sem kom fram i vidtali vid hann og sja hvort skilningur sé s& sami hja viomelanda og

rannsakanda.

2.3  Greining gagna

Vid greiningu gagna, verdur studst vid kenningar eftirfarandi fredimanna: John W Kingdon®
um pad hvernig hugmynd faer brautargengi og kemst & dagskra stjornmalanna. Kenning hans
hans um glugga tekifeeranna og strauma vandamala, stefnumala og stjéornmala nytist vel vid

ad kortleggja og greina atburdarras og feril hugmyndarinnar.

Kenningar kanadiska stjornmalafradingsins Carolyn H Touhy® byggja ad nokkru leyti
a kenningum John W Kingdon, en han byggir rannsoknir sinar a breytingum &
heilbrigdiskerfum. Kenning hennar ,,policy episodes eda breytingaskeid og ,,system logics*
eds logmal kerfa er g6d viobot vid Kingdon til ad skyra enn frekar hvad redur for i

akvardanatdku valdhafa.

I umraedu og atskyringum & gdgnum verdur ennfremur studst vid grein Dr. Gunnars

Helga Kristinssonar:*“  Sjalfstedi  radherra og pingrwéisreglan“27 og skyrslu

* John.W.Creswell,Qualitative inquiry and research design. Choosing among five traditions. Standards of
quality and verification(London,SAGE 1998).bls.201-203

% John W.Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,opdated 2nd edition(Boston,Mass:Little Brown

2011)
% Carolyn H Touhy,:Assidental Logics, The Dynamics of Change in the Health Care Arena in the United
States,Britain and Canada,New York:Oxford University Press(1999)

’Gunnar H .Kristinsson.“Sjalfstadi radherra og pingradisreglan,Stjornmal og Stjérnsysla,2.tbl.2.arg.(2006).
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forsatisraduneytisins ,,Samhent  stjornsysla“® til frekari gléggvunar & umhverfi
akvardanatoku.

pad ferli sem lysir pvi hvernig ny stofnun var sett & fot og innleidingarferlio par ad

latandi verdur skodad med skirskotun til kenninga Pressman og Wildavsky?®®, i bok peirra

|30

,Implementation®, umfjoéllun Michael Hill** um innleidingu breytinga i bok hans ,,Public

Policy Process®, 0g ad sidustu vid kafla ur bok Lester M Salamon ,,Tools of Government, a

«31

guide to the new governance“* um samninga sem stjornteki i opinberri stjornsyslu.

%8 Forsatisraduneytid, Samhent stjornsysla(desember 2010).
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/lokaskyrsla-stjornarradslaganefnd.pdf(sétt 08.04.2012)

2 Jeffrey L.Pressman & Aron Wildavsky, Implementation,3rd edition, expanded(Berkley,LA:UCLA Press 1984).

%0 Michael Hill, The Public Policy Process,5th edition(Essex:Pearson Education Ltd 2009)

3! salamon L.M.,Ruth H DeHoog: The Tools of Government, A guide to the new governance,(New York: Oxford

UniversityPress 2002) 319-337
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3 Kafli: Fradileg ndlgun og hugtakarammar

SU atburdarras sem leiddi til setningu laga nr.112/2008 um Sj(ikratryggingar islands felur i sér
akvedna proun, sem sidar leiddi til stefnubreytingar og er hér flokkud sem meirihattar
stefnubreyting. Til ad atskyra slika stefnubreytingu hja hinu opinbera er gagnlegt ad nota
kenningu bandariska stjornmalafradingsins, John W. Kingdons®:. Kingdon hefur sett hefur
fram eina pekktustu kenningu um meirihattar stefnubreytingu innan hins opinbera.

Kenning hans flokkast undir svokalladar dagskrarkenningar (agenda setting theories)

sem fjalla um pad hvernig mal komast & dagskra stjornvalda. Kenning Kingdons er oftast
kennd vid hugtakid “window of opportunity* eda glugga teekifeeranna, en styrkleiki kenningar
hans er einkum talinn felast i pvi hvernig hann beinir athyglinni ad ferlinu sjalfu.
p.e. hvernig hlutirnir gerast i stefnumotuninni og umfram allt &hersla hans & préun
hugmyndar, hvernig hugmyndir koma fram, breytast og motast i medférum og hvernig
hugmyndir né ad standast alls kyns préf og prysting adur en per fa endanlega hljomgrunn og
verda ad veruleika.

Pessi kenning hentar pvi vel i pessari rannsékn og mun hdn verda meginuppistadan i
kortlagningu efnisins svo og undirstada Gtskyringarinnar, einkum po sa hluti kenningar hans
sem snyr ad pvi hvernig hugmyndir préast i medférum stjérnmalamanna, embattismanna,
sérfreedinga og peirra sem eiga hagsmuna ad geeta..

Kenning Kingdons er god pegar athyglinni er beint ad ferlum og hvernig peir ganga
fyrir sig og hvar i kerfunum, en veikleiki kenningar hans hvad pessa rannsokn vardar kemur
helst fram i pvi ad Utskyra patt og hegdun einstaklinga og hopa i togstreitu og atakamalum par
sem valdi er beitt eda beita parf valdi til ad na malum fram. pvi er hér til vidbotar vid
kenningu Kingdons leitad til annarra skyldra kenninga til frekari styrkingar & skyringum
einstakra patta i atburdarrasinni sem eru til skodunar.

Petta er kenning kanadiska stjornmalafreedingsins, Carolyn H Touhy, um ,,Accidental
logics“®® par sem han beinir sjonum sinum ad petti stjornméalamanna, einkum
forystuhlutverki stjornmalamanna i stefnumérkun mala par sem atok rikja og samkeppni um

athygli stjornmalamanna i heimi pdlitiskrar stefnumoérkunar. Héfundur pessarar rannséknar

%2 John W.Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,opdated 2nd edition(Boston,Mass:Little Brown

2011)
%% Carolyn H Touhy,:Assidental Logics, The Dynamics of Change in the Health Care Arena in the United
States,Britain and Canada,New York:Oxford University Press(1999)
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beitir jafnframt freedilegum skirskotunum til 6skyldra kenninga og rannsékna til styrkingar
peim talkunum og rékum sem sett eru fram i umraedunni um efnid sidar i pessari ritgerd.

Hér verdur fjallad um peer kenningar, sem studst verdur vid, i greiningu efnisins.

3.1  Ferill hugmyndar og straumar

Pvi er gjarna haldid fram ad breytingar innan opinberrar stjérnsyslu gerist haegt. Lindblom
segir i greinum sinum um smaskrefakenninguna ad allar breytingar gerist i sméaskrefum.
Segjum ad stjornandi verdi ad velja milli nokkurra stefna sem eru mjog svipadar en adeins
smavagilegur munur milli peirra, parf hann ad setja sig inn i afleidingu hverrar fyrir sig. |
sliku tilfelli myndi stjornandinn vilja hafa kenningu til ad stydjast vid. Sé kenning ekki til
stadar fyrir stjornandann, parf hann ad skoda pad sem adur hefur verid gert til ad finna Gt
bestu leidina, til ad innleida nyjungar. Lindblom heldur pvi reyndar fram ad hradskreid
atburdarras smarra breytinga geti nad fram rottekari breytingum fra ,,Status Quo“kyrrstodu

heldur en ein og ein starri stefnubreyting.*

Eins og adur er getid hefur héfundur skilgreint pad vidfangsefni stefnumaotunar sem hér
er til skodunar sem meirihattar breytingar. b.e. sterri breytingar en svo ad smaskref
Lindbloms dugi til ad skyra peer.

John W Kingdon, setti fram kenningu sina um ,,strauma* og ,,glugga tekifeeranna“ a
niunda aratugnum. Med pessari kenningu kom héfundurinn fram med likan sem er mjog
gagnlegt i peim tilgangi ad Gtskyra meirihattar stefnubreytingar i malefnum hins opinbera.
Kenning Kingdons er ad visu préun vid peer sérstoku adsteedur sem bandarisk stjérnskipan er
en hugtakarammi héfundar er p6 sérlega gagnlegt teki hvar sem er til ad kortlegga hvernig og
undir hvada kringumstaedum tiltekin atburdarras gerist.

Meginvidfangsefni Kingdons eru ferlar (processes) og hvernig hinir ymsu ferlar innan
sem utan stjornsyslunnar ganga fyrir sig. En ef til vill er kenning Kingdons um proun
hugmyndar og hvernig hugmynd parf ad fara i gegnum morg stig préfana, umfjollunar og
umordunar adur en hun verdur ad veruleika einn ahrifarikasti patturinn i kenningu hans um
bad, hvad kann ad skyra meirihattar stefnubreytingar i malefnum hins opinbera®. Slik préun
hugmyndar segir Kingdon ad seu nanast 6fravikjanlegur farvegur sérhverrar hugmyndar, p.e.

ad ny hugmynd verdi ad fa ad velkjast um i akvedinn tima medal manna innan sem utan

34 Charles Lindblom,Still muddling, not yet through, Public Administration Review 39 nr.6(1979)517-526.
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kerfisins &dur en neagilegur mottekileiki myndast og par med hljomgrunnur fyrir peim
breytingum sem hugmyndin bodar.

P& gerir Kingdon greinarmun & pvi hversu liklegt sé ad hugmynd verdi ad veruleika
med pvi ad draga fram pann mun sem er & pvi hvort og pa hvar mal séu til umfjéllunar eda &
dagskré, p.e. medal almennings (public agenda), i politiskri umraedu (political agenda) eda a
dagskra rikisstjornarinnar (governmental agenda). EKKi sé po haegt ad gefa sér pad ad mal sé
komid i gegn pott pad sé til umraedu & dagskra rikisstjornarinnar. Pad sé ekki fyrr en mal er
komid svo langt ad vera sett & lista yfir mal til akvorounar rikisstjornar (decision agenda) sem

telja ma nokkud vist ad malid komist i gegn.

Kingdon byggir kenningu sina & fjorum meginhugtokum, p.e. straumarnir prir,
vandamalastraumurinn ~ (problem  stream), stefnustraumurinn  (policy stream) og
stjornmalastraumurinn (political stream) og ad sidustu gluggi tekifaeranna (policy window of
opportunity). Hann heldur pvi fram ad straumarnir prir séu tiltélulega sjalfsteedir og ad peir
hafi sitt eigid gangverk og proist pannig &fram 6hadir hver 6drum. Vid tilteknar adsteedur og
a4 akveonum timapunkti maetast pessi straumar og segir Kingdon ad pa sé hid kritiska
augnablik. Vid peer adsteedur séu likurnar a pvi ad mal feerist af umraedustigi stjornmala eda
rikisstjornar til pess ad vera sett a lista um mal sem taka & akvérdun um.

Til ad skilja pessa hugsun Kingdons parf ad skoda betur hvad felst i pessum straumum
hverjum um sig og hvad pad er sem par radur for.%’

Kingdon sér hina politisku umradu 4 hverjum tima sem sambland af prem ,,straumum*
sem hann kallar strauma vandamala, stefnumala og stjérnmala. Pessir straumar koma saman

eda metast stundum, en eru po alla jafna adskildir.

3.2 Vandamalastraumurinn

Vandamalin vekja athygli peirra sem eru ad koma malum & framfeeri i stjornmalaumraedunni.
petta kallar Kingdon vandamalastrauminn (the problem stream).Visbendingar um hvad hefur
ahrif a viokomandi verkefni eda atburd og hversu mikil breyting verdur a verkefninu vid
mismunandi ahrif ner oftast ekki athygli peirra sem med voldin fara fyrr en vandamal er i
uppsiglingu. Pannig ad viokomandi mal kemst a dagskra oft vid einhverjar dramatiska atburdi
eda vandredalegar uppakomur. Oftast eru pad neikvaedir peettir sem koma mali i kastljos

stjormalaumradunnar og vekja vidbrogd almennings.

%Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,20
¥Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,20
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Fyrir stjornvold ma segja ad adkallandi vandi séu slemar horfur i fjarmalum, ef
arsreikningar og fjarlég eru ekki i samremi vid pad sem til var @tlast®®. Vandamal i
uppsiglingu eda erfidleikar sem eru synilegir almenningi eru liklegri til ad valda minni
Opaegindum og leysast fyrr heldur en pau vandamal sem eru fjarlaegari. bad parf storslys eda
hamfarir til ad vekja athygli & pvi. Stjornvold purfa einnig ad takast & vid pann vanda sem
hlyst af pvi ad (feedback) innleidingarferli mistekst og yfirlyst markmid nast ekki med

tilheyrandi kostnadi langt fram ur aaetlun.

Visbendingar (indicators) um hvort eitthvad sé ad eru kerfisbundid skradar nidur i
hinum ymsu kerfum hins opinbera, svo sem slysationi & pjédvegum, daudsfoll, sjukdomar,
bolusetningar og kostnadur. Visbendingar eru ekki allar bein avisun a ad vandamal sé til
stadar. Pad er tulkunaratridi og veldur oft heitum deilum hvort um alvarlegt vandamal sé ad
reeda eda ekki og hvort pad eigi ad hafa forgang umfram énnur. Vandinn er ekki augljos pratt
fyrir visbendingar par um. Stundum parf ad yta peim fram a sjénarsvidid svo ad athygli
rddamanna verdi vakin. Atburdur sem er i brennidepli i pad og pad skiptid getur verid

mismunandi eftir frd hvada sjénarhorni hann er skodadur.

Stundum hverfa mal af dagskra an pess ad malid fai afgreidslu. Algengasta asteeda pess
ad mal falla af dagskra er si ad vidunandi lausn er ekki til stadar. Ef ekki tekst ad leysa mél
hafa pau tilhneigingu til ad fjara Gt vegna &hugaleysis stjornmalamanna. Athygli i
stjornmalum stendur stutt vid hvert atvik, og parf ad hafa mikla prautseigju til ad vidhalda
mali a dagskra stjornmalanna. Adalatridi vid ad koma einhverju mali & dagskra, er ad na

athygli viskomandi stjornmalamanna og halda henni vid petta tiltekna mal.*

Vandamal vio fjarlagagerd eru kafli at af fyrir sig, par glima menn vid ad lata enda na
saman, jafnframt pvi ad skilgreina verkefni sem parf ad vinna fyrir pad fé sem er til
rédstofunar. A timum sem nd, eru 6dyru lausnirnar dregnar fram til ad geta betur verid innan
marka fjarlaga. Ef slaki er i kerfinu er moguleiki & ad innleida ny verkefni, en oftast er

adhaldid pad mikid i rikisrekstrinum ad litid svigrum er til annars en ad halda i horfinu.

3.3  Stefnustraumur og Hugmyndasupa
I pessum straumi Kingdons ma finna lausnir og hvernig peer verda til. Straumur
stefnumalanna (the policy stream) er alltaf & hreyfingu med hin ymsu mal

sérfreedingasamfélagsins innanbords, an pess ad almenningur sé pess var i hinu daglega

% Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies, 105
% Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,91-115
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amstri, en seérfredingar og smidir stefnuméala eru med ymsar lausnir tilbanar pegar gluggi

teekifeeranna opnast.

Burdarasinn i stefnustraumi Kingdons eru serfreedingar, haskolafolk og radgjafar. bessir
adilar eru hid svokallada serfreedingasamfélag (Policy Community) sem er frekar litill heimur
en pd mjog hnattreenn, p.e. hér eru einstaklingar med tengsl og skyrskotun i umraedu
alpjodasamfélagsins. Sérfredingasamfélagid getur ymist verid sundurleitur hopur, p.e.
Osamsteedur og med 6lika hagsmuni sem leidir af seér sundurleitar stefnur, sem aftur leidir af

sér ostoougt umhverfi stefnumotunar.

Samstilltur hopur sérfredinga med sameiginlega asjonu Ut & vid og styrka sampeettingu
stefnumalanna getur aftur & moti af sér stodugt umhverfi. | Sérfreedingasamfélaginu verdur
svokalladur stuttlisti (short list) stefnumala til, en pad eru arlausnir sem samkomulag er um ad
séu adkallandi eda nokkurskonar forgangsmal sem standi upp Ur og beri ad vera til taks og

vera tilbunar ef faeri gefst.

Stefnusmidi er samkvemt hugmyndum Kingdon ferli hugmyndar og préun hennar uns
han myndar heildsteeda mynd i umraedu. Stundum purfa hugmyndir ad vera & sveimi og
“mykjast upp* (softening up) eins og Kingdon ordar pad pannig ad peer venjist eda meltist
innan straumsins eda hugmyndasupunnar. Ad hans mati parf ad undirbua jardveginn, med pvi
ad reyna aftur og aftur ad koma malinu & dagskra i ymsum uUtsetningum og i mismunandi

samhengi. Stundum er sett fram tillaga einungis med pad ad markmidi ad kanna vidbrogo.

Hugmyndir purfa ad standast margskonar préfanir til ad teljast teeknilega fysilegar og

beer purfa ad fela i sér asattanlegt gildi midad vid vandann sem per eiga ad leysa™.,

pegar hugmynd faer meiri og meiri umraedu innan sérfredingahdpsins og fleiri og fleiri
sannfeerast myndast einhverskonar skrid & malinu svo ekki verdur aftur sndid (tipping point).
Fleiri og fleiri hoppa a vagninn & sidustu metrunum (bandvagon effect) til ad geta att hlutdeild

i tkomunni.

Kingdon segir ad ferli hugmyndar og préun hennar sé mikilveegara heldur en hvadan
hugmyndin kemur. Hann heldur pvi reyndar fram ad i pessum efnum sé ekkert nytt undir
solinni. Mikilvaegt sé p6 ad skilja vid hvada kringumstaedur hugmynd préadist og hvad pad
var sem vard til pess ad hin nadi athygli. Hugmyndirnar sem eru a sveimi i stpunni eru oft

mjog misgédar hugmyndir sem hafa 4dur komid fram og hafa ekki nad fram ad ganga. A

“ Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,122-140
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akvednum timapunkti getur einhver af pessum hugmyndum allt i einu og oft i nyjum buningi,

hentad sem lausn & vandamali, sem bedid hefur Grlausnar.

Stefnuhdnnudir/Frumkvodlar (Policy Enterpreneurs) eru einstaklingar, sem geta verio
innan eda utan stjérnmalageirans,tilheyrt hagsmunahdpi eda rannsoknarstofnun. Peir
einkennast af ahuga og vilja til ad eyda tima sinum, orku og stundum peningum i ad koma
mali a dagskra. Yfirleitt eru petta einstaklingar sem tekid er eftir i samfélaginu, gegna

&hrifastddum, hafa gédan talanda og g6d politisk tengsl**.

pad sem er einkennandi fyrir stefnustrauminn hja Kingdon er pad ad sérfredinga- og
rannsoknarsamfélagio midla og modta hugmyndir med sannfaeringarkrafti, rannsoknum,

rokreedum, bollaleggingum, mati og endurmati @ stédu hugmyndarinnar.

3.4 Stjérnmalastraumur

Straumur stjornmalanna (the political stream) er sjalfsteedur straumur adskilinn fra straumi
vandamala og stefnuméla. Hann samanstendur i megindrattum af stjornmalaménnum og
hagsmunahopum. Pessi straumur Kingdons verdur fyrir &hrifum frd flokkapdlitik,
almenningsaliti (public mood), kosninganidurstédum og stjérnarskiptum/stjérnarbreytingum.
Préounin innan politiska straumsins hefur afgerandi ahrif & pad, hvada mal komast & dagskra
og hvada mal fa engan hljomgrunn eda lenda ofan i skuffu.

Politiski straumurinn verdur lika fyrir ahrifum fra starfsflki i riduneytum, sem telja sig
bekkja andramsloftid i pjéofélaginu (national mood) & hverjum tima, hvada mal eru i
umradunni og hvad er veanlegt til vinsalda fyrir stjornmalamenn til ad koma sér og sinum
hjartans malum ad. Stjornmalastefnur sveiflast til haegri og vinstri eftir hvernig andramsloftid
er i pjoofélaginu.

Eftir langvarandi hagri stefnu getur pendullinn sveiflast til vinstri og félagshyggjucflin
verda meira aberandi. Mal sem ekki nadu framgangi adur geta komist ad med nyjum
stjornvoldum sem hafa adrar aherslur en fyrri stjornvold.

Hvernig starfsmenn skynja andramsloftid i pjodfélaginu gerist med tvennum heetti. |
fyrsta lagi meta kjornir stjérnmalamenn andramsloftid eftir tolvupostum, kjérdemafundum og
heims6knum einstaklinga til sin & skrifstofutima. I 6dru lagi skynja embeattismenn i kerfinu,
andramsloftid i pjoofélaginu i gegn um stjornmalamennina, sem peir telja ad eigi ad vera
med puttann & palsinum. Par ad auki fylgjast badir pessir hopar med fjolmidlum og verda par

einnig fyrir ahrifum.

* Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,122-140
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Skipuldgd stjornmaladfl takast & um mal og verdi leidtogar pess askynja ad studningur
vid malid sé ad minnka purfa peir ad vega og meta styrk andstédunnar, ef peir ztla ad halda
malinu til streitu. Oft fara mal gegn um pingid préatt fyrir andstédu og prysting
hagsmunahopa. Hagsmunahopar geta unnid hvor gegn édrum og par af leidandi ekki nad ad
stoppa mélid™*.

Stada rikisstjornar i straumi stjornmalanna er sterk ef godur meirihluti er & pingi. bad
sem geeti haft ahrif til breytinga eru stjornarskipti, radherraskipti, eda breytingar a saetaskipan
bingsins. Vid pad koma inn adrar aherslur og ny mal fa brautargengi, sem hafa ekki fengid
hljomgrunn &dur. Nyir einstaklingar eru komnir inn & svidid og hasla sér voll inn i
stjornkerfinu og marka sér ,,blett™ (turf). Hja nyrri rikisstjorn geta aherslur verid pverdfugar
vid pa fyrri og god mal fyrri stjornar falla i gleymsku, vegna pess ad stefna nyju stjérnarinnar
er i allt adra att.

I pélitiska straumnum likt og stefnustraumnum er komist ad samkomulagi um mal. bad
er po allt annad sem kemur malinu a skrid i politiska straumnum, par sem ,,hrossakaup®,
malamidlanir og malafyrirgreidsur eru hluti af honum. Pannig einkennist samkomulag i
politiska straumnum af samningum og kaup kaups adferdum, par sem safnad er lidi uns
studningur neast vid malid. begar malid er komid & skrid hoppa menn & vagninn til ad verda
ekki af peim taekiferum, sem getu fylgt pvi ad vera med i ad koma malinu i gegn.*?

Rétt er ad hafa i huga ad kenning Kingdons um ad meirihattar stefnubreytingar séu
hadar pessum mismunandi straumum um vandamal, stefnu og stjéornmal sem aftur eru meira
0g minna 6hadir hver 68rum er byggd & rannsdéknum i bandarisku stjérnkerfi par sem skilin
milli patta lyoraedisins eru skarpari og forseti, sem kosinn er 6had pingkosningum leidir

framkvaemdavaldio.

3.5 Gluggi tekifera

Kingdon segir i nidurstdou sinni ad pad, sem sé einkennandi fyrir hugmyndirnar i bokinni
midad vid margar adrar kenningar, séu pessir sjalfstedu fljotandi straumar, sem fleda um
kerfid samtimis, hver peirra med sina eigin tilveru og jafnraedi sin i milli. pegar allir pessir
brir straumar metast a sama tima opnast gluggi tekiferanna og lausnir tengjast

vandamalum®,

*2 Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies, 143

* Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,139-161
* Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,154-205.
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En gluggi tekifeera opnast gjarnan vid breytingar i stjornmalaumhverfinu, ny rikisstjorn
eda Utskipting & radherrum eda lykilfélki og pa myndast tekifeeri til ad koma nyjum lausnum
a framfeeri. begar glugginn opnast er taekifaeri fyrir stefnusmidina til ad koma sinum malum
ad eda vekja athygli & peirra sérstoku lausnum. Stundum er pad fyrirséd ad gluggi muni
opnast eins og Vvid stjornarskipti, innleidingu & nyju verkefni og jafnvel Gtskipting & radherra
breytir aherslum sem varda hans malaflokk.

Mismunandi astedur valda pvi ad glugginn opnast en oft er pad tilviljunum had .
Einhverjir ovaentir atburdir gerast sem vekja athygli stjornvalda. P& parf ad gripa til adgerda
strax. Stefnuhdnnudir (Policy Enterpreneurs) eru vakandi og stokkva til pegar gluggi teekifeera
opnast og koma lausnum sinum ad til ad leysa adkallandi vandamal. Stundum lokast glugginn
an pess ad tekiferido hafi nyst. Getur pad pa verid vegna pess ad engin passandi lausn var til
stadar.*”

Kenningar Kingdons eru gagnlegar til ad kortleggja einstaka &hrifapeetti i pvi ferli sem
er skodad. pegar kemur ad agreiningi og atdkum hagsmuna og stjornmaéla, reynist kenning
Kingdons ekki jafn gagnleg. Til ad beeta ur peim veikleika i kenningu Kingdons er leitad til
kanadiska stjornmalafraedingsins Carolyn H Touhy. HUn hefur sett fram kenningu sem ad
hluta til byggir & kenningum Kingdons.

Rannsoknir sinar byggir Touhy & breytingum & heilbrigdiskerfum og kemst ad pvi ad
slikar meirihattar breytingar séu afar sjaldgeefar. Slikar breytingar feli ekki adeins i sér
breytingar & valdajafnvaeginu innan skipulagspatta kerfisins (structural balance), heldur einnig
& pvi hvar og hvernig akvardanir eru teknar innan kerfisins (institutional mix)*.

I rannséknum sinum komst han ad raun um ad ymsar fyrireetlanir i heilbrigdismalum
briggja pjoda sem hun rannsakadi og bar saman heilbrigdiskerfin , p.e. Bandarikin, Bretland
og Kanada, métast af pdlitiskum vidhorfum peirra sem eru vid vold hverju sinni. Jafnvel pétt
lagt sé af stad med akvedna hugmynd um hvernig stefnu eigi ad innleida pa geti margt ordid
til pess ad hugmyndin taki & sig 6likar myndir eftir pvi hverjir koma ad malinu. Pannig geti
mal jafnvel dagad uppi an pess ad komast til framkveemda (sbr.Clinton og aform hans um
breytingar & bandariska heilbrigdiskerfinu).

Ymsir pattir geta valdid pvi ad reyndin verdi allt énnur en lagt var af stad med i

upphafi. Vid framkvemd stefnu geta meirihattar breytingaraform endad sem smavegilegar

** Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,117-170

* Carolyn H Touhy,:Assidental Logics, The Dynamics of Change in the Health Care Arena in the United
States,Britain and Canada,New Y ork:Oxford University Press(1999) 7
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teeknilegar breytingar.*” Samkvamt Touhy eru pad pettir eins og viljaleysi stjornvalda til ad
taka politiska &hattu og 6samkomulag hlutadeigandi adila um hvernig og hversu miklar
breytingar eru aseettanlegar i heilbrigdiskerfinu.

Samanburdur heilbrigdiskerfa pessara priggja landa leiddi i 1jés mikilveegi hinna ymsu

patta sem annad hvort voru med eda méti préun i att ad meirihattar stefnubreytingu.
Touhy nefnir sem deemi ad eftir ad hafa komist ad i pridja sinn hafdi Thacher stjérnin baedi
politiskan vilja, studning og getu til ad koma a breytingum i Bretlandi, medan stjorn Clintons
hafdi viljann en ekki getu til ad afla stefnunni fylgis. I Canada héfdu alrikisstjornin og
fylkisstjornirnar hvorugt.*®

Astedan fyrir ad meirihattar breytingar a4 heilbrigdiskerfinu i Bretlandi tokust var
sterkur politiskur vilji Thatcher stjornarinnar og sidar stjornar Majors til breytinga. Pannig
tokst ad innleida innri markad i heilbrigdiskerfinu i Bretlandi arid 1993 pratt fyrir andstodu
almennings®.

Touhy feerir fyrir pvi rok ad tvo skilyrdi purfi ad vera til stadar til ad gluggi teekiferanna
opnist i heilbrigdiskerfum og ad baedi pessi skilyrdi verdi ad vera til stadar samtimis. [ fyrsta
lagi purfi stjérnmalakerfid ad bjéda upp & akvedna sampjoppun valds og ahrifa innan kerfisins
sem gerir peim Kleift ad framfylgja stefnumétandi dkvérdunum, og ad peir sem fara med
valdid purfa ad hafa badi politiskan vilja og getu til ad standa saman og fylgja malum eftir. i
60ru lagi purfa peir stjornmalamenn sem vilja breytingar ad hafa med sér skuldbindandi
samstodu um ad lata breytingarnar na fram ad ganga og vera tilbunir til pess ad gera malid ad
sliku forgangsmali med pvi ad taka pad fram fyrir 6nnur mal sem bida Grlausnar.>® Sé petta
ekki til stadar eru ekki miklar likur & ad meirihattar breytingar nai fram ad ganga.

3.6 Sjalfstaedi radherra og pingradisreglan

A islandi rikir pingraedisskipulag, en pad pydir ad radherrar i pingraedisrikjum starfa i
politisku umbodi rikisstjornar og pingmeirihlutans og purfa ad lata politisku forraedi peirra en
vikja Gr embetti ella.>® Réadherrar geta hins vegar verid yfirmenn stjornsyslunnar, eins og
tidkast par sem radherrastjornsysla rikir, svo sem & Islandi og i Danmérku. bad er hluti af

lagalegri abyrgd radherra ad tryggja ad fyrirmeali sem stjornsyslan fer fra pdlitiskum

" Sama heimild 96

*8 Touhy:Assidental Logics,104-106

*Carolyn H Touhy,:Assidental Logics,The Dynamics of Change in the Health Care Arena in the United
States,Britain and Canada,New Y ork:Oxford University Press(1999) 115.

% Touhy:Assidental Logics,11

S'Gunnar H.Kristinsson.“Sjalfstadi radherra og pingradisreglan,Stjornmal og Stjornsysla,2.tbl.2.4rg.(2006).
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yfirbodurum sinum séu i samraemi vid 16g. Politiskt eru radherrar pannig undir vald
rikisstjornarmeirihlutans seldir pott peir séu yfirmenn stjérnsyslunnar.

Hver radherra er pvi adsti yfirmadur stjornsyslunnar & pvi svidi sem undir hann heyrir
og hefur einn radherra almennt ekki vald til pess ad gefa 6drum radherra fyrirmeli. |
yfirstjornunarheimildum radherra & grundvelli stjornarskrar felst m.a. ad hann getur gefid
leegra settum stjornvéldum almenn fyrirmali um hvernig standa skuli ad Grlausn méla &n pess
ad sérstaklega sé meelt fyrir um pad i l6gum. A yfirstjornarheimildum radherra eru pé vissar
takmarkanir pegar um er ad reda sjalfsted stjornvold, sem ad légum lata ekki bodvaldi
radherra pott pau heyri stjornarfarslega undir hann. Radherra getur einvordungu gefio
sjalfsteedum stjérnvoldum fyrirmeli og sett peim reglugerdir, ef til pess er sérstok heimild i
I6gum. Radherra ber ekki abyrgd 4 embeettisfaerslu sjalfstedra stjérnvalda pott feera megi rok
fyrir pvi ad & honum hvili vissar skyldur gagnvart sjalfstedum stjérnvéldum jafnt sem laegra

settum gagnvart radherra.>

3.7 Umbodskedjan

Umbodskenningin fjallar um samband fulltria og umbjédanda. Han felur i ser ad
umbjédandinn velur pann fulltrda sem hann treystir best til ad geeta hagsmuna sinna.
Umbodskenningin byggir & peirri hugmynd ad fulltrdinn og umbjédandinn hafi mismunandi
hagsmuni og ad fulltriinn bui yfir eda hafi adgang ad tiltekinni pekkingu umfram
umbj6dandann sem hann noti til ad taka upplysta akvordun um akvedin malefni, fyrir hond
umbjédandans. Umbodskenningin skyrir framsal valds fra einum adila til annars i
umbodskedjunni. Hun fjallar einnig um pad hvernig vald verdur misnotad af fulltrGanum, sem

ad lokum mun svikja umjédanda sinn>*.

3.8 Rikisstjorn og radherrar

Rikisstjorn gegnir mikilveegu hlutverki i umbodskedjunni sem sa adili, sem ber meginabyrgd
a stjornsyslu rikisins. Innri stjornun rikisstjorna getur hins vegar verid flokin, einkum pegar
fleiri en einn flokkur eiga adild ad peim. | samsteypustjornum vinna politiskir keppinautar

saman og bera pannig sameiginlega abyrgd gagnvart pinginu.

52 Gunnar H.Kristinsson.“Sjalfstaedi radherra og pingradisreglan®,Stjornmal og Stjornsysla,2.tbl.2.arg.(2006).
53 Forsaetisraduneytid, Samhent stjornsysla(desember 2010).
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/lokaskyrsla-stjornarradslaganefnd.pdf(sétt 08.04.2012).

> Kaére Strom, “Delegation and accountability in parliamentary democracies”, European Journal of Political
Research, 37:3, 2000.
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pingraedisreglan felur i sér ad ef rikisstjorn glatar trausti pings parf han 6ll ad vikja, en
medan meirihluti pings er tilbdinn til ad umbera stjorn starfar hin & abyrgd peirra flokka sem
veita henni brautargengi. Sa moguleiki er fyrir hendi i mérgum pingraedisrikjum ad ping geti
lyst vantrausti & einstaka radherra, en i reynd er pad naer aldrei gert og valdid til ad vikja rad-

herrum 0r stjorn liggur hja forsetisradherra eda adildarflokkum stjérnarinnar.

Vald forseatisradherra (i raun rikisstjornar) yfir einstokum radherrum leidir af
pbingraedisreglunni og peirri umbodskedju sem henni tengist, en hefur enga lagalega Gtfeerslu i
islenskri 16ggjof ad 6dru leyti. Pad pydir m.a. ad rikisstjornir taka ekki stjérnsysluakvardanir
og greida almennt ekki atkvaedi. Akvardanir peirra eru pélitisks edlis og pvi pélitiskt bindandi

fyrir radherra fremur en lagalega..

Til ad rikisstjorn geti verid abyrg i tvofaldri merkingu pess ords — p.e. badi tekid erfidar
akvardanir og stadid & peim reikningsskil gagnvart pingi og pjéd — parf hdn ad geta unnid
med samhentum heetti. Fra sjonarholi lydraedislegra stjornarhatta getur mikid sjalfstedi
rddherra verid vandamal, en med pvi er att vid pad fyrirkomulag ad rddherra sé einradur um
starf framkvaemdarvaldsins & sinu malasvidi og purfi ekki ad bera &kvardanir sinar undir
neinn. Jafnvel pétt radherra sé lagalega abyrgur fyrir pvi ad réttu formi sé fylgt, i peim
skilningi ad honum beri ad tryggja ad stjornsysla sé i samreemi vid 16g, felur pad ekki i sér ad
honum beri ad taka allar dkvardanir einn efnislega og politiskt.

pvert & méti kallar sameiginleg politisk abyrgd rikisstjornar gagnvart pingi a ad
radherrar vinni sameiginlega ad akvardanatoku og hafi feeri & ad gera sjonarmid sin gildandi &
Olikum malasvidoum, sem heyra undir mismunandi radherra ar olikum flokkum. Samkvaemt
samanburdi milli nokkurra rikja ma fullyréa ad helstu adferdir vid ad samheafa storf
rikisstjorna byggjast & afgreidslu & rikisstjornarfundi, serstokum voldum forsetisrddherra,
stjornarsattmalum, radherranefndum, politisku adstodarfolki og samskiptum vid pingid.

A réadherrum & lslandi hvilir eigi ad sidur st kvod ad upplysa samradherra sina um 6l
aform sem luta ad flutningi lagafrumvarpa 1 pinginu og um ,,mikilvaeg stjérnarmalefni eins
0g pad er ordad i stjornarskranni. Mikilveegi peirrar reglu ad radherrar purfi ad kynna aform
sin i rikisstjorn helgast af pvi ad samradherrar peirra bera poélitiska abyrgd a gjéroum peirra og
hugsanlega vissa lagalega abyrgd einnig. Séu peir ekki upplystir med edlilegum hetti hafa
peir ekki forsendur til ahrifa og geta pess vegna ekki borid abyrga.

I pessu sambandi vakna m.a. spurningar um skyldu radherra til ad fylgjast med og
upplysa a rikisstjérnarfundum um alvarlega og hugsanlega afdrifarika proun mala & sinu
malefnasvidi t.d. i tilefni af yfirvofandi nattaruhamférum, fjarhagslegum &féllum fyrir

29



almenning og rikissjod o.fl. Slik malefni kunna badi ad skipta mali politiskt fyrir
rikisstjornina i heild og einstaka rddherra um vidbrogd af sliku tilefni innan rdduneytis peirra
og stofnana sem undir pad heyra.

Vardandi undirbuning léggjafar hafa einstakir radherrar yfirleitt lykilahrif i krafti pess
dagskrarvalds sem undirbdningur lagafrumvarpa og akvardanir um forgangsrod mala veita
peim.

Islenskir radherrar virdast telja sig hafa litt heft forradi & forgangsrédun innan sinna
raduneyta. Margir sem reett var vid hafa efasemdir um ad rikisstjornin eigi ad greida atkveedi
um mal en ymsir telja p6 ad koma eigi & skyrara formi & dkvardanatoku rikisstjorna, jafnvel ad
gera peer ad fjolskipudu stjornvaldi. Hins vegar er ljost, hvad l6ggjafarmalefni vardar, ad
radherrar purfa sampykki rikisstjornar til ad geta lagt fram stjérnarfrumvorp. Sama & vid um
utgjaldafrekar akvardanir. Algengast er ad leitad sé samstodu i rikisstjorn, adur en mal er
sampykkt, en agreiningur leidir oftast til pess ad mali er frestad. bad er ekki talido vaenlegt til
ad greida gotu frumvarps i pingflokkum rikisstjérnarinnar og pinginu sjalfu ef ekki hefur

tekist ad na samstodu um pad i rikisstjorn.>

3.9 Flakjustig innleidingar
Ekki er nog ad sampykkja 16g og lata par vid sitja. | sampykkt laga felst stefnumdrkun
I6ggjafans, en eftir pad hefst nytt og & stundum fldkid ferli.

«® er greint fra verkefni, sem sett er & laggirnar med fjarframlégum

[ bokinni »lmplementation
0g ahuga tveggja manna um ad innleida ny verkefni i borginni Oakland i Kaliforniu, en i
borginni var hatt langtima atvinnuleysi minnihlutah6pa. Markmidid var ad virkja langtima
atvinnulausa i vinnu, helst i varanlegum stérfum med pvi ad setja af stad ymis verkefni i
borginni. Lyst er hvernig verkefnid gengur fyrir sig og hvad margt getur farid 6druvisi en
&tlad er. Reynt var ad skoda hvad veldur mismunandi utkomu og hverju var ekki gert rad
fyrir.  Ferlid var meira og minna markad af oOfyrirsédum uppakomum og
samskipta/skilningsleysi milli adila.

Fra pessu tilviki um innleidingu stefnu i Oakland sem gekk ekki vel reyna héfundar ad
draga leerddm um hvernig ber ad haga innleidingu pannig ad pau markmid naist sem lagt var
upp med. I nyjustu Utgafu bokarinnar hafa héfundarnir beett premur nyjum koflum vid, par
sem peir fjalla um pad hvernig haegt sé ad bera sig ad vid innleidingu nyrra verkefna. Par er

fjallad um pad hvenar stefna verdur ad innleidingu, hvar og hvort einhver skil séu par & milli.

> Forsetisraduneytid, Samhent stjérnsysla(desember 2010).
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/lokaskyrsla-stjornarradslaganefnd.pdf(sétt 08.04.2012)

% Jeffrey L.Pressman & Aron Wildavsky,Implementation,3rd edition, expanded(Berkley,LA:UCLA Press 1984).
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Peir velta upp spurningunni hvort innleiding purfi ad byrja samhlida stefnumétuninni. Hvort
endurskodun (evaluation) & innleidingarferlinu eigi ad vera i gangi samtimis innleidingu og

hvada verkefni eigi ad hafa forgang hvad vardar fjarmagn og tima.

Innleiding segja peir ad hafi ahrif & upphaflegu stefnuna en varpa fram peirri spurningu
hvort stefnumérkunin hafi ahrif & hvernig innleiding fari fram. Oft er pad augljost i
stefnuplagginu hvernig innleiding & ad eiga sér stad. bar eru skilgreind stadur og stund fyrir
framkvaemdina og einnig hverjir eiga ad taka patt i verkefninu, hvada verkfari & ad nota og
hvada fjarmunir fylgja verkefninu. Innleiding er endurskodun & einhverju i sjalfu sér. S& sem
er ad innleida stefnu er pegar i hringidu atburda sem voru parna fyrir og verda afram. pad parf
sifellt ad adlaga sig adstedum um leid og verid er ad koma inn nyjum stefnumalum. pad
kemur kannske eitthvad allt annad Ut vid innleidingu en lagt var upp med i stefnuskjalinu. bad
parf alls ekki ad vera slemt. Innleidingin hefur kannske tekist vel midad vid adstedur, sem
komu upp vid sjalfa framkvemdina. Pad verdur aldrei heegt ad sja allt fyrir i stefnumotun.
Framkveemd stefnu, leidir i ljos allar peer utanad komandi adstedur, sem hafa ahrif og breyta

stefnunni sem lagt var upp med.”’

Peir Pressman og Wildavsky segja ad innleiding pydi nakvemlega pad sem liggur i
ordunum. b.e.ad framkvaema, ad na fram, framleida, ad ljuka vid...Stefna inniheldur einhver
markmid og adferdir til ad na peim. Innleiding stefnu hlytur ad vera naesta skref. Einhver
upphafspunktur verdur ad vera og einhver endapunktur. Odruvisi er ekki haegt ad meta hvort
innleiding hafi tekist eda ekki.*®

Michael Hill®® hefur bent & ad rannséknir & pvi, hvernig stefna verdur innleidd séu ad
leida i ljos ad skyr skil & milli stefnuskjals og innleidingar séu ekki fyrir hendi og ad pad valdi
erfidleikum. bad kalli a endurskodun ,top down* innleidingarmodelsins og ,,bottom up*
endurgjof (evaluation). Top down modelid a sér djupar reetur i prepalikani stefnumotunar
(policy stages) og inniber skyr skil & milli stefnu og innleidingar. *

Hill vill meina ad vid innleidingu stefnu verdi ad vera utlistad i byrjun hvad parf ad gera
og hvernig. Vid pad vakni spurningarnar: Hver leggur linurnar? Hver tekur akvardanir? Hver
innleidir? Ef pessir adilar eru ekki einn og sami einstaklingurinn, parf ad ganga ur skugga um
hvar voldin liggja hja pessum prem adilum. Hver stjornar hverjum? Hver leidir verkefnid?

Akvardanir og framkvemdaaatlanir geta ordid hvar sem er i framvindu innleidingarferlis.

% Jeffrey L.Pressman & Aron Wildavsky, Implementation,3rd edition, expanded (Berkley,LA:UCLA Press 1984).
%8Jeffrey L.Pressman & Aron Wildavsky, Implementation,3rd edition, expanded (Berkley,LA:UCLA Press 1984).
%9 Michael Hill, The Public Policy Process,5th edition(Essex:Pearson Education 2009) 196.
% Michael Hill, The Public Policy Process,5th edition (Essex:Pearson Education 2009) 196.
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Pad er alls ekki naudsynlegt ad allar framkvaemdaaztlanir komi ad ofan. bad ma segja ad

innleiding fylgi framkvaemdaéztlunar og dkvardanatku kenningunni.®

3.10 Innleiding stefnu er flokid fyrirbeeri

Fram kemur i umfjéllun Hill® ad hingad til hafi pvi verid haldid fram ad peir sem stunda
rannsoknir & innleidingarferli standi frammi fyrir peim vanda ad atta sig & hvad er verid ad
innleida vegna pess ad stefnuskjol geti verid flokin fyrirbaeri. Petta parf ad skoda nénar... Ef til
vill eru stefnumotunarskjol gerd pannig Ur gardi ad pau eru flokin og stundum illskiljanleg og
hafi jafnvel enga pydingu. I versta falli getur stefna einhvers stjornmalamanns einungis verid

taknraen an pess ad pad sé nokkur vilji ad baki henni til ad stefnan nai fram ad ganga.

Stjornmalamenn vilja lata sja ad peir séu medmeeltir einhverjum hugmyndum og/eda
markmidum &n pess ad gera nokkud meira. bar sem skorp skil eru & milli stefnumoérkunar og
innleidingar a stefnu eru moguleikar & svona tdknreenum stefnuyfirlysingum alltaf til stadar.
Pegar ad stefnumal/frumvarp a ad sampykkjast i pinginu, getur malid farid audveldlega i
gegn, en pegar kemur ad framkveemd laganna, pa fylgja fjarmunir ekki med og malid pvi ekki
innleitt. Jafnvel pott stefna sé ekki bara taknraen er mjog mikilveegt ad gera sér grein fyrir pvi
ad framkveemd stefnunnar er byggd & samningum og méalamidlunum. Méalamidlun & sér stad
ekki bara i byrjun heldur af og til eftir pvi sem innleidingunni vindur fram og han er gerd vid
ba sem han snertir a einhvern hatt hvar sem er i ferlinu. Vid stefnumoétunarvinnuna eru sumar
akvardanir skrifadar inn i lysingu & pvi hvernig & ad framfylgja og Utfeera stefnuna, en Hill
heldur pvi fram ad sumar akvardanir verdi ad taka i innleidingunni sjalfri vegna pess sem

hann lysir i eftirtéldum lidum:

a) ad agreining sem upp kann ad koma vid innleidingu er ekki heaegt ad sja fyrir vid

gerd stefnuskjalsins.

b) ad pad er talid naudsynlegt ad lykildkvardanir séu teknar af peim sem eru ad

innleida breytingar, pegar peir standa frammi fyrir stadreyndum a vettvangi.

c) aod peir sem eru sérfredingar & svidinu seu peir sem best séu til pess fallnir ad taka

lykilakvardanr vid innleidingu.

d) ad litid er vitad fyrirfram um raunveruleg ahrif af nyju stefnunni.

%1 Hill, The Public Policy Process,197.
%2 Hill, The Public Policy Process, 202

32



e) ad pad er vidurkennt ad daglegar akvardanir purfa ad innibera samningavidraedur
og méalamidlanir vid ahrifahdpa.
f) a0 pad er talio politiskt oOfaglegt ad reyna ad leysa agreining snemma i
stefnumatunar ferlinu.
A0 pessu sogou er pvi nokkud ljost ad stefnumotunarferlid heldur afram yfir i
innleidingarferlid. Hér er pvi um sveigjanlegan feril ad reda par sem farid er fram og til baka
med samningaumleitunum og malamidlunum milli sérfreedinganna(implementers) og peirra

sem eiga ad taka vid, tileinka sér breytinguna og virkja stefnuna.®

3.11 Samningar sem stjornteeki
I bokinni The Tools og Government fjalla hofundarnir Ruth H DeHoog og Lester M Salamon
um samninga sem stjornteki i kaflanum ,,Purchase of Service Contracting“64.

Gridarlegir fjarmunir og hagsmunir eru i hafi pegar & hvort farin skuli leid ad gera
samninga vid adila & markadi eda halda starfsemi &fram i og framkveemd hja hinu opinbera.
PAlitisk togstreita skapast oft um pad hvort pad eigi ad fara pessa leid eda hvort rikid eigi ad
framkveema sjalft. En pott margir stjornmalaskyrendur og bladamenn segi oft ad ad fyrirtekin
séu med stjérnmalamenn i vasanum, pa eru til rikisstjornir og embaettismenn, sem vinna af
heilindum vid gerd samninga vid einkageirann og halda ati virku eftirliti med peim

samningum.

patttakendur & vegum stjérnvalda i endurhénnun og skerpingu samninga hafa lagt sig
fram vid ad styrkja adhald og eftirlit med peim til ad koma i veg fyrir ad spilling geti prifist.
Fjélmidlar syna samningagerd rikisins dhuga endrum og eins en pa adallega, ef flett hefur
verid ofan af skandal og spillingu i einhverju tilteknu mali. begar draga & saman hja hinu
opinbera ma reikna med ad aukin atvistun verkefna verdi hja hinu opinbera. pad verdur til
bess ad samkeppni myndast & milli einka og opinbera geirans um verkefnin og opinberir
starfsmenn fara ad keppa vid starfsmenn i einkageiranum. Verkalydsféldgin eru hikandi vegna
bessa medan samtdk verslunarinnar kvarta yfirleitt undan pvi ad stjornvold geti verid
hlutdraeg i vali sinu, par sem peir taki sjaldan med i reikninginn 6beinan kostnad pegar peir

gera verdsamanburd og taka akvardanir um vid hvern skuli samid.®

%3 Hill, The Public Policy Process, 202

% Salamon L.M.,Ruth H DeHoog:The Tools of Government, A guide to the new governance, (New York: Oxford
UniversityPress 2002) 319-337

% Salamon L.M.,Ruth H DeHoog: The Tools of Government, A guide to the new governance,(New York: Oxford
UniversityPress 2002) 319-337
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Samanborid vid onnur stjérntaeki hins opinbera ma segja ad pjonustusamningar séu pad
sem Salamon hefur flokkad sem Gbeint stjornteeki ad pvi leyti ad pjonustan er keypt af pridja
adila til handa hinum almenna borgara fyrir skattfé. Sjalfvirkni pjénustusamninga getur verid
tiltélulega ha, par sem einkarekstur sér um ad skila pvi sem samid er um nokkud sjalfkrafa ef
adhald og samkeppni eru fyrir hendi. Pa eru samningar ekki beinlinis pvingandi stjornteeki
par sem ad greidslur fylgja framlagi. Aftur & moti kvarta pjonustuadilar helst undan peim
akvaedum i samningunum sem gera krofu um vel skilgreint framlag til handa skjolsteedingum,
ad vissum reglum sem ber ad fylgja og hvernig standa beri skil & pvi sem kvedid er a um i

bjénustusamningnum.

Med breytingum & pdlitiskri  hugmyndafreedi  hefur  Gtvistun  verkefna,
bjoénustusamningar og einkarekstur farid vaxandi innan heilbrigdiskerfisins. Politiska
vidhorfid var ad draga Ur rikisvedingu og auka einkaveedingu. Pegar stjornvold standa
frammi fyrir akvorounum um stjérnteki birtast politisku alitamalin gjarnan i afstédunni til
pbess hvort 6beinum stjorntaekjum skuli beitt eda stjornteekjum sem fela i sér beinan rekstur a

vegum hins opinbera.

Heegri sinnadir stjornmalaflokkar hallast helst ad ébeinum stjornteekjum og sja pad sem
leid til ad draga Ur umsvifum hina opinbera medan stjornmalaflokkar sem adhyllst stefnu og
hugmyndafraedi sem leggst meira til vinstri @ hinum politiska as hallast meira ad beinni
adkomu stjornvalda. Afstadan til pess hvort adkoma hins opinbera og styrkur pess eigi ad vera
mikill eda litill i framkveemdinni er pannig i grunnin ha politisk og getur radido miklu um

endanlega nidurstédu & Gtfaerslu pjénustunnar.

®¢35alamon:The Tools of Government, 329
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4 Kafli: Lysing gagna

I pessum kafla verda dregin fram pau atridi og atvik sem er lysandi (descriptive analysis) fyrir
atburoarasina. Leitast verdur vid ad rekja atvik i timardd (chronological analysis) til ad gefa
lesandanum gdda innsyn i sdguna eftir pvi sem atburdum vatt fram. [ nasta kafla verdur i
umradu studst vid fraedilegar kenningar til nanari Gtskyringar og greiningar & atburdarasinni
(theoretical explanatory analysis).

Vid undirbuining rannséknarinnar, var safnad gognum ar fjéImidlaumfjoliun
undangenginna ara um heilbrigdiskerfid, ur opinberum skyrslum, Ur stjornarsattmalum fyrri
rikisstjorna, ur stefnuskram stjornmalaflokkanna auk pess ad lesa stefnuyfirlysingu
rikisstjornar Sjalfsteedisflokks og Samfylkingar, frumvarpsdrog, nefndardlit, greinargerd og
endanlegt frumvarp og 16g um stofnunina Sjukratryggingar Islands.

Ad endingu voru tekin viotdl vid ellefu adila, sem komu ad malinu med einum eda
6drum heetti og fékkst par greinag6d umfjollun um i fyrsta lagi hugmyndir ad breytingum med
einu viotali fyrir &ri sidan og i 6dru lagi nu i byrjun ars, fimm viédtdl um stefnumdétunarvinnu
nyrrar rikisstjornar, og i pridja lagi fimm vidtdl um innleidingarferli nyrrar stofnunar.
Viomealendum hefur verid heitid nafnleynd en hépurinn samanst6d af stjornmalaménnum,
sérfreedingum, embaettisménnum og starfsménnum stofnananna.

Hér & eftir verdur sagt fra i timaréd hvernig ferli og motun hugmyndar vard i
umraedunni og hvernig hugmyndin raungerdist i nyrri stofnun . Pad sem sérstaklega verdur
gerd grein fyrir eru pau atridi sem birtast i gégnunum sem gefa til kynna olikar &herslur og
politiska hugmyndafraedi peirra stjornmalaflokka sem stodu ad rikisstjorn & pessum tima.

P& hugmyndin um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustu hafi parna komist inn i
stefnuyfirlysingu pessara flokka og sem vid fyrstu syn virdast hafa ndd saman um
hugmyndina, pa syna pau gogn sem hér fara & eftir djupsteedan agreining um atfaerslu
hugmyndarinnar. En pad er vid nanari Gtferslu hugmyndarinnar sem i ljos kemur ad pessir
stjornmalaflokkar sja i hugmyndinni 6lik teekifeeri, sem gefur til kynna ad peir hafi farid af
stad med hugmyndina med mismunandi tilgang. Peir virtust vera sammala um leidina en
6sammala um markmidid.

Sagan hefst & afmalisredu  stjornarformanns  Tryggingastofnunar 1996
(Tryggingastofnun 60 ara). Hann vidrar hugmyndir i reedu sinni um ad breytinga sé porf, ad
eitthvad purfi ad gera til ad stemma stigu vid sivaxandi utgjoldum i heilbrigdiskerfinu.
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4.1 Breytinga er porf i heilbrigdiskerfinu

A arsfundi Tryggingastofnunar 1996, reyndar & 60 ara afmeeli stofnunarinnar kemur fram i
reedu stjornarformanns, Bolla Hédinssonar hagfraedings, ad almannatryggingar hafi verid
mikid i umraedunni vegna sivaxandi kostnadar almannatrygginga, sem pa hafdi verid stor hluti

af halla rikissjods fra ari til ars.

,Ahyggjuefni sem ber ad taka & med opnu hugarfari og freista pess ad leita frumlegra
leida til lausnar vandans, ébundinn af pvi hvernig tekist hefur verid a vid hann fram ad
pessu. Vid veroum ad spyrja okkur hvort tekist verdur & vid pennan vanda innan ramma
ntverandi skipulags eda verdur ad breyta til?®’

Stjornarformadurinn segir fra pvi ad atgjold vegna sérfraedipjonustu og hallarekstur
sjukrahtisanna séu grein & sama meidi Utgjalda riksins til heilbrigdisméala, en ad
heilbrigdiskerfid hafi skilad gddum arangri pétt pad bui vid dkvedinn ,,striktir” vanda.« par a
hann vid hvernig innbyrdis skiptingu fjarmuna og verkefna er varid milli sjukrahdsa, pjénustu

sérfredilekna og pjénustu heimilislekna. Sidan segir hann ordrétt:

,,Pad er 6vida svo i verdldinni ad allir leeknar, hvada sérfraedigrein sem peir hafa menntad
sig i, skuli sjalfkrafa komast & samning vid rikid, sem sidan er skuldbundid til ad kaupa af
leekninum pjonustu hans hvort sem er talin porf fyrir hana eda ekki... leeknar hlj6ta ad atta
sig & pvi ad ef ekki tekst ad stemma stigu vid utgjaldaaukningu rikisins & svidi
sérfraedileeknishjalpar utan sjukrahisa, pa eru peir ad safna glédum elds ad hofai sér.
Rikisvaldio & ekki marga kosti i peirri stodu sem er annadhvort ad takmarka fjélda peirra
sérfraedileekna sem samid er vid eda halda greidslum til peirra i lagmarki t.d. takmarka
adgang ad peim med tilvisanakerfi.®®

Stjérnarformadur Tryggingastofnunar sa pann mismun sem & i fjarmognun
sjukrastofnana og Tryggingastofnunar og vildi breyta pvi kerfi pannig ad fjarmunir fylgdu
sjuklingum i 6llu kerfinu, hvort heldur pjonustan var veitt inni & spitélum eda & einkastofum
ut i bae og ad einn adili seei um ad kaupa og greida fyrir pjonustuna hvar sem hun veri veitt.
Séa adili geeti verid Tryggingastofnun eda sjukrasamldg sveitarfélaga, par sem fjarmunum til
heilbrigdispjénustunnar veerii utdeilt fra einum og sama kaupanda pjonustunnar til einstakra
heilbrigdisstofnana a grundvelli peirra verka sem par framkvaema en ekki samkvemt

fyrirframgerdum fjarlégum fyrir hverja og eina stofnun.

% Bolli Hédinsson ,rada stjornarformanns 4 arsfundi 1996“ Tryggingastofnun,Stadtélur almannatrygginga
1999, Arsfundur 1996,(Hagsysla 6.4rg.2000).
% Bolli Hédinsson ,raeda stjornarformanns 4 arsfundi 1996 Tryggingastofnun,Stadtélur almannatrygginga
1999, Arsfundur 1996,(Hagsysla 6.4rg.2000).
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4.2 Sjélfsteedisflokkurinn og landsfundarsampykktin 1999.
A landsfundi Sjalfstaedisflokksins i mai 1999 er sampykkt alyktun fundarins um stefnu
Sjélfstaedisflokksins i heilbrigdismalum. Landsfundurinn lagdi aherslu & valfrelsi einstaklinga,
jafnrétti og fralst adgengi ad heilbrigdispjonustu verdi tryggt. I alyktuninni er lagt til ad auka
fjolbreytni i rekstrarfyrirkomulagi med aukinni &herslu & einkaframtak og minni aherslu &
rikisrekstur. Endurskodun & hlutverki heilbrigdisstofnana verdi haldid &fram og pad skilgreint
med gerd pjonustusamninga. Jafnframt verdi 16gd ahersla & ad kostnadargreina einstaka peetti
til ad tryggja ad fjarmagn standi undir peirri pjonustu sem veitt er og um leid studlad ad
skynsamlegri nytingu fjarmagns. Lagt er til ad komid verdi & kerfi sjukratrygginga, sem greidi
fyrir pjonustu vid sjaklinga. bar veeri um ad reeda skyldutryggingu, sem allir teekju patt i og
nytu jafnréttis an tillits til framlaga®.

| stjornarsattmala Sjalfstadisflokks og Framsoknarflokks fra 28.mai 1999 kemur fram
ad auka purfi raddeild i medferd fjarmuna sem athlutad er til heilbrigdisméala. Skilja purfi &
milli hlutverka rikisins sem kaupanda og veitanda pjonustunnar. Skodadir verdi moguleikar &
breyttu rekstrarformi til ad auka abyrgd stjérnenda a rekstrinum. Parna er hugmyndin um
kaupendur og seljendur i heilbrigdispjénustunni nefnd i fyrsta sinn i stjornarsattmala en engin

frekari vinna 16gd i hugmyndina.

4.3 Hugmyndin um breytingar nar eyrum radherra framsoéknarmanna
Um vorid 1999 tok nyr heilbrigdisradherra,Ingibjérg Palmadottir vid heilbrigdisraduneytinu.

Hun syndi ordum stjérnarformannsins skilning og var 61l af vilja gerd ad hefjast handa.

Géoar hugmyndir og frampréun purfa ad fa hljomgrunn og skilning. bann studning hefur
Tryggingastofnun fengid i heilbrigdisradherra Ingibjérgu Palmadéttur.”

Skilningur er ad myndast & rétum fjarmognunarvanda heilbrigdiskerfisins, par sem fyrstu
skrefin hafa verid stigin i ad kostnadargreina verkefni & sjukrahisum (LSH byrjar DRG
flokkun 2000) ekki mun p6 nést skynsamleg nidurstada um skiptingu fjarmuna fyrr en
skilio hefur verid & milli tryggingapattarins sem greidir fyrir pjénustuna og hinsvegar
beirra stofnana sem veita hana.”

Pegar reedur Bolla Hédinssonar formanns tryggingarrads fra arsfundum eru skodadar

sést, a0 raudi pradurinn er, ad gagngerra breytinga sé porf a fjarmognunaradferdum

% Asta Moller,“Sjalfstedisstefnan og heilbrigdismalin, “Morgunbladid,6.mai 1999.
http://mbl.is/greinasafn/grein/465774/ (s6tt 10.03.2012)

® Bolli Hédinsson, ,r@da stjornarformanns 4 arsfundi 1999 Tryggingastofnun,Stadtélur almannatrygginga
1999, (Hagsysla 6.arg.2000)
' Bolli Hédinsson,* reda stjornarformanns 4 arsfundi 2002¢ Tryggingastofnun,Stadtélur almannatrygginga
2002,(Hagsysla9.4arg.2003)

37


http://mbl.is/greinasafn/grein/465774/

heilbrigdiskerfisins. Oll arin sem hann er stjornarformadur Tryggingastofnunar(1989-2003) er
betta eitt meginumraeduefnid i redum hans og ritum. bannig viohélt hann hugmyndinni um ad
gera pyrfti breytingar & heilbrigdiskerfinu til ad geta betur haft yfirsyn yfir notkun fjarmuna
innan heilbrigdiskerfisins.

A islandi hefur i allmérg ar verid reett um ad breyta pvi kerfi sem notad er til ad akvarda
fjarveitingar til sjukrahusa. I pvi sambandi hefur verid visad til fjarmognunarkerfis sem lengi
hefur verid i notkun i Bandarikjunum og sem nu hefur fengid talsverda Gtbreidslu i Evropu,
m.a. & hinum Nordurldndunum. Petta kerfi, Diagnosis Related Groups eda DRG eins og pad
er kallad byggir & alpjodleg vidurkenndu kostnadargreiningarkerfi og flokkar t.d. alla
sjuklinga & brédadeildum i einn af teplega 500 flokkum sem hafa svipada kostnadarvalda.
pannig byggir flokkunin & sjukdémsgreiningu, adgerd, aldri, kyni og aukasjukdomsgreiningu
og ma nota kerfid til ad fjarmagna starfsemina ad 6llu leyti eda ad hluta til i bland vid fasta
fjarmdgnun, en su leid hefur einmitt vida verid farin, til demis & Nordurléndunum.

Med pvi ad nota kostnadargreiningarkerfi sem eins konar ,,sameiginlegt tungumal”
kaupanda og seljanda, eykst kostnadarvitund i kerfinu, baedi medal kaupenda, sem eru
betur upplystir, og seljenda, sem vegna betri pekkingar kaupandans verda medvitadri um ad

velja hagkvaeemari medferdarkosti.”

4.4 Umrada i pinginu: Einkarekstur i heilbrigdispjonustunni

A Alpingi i n6vember 2001 urdu snarpar umradur um aform i einkarekstri
heilbrigdispjénustu. baverandi heilbrigdisradherra, Jon Kristjansson sagdi ad sér hugnadist
ekki einkapjonusta lekna, sem verid veeri ad bjoda fram hja sameiginlega kerfinu. Sigridur
Johannesdéttir, alpingismadur Samfylkingar ték svo djapt i arinni ad segja ad
Sjalfstaedisflokkurinn hefdi svelt malaflokkinn i pvi skyni ad kalla fram umraedu um aukinn
einkarekstur. Sagdi pingmadurinn ad verid veeri ad opna & tvofalt kerfi i heilbrigdispjéonustu
med pvi ad leyfa slika pjonustu, -kerfi sem bidi upp & mismunun. Asta Méller, alpingismadur
svaradi fyrir Sjalfsteedisflokkinn og sagdi m.a.:

Sjalfsteedismenn telja ad heilbrigdispjonustan sé, likt og menntakerfid, samfélagsleg
pjonusta sem eigi ad mestu ad vera greidd Gr sameiginlegum sjodum landsmanna.
Sjalfsteedismenn vilja ad rikid skilgreini pa pjonustu sem veita &, greidi fyrir hana ad

"2 Anna Lilja Gunnarsdottir.“Breytt fjasrmdgnun i rekstri sjikrahusa.“Morgunbladid, 26.febriar 2000
http://mbl.is/greinasafn/grein/521008/?item_num=97&dags=2000-02-26(s6tt 21.03.2012).
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mestu og hafi med hdndum visst gaedaeftirlit. Stjornvold eiga hins vegar ad semja vid
einkaadila, félagasamtok, sveitarfélog eda stofnun sem rekin er af rikinu um pjénustuna’.

parna koma fram aherslur sjalfstaedismanna, ad rikid skilgreini pa pjonustu sem eigi ad
veita, greidi fyrir pjonustuna og hafi med héndum visst gedaeftirlit. Stjornvold eigi ad semja
vid einkaadila, félagasamtok, sveitafélog og rikisstofnanir um pjonustuna. bad veeri alrangt ad
slikt leiddi til mismununar eda tvofalds kerfis, heldur leiddu hugmyndir sjalfsteedismanna til
betri og skilvirkari pjonustu og betri nytingar fjarmagns.

I stjornarsattmala Sjalfsteedisflokks og Framsoknarflokks fra 23.mai 2003 er hnykkt &
bvi ad nyta purfi breytt rekstrarform til ad tryggja géda pjénustu og tryggja gdda nytingu
fjarmuna en par kemur hins vegar ekki fram ad skilja purfi @ milli kaupenda og seljenda eins

og kvedid var & um { sattméalanum fra 1999,

4.5 Skyrsla 2006: ,,Hverjir gera hvad i heilbrigdispjénustunni‘
Haustid 2003 skipadi heilbrigdisrddherra, Jon Kristjansson, nefnd sem var falid ad gera
tillogur ad endurskipulagningu verksvida Landspitala og Fjoroungssjukrahussins & Akureyri
annars vegar og einkarekinna leeknastofa hinsvegar. Jénina Bjartmarz alpingismadur for fyrir
nefndinni og hafdi fengid heimild radherra til ad skoda hlutina i sterra samhengi. Nefndin
skiladi af ser skyrslu vorid 2006, sem bar yfirskriftina ,,Hverjir gera hvad i
heilbrigdispjonustunni®. Helstu tilldgur nefndarinnar lutu ad pvi ad efla Landspitala og
Fjérdungssjukrahlsid & Akureyri med pvi ad styrkja stoou peirra sem burdarasa i
heilbrigdiskerfinu. Pad verdi gert med pvi ad logfesta hlutverk og sérstddu sjukrahtsanna
tveggja og skipta landinu i tvd sveedi sérheaefdrar pjonustu og skilgreina sjukrahlsin sem
svaedissjukrahus.

Helstu nymeeli skyrslunnar voru tillégur um einn kaupanda ad pjonustunni og ad greint
verdi & milli kaupenda og seljanda i heilbrigdiskerfinu. I vidtali vid Laknabladid i tilefni ad

utkomu skyrslunnar sagdi Jonina m.a.:

Vid viljum ad & Landspitala séu sérhafdustu verkin unnin, en préunin hefur verid st ad &
fleiri verkefni feerist yfir & gongudeildir eda stofur sérfreedinga utan sjdkrahlsa og par
sjaum vid fyrir okkur ad samninganefnd geti valid um Gtbod jafnt vid sjukrahds og énnur
ferliverk. Hafa ber p6 i huga ad erfitt er um vik vegna fakeppni og litils markadar”

7 Jon Kristjansson, “Radherra hugnast ekki einkapjonusta lzekna“,Morgunbladid,16.névember 2001.
http://www.mbl.is/greinasafn/grein/637301/(sétt 10.04.2012)

" Stjérnarsattmali Sjalfstaedisflokks og Framsoknarflokks 1999.
www.stjr.is/stefnuyfirlysing/nr/138,www.stjr.is/stefnuyfirlysing/nr/57(sétt 10.03.2012)

7 Jonina Bjartmarz,“Skilid 4 milli kaupenda og seljenda“Laknabladid 04 thl.92.4rg.2006
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I pessu sama vidtali segir Jonina fra pvi ad nefndin stingi upp 4 ad radgjafa og
samninganefnd verdi komid & fot til ad vera heilbrigdisraduneyti til adstodar vid ad semja um
heilbrigdispjénustu. Starf nefndarinnar verdi byggt a parfagreiningu, sem unnin verdur af
pbverfaglegri nefnd sem & ad vera kaupanda pjonustu til radgjafar. Urskurdur hennar & ad
liggja til grundvallar 6llum kaupum & pjonustu. Hun & einnig ad veita rdduneytinu radgjof og
meta kostnad, hagkvaemni og avinning af leknisverkum og medferdarirreedum.

»Pad ma sja fyrir sér ad nefndin hafni greidslupétttoku hins opinbera i einhverjum

verkum«.™

Skyrslan gerir m.6.0.. rad fyrir ad gerd skuli parfa og kostnadargreining, hvort heldur er
hja opinberum stofnunum eda einkareknum stofum. Nefndin leggur til ad fjarmdgnun
sjukrahuspjonustu verdi breytt i &féngum pannig ad hluti fjarmagns sé a fostum fjarlégum og

hluti verktengdur. I skyrslunni segir ennfremur ordrétt:

Greidslufyrirkomulag ferliverka verdi samraemt og komid & samremdu skraningar- og
framleioslumelikerfi vegna somu pjonustu innan og utan sjukrahisa.

Oll verk sem unnin eru sem ferliverk verdi kostnadargreind og skrad a ferliverkalista, eins
og pann er lagdur er til grundvallar i samningum um ferliverk sérgreinaleekna. Samningar
um kaup & hvers kyns heilbrigdispjonustu, sem greidd er af opinberu fé, verdi a einni
hendi innan stjérnsyslunnar.

Skilgreindur verdi einn kaupandi heilbrigdispjonustu & landinu er hafi yfirsyn, geti metid
kosti og valid pa vidskiptahatti sem hverju sinni eru taldir skila bestum &rangri, s.s. bein
kaup, Utbod eda annars konar fyrirkomulag allt eftir adsteedum. Samhlida verdi hlutverk
kaupanda heilbrigdispjonustu skilid fra hlutverki veitenda /seljanda heilbrigdispjonustu’’

Hér er i fyrsta sinn skyrt kvedid & um hugmyndina um kaupendur og seljendur i
heilbrigdispjonustunni i skyrslu sem unnin er ad beidni raduneytisins.

f tillsgum ,,Joninunefndar er komid inn 4 flest alla peetti heilbrigdispjonustu & islandi.
Skyrslan gefur géda yfirsyn yfir heilbrigdiskerfid. Tillagan um ad pverfagleg nefnd verdi sett
a stofn, kaupandanum og 6drum adilum til radgjafar er i likingu vid pekkingarhépinn, sem
hugsadur var inn i Sjikratryggingar Islands, til ad styrkja stofnunina sem kaupanda eins og

sidar kom fram i pessari atburdarras.

http://www.laeknabladid.is/2006/04/nr/2313(so6tt 20.03.2012)

"®Jénina Bjartmarz,“Skilid 4 milli kaupenda og seljenda“Leknabladid 04 tbl.92.4rg.2006
http://www.laeknabladid.is/2006/04/nr/2313(so6tt 20.03.2012)

" Velferdarraduneytid* Hver gerir hvad i heilbrigdispjonustunni,“Jéninuskyrslan mars 2006.
http://www.velferdarraduneyti.is/media/Skyrslur/Joninuskyrslan.pdf(sétt 03.04.2012)
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Einnig kemur fram i skyrslunni ad nefndin skuli meta hvernig ferliverkapjénusta verdi
best byggd upp og samreemd badi innan og utan sjukrahlsa. Parna er att vid greidslur fyrir
verk sérfredinga baedi a gongudeildum og einkastofum. Pannig etti nefndin ad vinna
parfagreiningu og gera mat a nyjum verkum m.t.t. gagnreyndrar pekkingar, hagkvemni,

notagildis og abata samfélagsins.

pa kemur fram i skyrslu nefndarinnar ad uppbygging & rafrenni sjdkraskra sé ordid
adkallandi verkefni. Telur nefndin ad auknar upplysingar innan heilbrigdiskerfisins séu til
pbess fallnar ad auka Oryggi sjuklinga og beaeta samstarf og samskipti innan
heilbrigdispjénustunnar.

4.6 Samfylking og heilbrigdismalin arid 2007.

Vorid 2007 gerir Ingibjorg Solrun Gisladéttir formadur Samfylkingarinnar stefnu
Samfylkingar i heilbrigdisméalum ad umtalsefni sinu i grein sinni i mbl. 5.mai 2007. pPar segir
formadurinn ad pvi sé stundum haldid fram ad svo lengi sem landsmenn fai pa
heilbrigdispjénustu sem peir purfi an tillits til efnahags og busetu, pa skipti ekki 6llu mali
hvernig framkveemdin a afhendingu pjénustunnar er varid. En akvardanir um framkvemd
bjonustunnar geti verid afdrifarikar, pvi ad paer snuist um 6ryggi landsmanna sem eiga lif og
heilsu undir gédu adgengi ad pjonustunni. Pa kemur fram hja formanninum ad mismunandi

aherslur séu & pvi hvernig rekstrinum sé hattad og segir par m.a.:

Pad er sem sagt ekki nog ad vita hvert vid viljum stefna i heilbrigdispjonustunni heldur
purfum vid ad vita hvernig vid komumst pangad og hverja vid purfum ad hafa par med i
radum. Hér greinir menn a.

pad er stefna Samfylkingarinnar ad greioslur fyrir heilbrigdispjonustu komi ar
sameiginlegum sj6di landsmanna. Pad er i samremi vid vilja mikils meirihluta
pjodarinnar. Vid teljum ad hér megi alls ekki ganga lengra i pvi ad rukka notendur um
pjonustugjold. Vid teljum engu ad sidur ad stddugt verdi ad leita hagkvaemustu leida og
beita megi mismunandi greidsluformum s.s. fostum greidslum, verkgreidslum eda
daggjoldum eftir pvi sem vid &. Vid viljum taka greidslur fyrir hjukrunar- og dvalarrymi
aldradra til gagngerrar endurskodunar og ad par verdi komid a gegnsaju greidslukerfi par
sem aldradir ibdar haldi 4fram sinu fjarhagslega sjalfstaedi’.

Ennfremur kemur fram i mali formannsins ad mismunandi rekstrarform komi vel til

greina sé pad til pess fallid ad auka pjonustu og geedi og i hondum fagfolks sem veit hvad gera

" Ingibjorg Sélrtn Gisladéttir,“Samfylkingin og heilbrigdismalin“Morgunbladid,5.mai 2007
http://www.mbl.is/greinasafn/grein/1143393/(s6tt 10.03.2012)
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parf 4 vettvangi. Samfylkingin sé ,kreddulaus® i a0 skoda blandada kosti rekstrar innan
heilbrigdiskerfisins.

pessi grein formannsins kemur fram & kosningavori. Greinin a ad hofda til verdandi
samstarfsflokka ad pvi er virdist, og gefa til kynna afstédu Samfylkingar i heilbrigdismalum,
bvi formadurinn skrifar ad eitt fyrst verk Samfylkingarinnar i rikisstjorn verdi heildarskodun &
heilbrigdiskerfinu.

4.7 .Stefnuyfirlysing rikisstjornar Sjalfstaedisflokks og Samfylkingar 2007.

Eftir kosningar til Alpingis vorid 2007 var Samfylkingin med tep 27% atkvaeda og var pvi
naest stersti stjornmalaflokkur landsins, en Sjalfstedisflokkur var med tep 37% atkvaeda’.
Markmid Samfylkingar var ad vera sterri  flokkurinn i stjérnarmyndun, en
Sjalfsteedisflokkurinn hafdi yfirhdndina, par sem stjornarmeirihluti Sjalfsteedisflokks og
Framsdknarflokks hélt med naumum meirihluta og var Sjalfstaedisflokknum pvi falid ad
mynda nyja rikisstjorn.

Samfylkingin hafdi ekki &dur verid i rikisstjorn og vildi pvi mikid til vinna ad komast i
stjorn. Veturinn fyrir kosningar hofdu leidtogar stjornarandstoduflokkanna priggja & Alpingi —
Samfylkingar, Vinstri hreyfingarinnar — greens frambods og Frjalslyndaflokksins, lyst yfir
vilja til ad reda um stjérnarmyndun ef svo feeri ad rikisstjornarflokkarnir misstu meirihluta
sinn. Petta var ,kaffibandalagio“ svokallada, en i addraganda kosninganna hafdi harkaleg
gagnryni Vinstri grenna & Frjalslynda flokkinn ordid til ad Samfylkingu leist ekki & ad
eitthvert samstarf geeti byggst & kaffibandalaginu.

Endanleg urslit kosninganna leystu forystulid Samfylkingarinnar ar peirri snéru ad
purfa ad hefja, vaentanlega med halfum huga, vidraedur vid vinstri-greena og frjalslynda um
stjornarsamstarf. Oformleg samtél um hugsanlega samvinnu Sjalfstedisflokks og
Samfylkingar ad loknum kosningum hofdu att sér stad. Ymsir &hrifamenn innan flokkanna
toku patt i peim og gott tranadarsamband hafdi myndast milli Pborgerdar Katrinar
Gunnarsdéttur og Ingibjargar Sélrtnar Gisladéttur®.

Forystumenn Sjalfstaedisflokks komust ad peirri nidurstddu ad best veeri ad vinna med

Samfylkingunni en par & ba hafdi enginn kostur verid utilokadur fyrir fram.

" Urslit alpingiskosninganna 12.mai 2007.
http://2007 .kosning.is/frettir/nr/6216.html(sétt 20.04.2012)

8Gudni Th.J6hannesson,“Stjérnarmyndanir 4 {slandi 1971-2007,1.tbl.3.4rg.2007
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/?p=148(sott 20.04.2012)
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Formadur Sjalfsteedisflokksins tilkynnti forseta um leid og hann badst lausnar fyrir sig og
raduneyti sitt ad hann hyggdist hefja stjiornarmyndunarvidraedur vid Samfylkinguna®'.

Vid stjornarmyndun Sjalfsteedisflokks og Samfylkingar & Pingvollum vorid 2007 var
sett saman metnadarfull stefnuyfirlysing:

Stefna rikisstjornarinnar er ad 4 Islandi sé veitt heilbrigdispjonusta & heimsmaelikvarda.
Leggja & stéraukna aherslu a forvarnir 4 6llum svidum og studla ad heilbrigdari
lifshattum. Leita & leida til ad leekka lyfjaverd og einfalda greidslupétttoku hins opinbera.
Kostnadargreina a heilbrigdispjonustuna og taka upp blandada fjarmognun &
heilbrigdisstofnunum par sem fjarmagn fylgir sjuklingum. Pannig fai heilbrigdisstofnanir
fijarmagn i samreemi vid porf og fjolda verka. Skapad verdi svigram til fjolbreytilegri
rekstrarforma i heilbrigdispjonustu, m.a. med Utbodum og pjénustusamningum, en
jafnframt tryggt ad allir hafi ad henni jafnan adgang, 6had efnahag®.

Forménnum beggja flokka var mjog umhugad um ad gera breytingar i
heilbrigdiskerfinu, i anda pess sem fram kom i stefnuyfirlysingu rikisstjérnarinnar og gerdéu
med sér samkomulag um framkvaemdina. Til marks um pad héfou formennirnir samrad um
bad ad rada utanadkomandi radgjafa til ad vinna med embattismonnum og sérfredingum &
vegum flokkanna til ad undirbda og vinna ad breytingum & heilbrigdiskerfinu. Var gengid fra
samningi vid radgjafana i forsatisraduneytinu. Pa hafdi forsaetisraduneytio frumkvaedi ad pvi,
ad settur var & fot styrindpur i forsatisraduneytinu sem leida skyldi verkefnid. I honum éttu
seti, adstodarmenn  heilbrigdisradherra og  félagsmalaradherra,  raduneytisstjori
forsaetisraduneytisins sem var formadur hdpsins, raduneytissjori heilbrigdisraduneytisins og
félagsmalaraduneytisins, og stjornsyslufreedingur. Hinir sjalfstett starfandi radgjafar, einn
starfsmadur Ur fjarmalaraduneytinu og annar (r forsatisrdduneytinu starfadi med
styrihbpnum.

Meginverkefni styrindpsins sneri ad uppskiptingu Tryggingastofnunar og tilferslu
starfsemi hennar yfir til Félagsmalaraduneytisins. Stofnsetning nyrrar stofnunar og
undirbuningur ad gerd frumvarps til laga um starfsemi nyrrar stofnunar var sidan
meginverkefni sérfredinga i heilbrigdisraduneytinu og radgjafanna sem raonir hofdu verid af

formdnnum flokkanna.

Heilbrigdisradherra skipadi sérstaka pdlitiska radgjafa sér vid hlid, pa Benedikt
Johannesson steerdfreeding og fyrrum formann stjornar Tryggingastofnunar Rikisins og

81 Gudni Th.J6hannesson, “Stjérnarmyndanir & islandi 1971-2007,1.tbl.3.4rg.2007
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/?p=148(sott 20.04.2012)

8 Stefnuyfirlysing rikisstjornar Sjalfstedisflokks og Samfylkingar(2007).
http://www.stjornarrad.is/Stefnuyfirlysing/nr/275(s6tt 09.04.2012)
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Steingrim Ara Arason framkveemdastjora Lanasjods islenskra nAmsmanna sem skipadur hafdi
verid formadur samninganefndar heilbrigdisradherra®. 1 byrjun 4ars 2008 skipadi
heilbirgdisradherra, med visan til laga® sem sampykkt hofou verid i lok ars 2007 vegna
tilflutninga verkefna milli Heilbrigdisraduneytis og Félagsmalaraduneytis i stjérn
Sjukratryggingastofnunar pott stofnunin hafi ekki verid ordin til med I6gum. Radherra felur
pbessari stjorn undirbuning ad stofnsetningu nyrrar stofnunar. Heilbrigdisradherra skipar annan
radgjafa sinn, Benedikt Johannesson, sem formann stjornar hinnar nyju stofnunar, sem vard

ekki til fyrr en um haustio®.

4.8 Undirbaningur breytinga: Saga viomealenda
[ frasdgnum vidmelenda um addraganda og sidan undirblning lagasetningar ma greina
mismunandi aherslur viomalenda, sem virtust markadar af politiskri hugmyndafraedi annars

vegar og teeknilegum Utfaerslum hins vegar eftir pvi hvern talad var vio.

Mikill ahugi var fyrir breytingunum og vonir voru bundnar vid pessar breytingar hja
badum stjornarflokkunum. Fram kemur vid gerd frumvarpsins um Sjukratryggingar ad
undirliggjandi  politiskur  &setningur  flokkanna var annars vegar hugmyndafradi
sjalfsteedismanna um einkarekstur®™ i heilbrigdiskerfinu og hins vegar hugmyndafradi
Samfylkingar um fjolbreytileg rekstrarform, en fjolbreytileg rekstrarform samkvemt
hugmyndum samfylkingarmanna snérust ekki eingéngu um einkarekstur heldur ekki hvad sist

um mismunandi fjarmdgnun heilbrigdispjonustunnar.

Med 6drum ordum pa var mikill ahugi fyrir pvi ad kostnadargreina pjonustu innan
heilbrigdiskerfisins og koma & fyrirkomulagi par sem fjarmagn fylgi sjuklingi. Sérstaklega var
litio til pess kerfis sem Sviar eru med og hefur gefist vel eftir ad peir settu pak & hversu hatt
hlutfall vid samningagerdina etti ad vera i formi afkastatengdra greidsina, p.e. par er settur
fjarlagarammi en skilgreindir samningspakkar innan rammans. Svo virdist sem par sé nokkud

bverpolitisk satt um slikt kerfi.

pad virdist nokkud ljost ad hugmyndin um stjornsyslustofnun, (p.e. stofnun sem hefdi
pad hlutverk ad gera kostnadargreiningu & verkefnum, annast samningagerd og hafa eftirlit
med samningum) hafi ekki komist til skila til allra i hinu politiska baklandi. bad kom & daginn

ad afar mismunandi skilningur var & utferslu pessarar hugmyndar.. Peir sem rédu i

8 vidtal vid heimildarmenn { byrjun &rs 2012(4)

8 L6g um breytingu & 16gum um almannatryggingar, 20.desember 2007
http://www.althingi.is/altext/stjt/2007.160.html(sétt 20.04.2012)

8 Vistol vid heimildarmenn i byrjun ars 2012(7,9)

8 Fram kom i vidtlum ad af halfu sjalfstaedismanna matti ekki nota ordid ,,cinkavaeding* heldur atti ad nota

ordid ,einkarekstur®.
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heilbrigdisraduneytinu vildu skilja hugmyndina pannig ad adeins veeri stefnt ad pvi ad styrkja
samninganefnd heilbrigdisrddherra. En hugmyndin um styrkingu rikisins sem kaupanda

virdist ekki hafa notid studnings par.

Viomelendur voru sammala um ad utfersla hugmyndarinnar um kaupendur og
seljendur i heilbrigdispjonustunni hefdi ekki nad fram ad ganga og voru pad mdrgum
vonbrigdi pegar synt poétti ad heilbrigdisradherra @tladi ekki ad vinna i samremi vid pa

hugmynd, sem fram kemur i 16gunum.

Ljost var ad radherrann vildi semja samkveemt gamla laginu, par sem vidsemjendur
voru einir med pekkingu og uppsett verd, en rikid ekki med neinar forsendur til ad
kostnadargreina pau verkefni sem um var samid nema med afar matskenndum adferdum eda

eins og nokkrir viomelenda s6gou:

,.petta eru ekki vidurkenndar adferdir sem notast er vid i pessum samningum eins og peir
eru gerdir nina. bad vantar teeki og tol til pess ad geta gert gagnvirka samninga sem badir
adilar standa jafnfeetis. Pad er naudsynlegt ad fara i kostnadargreiningu samkvaemt
alpjodlega vidurkenndum adferdum, til pess ad geta gert samninga med einhverjar
hugmyndir fyrirfram hjé stofnuninni um hvad hlutirnir kosta®

Frumvarpid vard ad 16gum med pa varnagla, sem samfylkingarmenn héfou haldio til
streitu og voru peir nokkud anaegdir med pad, en radherrann ekki eins anagdur. pParna ma
greina mismunandi politiska hugmyndfraedi pessara tveggja flokka, par sem annar adhyllist
einkavadingu almennt og frjalsari markadsveedingu a heilbrigdispjonustu, en hinn p.e.
Samfylkingin adhyllist markadsveedingu med akvednum takmorkunum og styringu til ad
tryggja jofnud. bratt fyrir ad vilji forystumanna stjornarinnar hafi verid skyr i
stefnuyfirlysingunni, pd hafdi fagradherrann sidasta ordid um hvernig hlutirnir voru unnir &

lokametrum stefnumaotunarinnar.

4.9 Frumvarpssmidin, hin fyrri og sidari.

Eins og adur hefur komid fram var skipadur styrihdpur & vegum forsatisraduneytisins, sem
atti ad styra verkefninu um gerd frumvarps til laga um sjukratryggingastofnun samkvaemt
stefnuyfirlysingu rikisstjornarinnar. par kemur itrekad fram &herslan a ad breytingarnar ganga
ut & ad skilgreina kaupendur og seljendur, ad kostnadargreina eigi heilbrigdispjonustuna til
bess ad nyja stofnunin sé betur i stakk buin vid samningagerd en adur hefur pekkst og
skilgreina eftirlitshlutverk stofnunarinnar. En fyrst purfti ad akveda og skipuleggja skiptingu

og flutning verkefna fra Heilbrigdisraduneytinu til Félagsmalaraduneytisins.

87 Vistol vid heimildamenn i byrjun ars 2012(1,5,10)
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Drog ad frumvarpi til laga um breytingar & verkaskiptingu raduneyta voru samin um
haustid 2007, par sem stefnan var morkud i samraemi vid stefnuyfirlysingu rikisstjornarinnar.
petta frumvarp var sampykkt sem 16g fra Alpingi 20.desember 2007 og kom til framkvaemda
1.jantar 2008%,

Til samremis vid pad frumvarp var Tryggingastofnun rikisins flutt yfir til
Felagsmalaraduneytisins um aramatin 2007-2008. Ad mati peirra sem unnu ad breytingunum
gerdi petta ménnum erfitt fyrir strax i byrjun, en vid frumvarpssmidina hafdi komid fram
mikill &greiningur milli r&dherranna og raduneytin verid ad togast & um verkefnin, p.e.
hvernig peim skyldi skipt milli rdduneytanna. Enginn vildi lata neitt fra ser. Allir voru ad

passa sina torfu.

Vid lentum i 6llum peim pyttum sem hagt var ad lenda i. Audvitad tdéludum vid vid
radherrann og hans radgjafateymi, en peir hofou allt adra syn, peir vildu ganga miklu
skemur. Peir voru ad horfa a uppskiptinguna & Tryggingastofnun i tveer stofnanir pannig
ad Tryggingastofnun heyrdi undir félagsmalaraduneytid en Sjukratryggingar undir
heilbrigdisraduneytid.®

I byrjun ars 2008 hofst vinna vid gerd frumvarps til laga um Sjukratryggingar islands.
Vid smidi frumvarpsins kom fram medal viodmalenda ad pegar drogin lagu fyrir hefou pau
gengid fram og tilbaka milli hdps pingmanna Samfylkingarinnar og rédherra og hans
radgjafateymis. Mjog ytarleg greinargerd fylgdi frumvarpinu par sem fylgt var i 6llu peim
hugmyndum sem fram hofou komid i stefnuyfirlysingu rikisstjérnarinnar. Hins vegar vard
fljétlega 1jost ad heilbrigdisradherra var med adrar hugmyndir og taldi sig fyrst og fremst eiga

ad fylgja landsfundarsampykktum Sjalfstedisflokksins en ekki stefnuyfirlysingu

rikisstjornarflokkanna.®

Vid vinnslu frumvarpsins gengu drogin fram og tilbaka milli samfylkingarmanna og
heilbrigdisradherra, par sem gerdar voru breytingar eda felldir Gt kaflar. Samkvaemt
vidmalanda voru settir inn ymsir fyrirvarar og slegnir varnaglar af halfu Samfylkingar, en
heilbrigdisradherra felldi pa at jafnhardan og vildi hafa eins litid af peim fyrirvGrum og
mogulegt var.

8869 nr.160/2007 um breytingu & ldgum um almannatryggingar &
http://wwwe.althingi.is/altext/stjt/2007.160.html (s6tt 20.04 2012).

8 vidtal vidheimildarmann { byrjun ars 2012(6).
% vistal vidheimildarmann { byrjun ars 2012(6).
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Dami um grein i frumvarpinu sem radherra Iét fella Ut var grein i samningakaflanum
sem fjalladi um val & vidgsemjendum. Samfylkingarmenn vildu ad einungis meetti semja, ef
bad veeri 6dyrara og pjodhagslega hagkvemt. Samfylkingarmenn voru til vidredna um ad
skoda fleiri og fjolbreytilegri rekstrarform og pa allt eins lika einkarekid ad pvi gefnu ad pad
raskadi ekki opinberri starfsemi pannig ad huan yrdi dyrari fyrir vikid. Halda etti inni pvi
sjonarmidi vid val & vidsemjendum og samningagerd ad taka pyrfti mid af pjodhagslegri
hagkveemni i hverju tilviki. pad pyrfti ad gera malefnalegt mat & pvi hvad veri hagkveemt.
Skoda vard vandlega ad einkarekstur & einhverju tilteknu svidi kippti ekki fétunum undan
opinbera rekstrinum, sem seti eftir med erfidustu og floknustu verkefnin, allar skyldurnar en

svo ad segja ekkert svigram til ad hagreedis i rekstrinum.

Serfreedingum i raduneytinu tokst aftur & moti ad koma efni pessarar greinar, sem
rddherrann vildi lata fella at, fyrir sem malsgrein inni i annarri grein frumvarpsins, rétt 4&dur en
frumvarpid var lagt fyrir pingid. Efni pessarar greinar er ni ad finna i 3.mgr. 40.gr. laganna

sem fjallar um samninga um heilbrigdispjénustu og hljédar texti hennar svo®:.

Val & viosemjendum skal fara fram & hlutleegum og malefnalegum forsendum. Vio valid
skal m.a. taka mid af stefnumérkun skv. 2. gr., dkvaedum laga um heilbrigdispjonustu,
heefni, gedum, hagkvemni, kostnadi, o6ryggi, vidhaldi naudsynlegrar pekkingar og
jafnraedi. Sjukratryggingastofnunin dkvedur veegi einstakra patta. Vid samningsgerd um
heilbrigdispjonustu skal pess geett ad raska ekki peirri pjonustu sem veita ber samkvaemt
I6gum um heilbrigdispjonustu.?

En sjalfstedismenn, pa einkum radherrann, vildu eftir sem adur hafa heimild fyrir
radherra til pess ad semja og velja vidsemjendur, en pad kom fram i vidtélum, ad
heilbrigdisradherra var 6polinmédur og vildi keyra verkefnid afram & sinum forsendum®. En
greinilegt var ad samfylkingarmenn voru fastir fyrir og fjolmenntu & fund til

heilbrigdisradherrans.

pad foru einir fimm pingmenn Samfylkingar a fund radherra og hans sérfreedinga og
Oskudu eftir ad fara kirfilega i gegnum frumvarpid og greinargerdina. Pbetta potti frekar

ovenjulegt og pad var greinilegt ad parna var einhver pélitiskur agreiningur ad kristallast.*

%1 vidtal vid heimildamenn { byrjun ars 2012(5,10)
% L6g nr.112/2008 um Sjakratryggingar islands.
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2008112.html(sétt 10.03.2012)

% vidtal vid heimildarmenn i byrjun &rs 2012(5,6,10)
% vistal vidheimildarmann i byrjun &rs 2012(5,10)
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Talsverd atok stodu milli  radherrans og samfylkingarmanna um ordalag
upphafssetningar i 1.gr. frumvarpsdraganna sem fjalladi um markmid, en par sagdi ordrétt:

Markmid laga pessara er ad tryggja sjukratryggdum adstod til verndar heilbrigdi og
jafnan adgang ad heilbrigdispjonustu 6had efnahag.....

Radherrann vildi taka Ut ordalagiod ,,0had efnahag®. Samfylkingarmenn settu hins vegar
sem algjort skilyrdi fyrir pvi ad frumvarpid feeri fyrir pingid ad i markmidsgrein frumvarpsins
yrdi sett ad landsmenn hefdu jafnan reétt til heilbrigdispjonustu 6had efnahag og ad par med
veeri ekki haegt ad kaupa sig framfyrir i rodinni, enda hafi verid um pad samid a pingvollum.
Reyndar stdd mikill stirr um alla markmidsgrein frumvarpsins, en svo for ad lokum ad
samfylkingarmenn hofdu betur og nadu inn i markmidsgrein frumvarpsins peim atridum sem

peir hofdu lagt mesta aherslu & og nd er 1.gr. laga um Sjukratryggingar Islands.

Helstu alitaefni milli flokkanna komu betur og betur i 1jos eftir pvi sem motun
frumvarpsins vatt fram. Sjalfstedismenn vildu veg einkareksturs og samninga meiri en

Samfylkingin vildi nota samninga sem stjorntaeki ad undangenginni kostnadargreiningu.

Akvadid um kostnadargreiningu var tekin beint r stefnuyfirlysingu flokkanna, p.e. ad
heilbrigdispjonustan skyldi kostnadargreind. En han er einmitt grundvallarteki i
samningsforminu og til pess purfti ad flytja pekkingu frd Landspitala og
heilbrigdisraduneyti inn i hina nyju stofnun. P& syndu heilbrigdisstofnanir pessu mikinn
dhuga a0 fa slika kostnadargreiningu heilt yfir landid. Pad yrdi gert med samraeemdum
hetti med vidurkenndum alpjodlegum adferdum. Heegt var ad sja fyrir sér ad
samskiptaformid vid yfirvold, heilbrigdisraduneytio og pessa nyju stofnun, yrdi med
60rum heetti... pad yrdi skyrara samskiptaform med samningum gerdir samhlida
kostnadargreiningarvinnu. ,,Pannig ad vio fundum fyrir prystingi padan og akvedinni
eftirveentingu.®

Viomelendur téldu ad & endanum hafi petta verid dvenjuvel unnid frumvarp og itarleg
greinargerd sem lagt var fram i pinginu. BUid var ad slipa saman textann pannig ad badir
stjornarflokkar naddu lendingu med samstodu i heilbrigdisnefndinni eftir téluverd aték um
tulkun og ordalag, pad kom fram hja vidmalanda ad samstada meirihlutans hefdi verid mjog

<96

200 1 heilbrigdisnefndinni ,,enda allt heegri kratar“”® sem voru med sjalfstedismonnum i

meirihluta heilbrigdisnefndarinnar.

% Vistél vid heimildarmenn { byrjun ars 2012(10)
% Viatol vid heimildarmenn i byrjun ars 2012(2)
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4.10 Frumvarp til laga um sjukratryggingar lagt fram & Alpingi

Hinn 15.mai 2008 melir heilbrigdisradherra i rikisstjorn Sjalfsteedisflokks og Samfylkingar,
Gudlaugur Pér bordarson, fyrir frumvarpi til laga um sjakratryggingar. Par kemur fram ad
tildrog frumvarpsins megi rekja til stjornarsattmala rikisstjornarinnar fra pvi mai 2007. par

segir:

ad veita skuli heilbrigdispjonustu & heimsmealikvarda, en ad kostnadargreina skuli
heilbrigdispjonustuna og taka upp blandada fjarmognun heilbrigdisstofnana, par sem
fjarmagn fylgi sjuklingum. Pannig fai heilbrigdisstofnanir fjarmagn i samreemi vid porf
og fjolda verka. Skapad verdi svigram til fjolbreyttari rekstrar forma i
heilbrigdispjonustu, m.a. med Utbodum og pjonustusamningum, en jafnframt tryggt ad
allir hafi jafnan adgang 6had efnahag®

Frumvarpid er ad stofni til byggt & &kveedum laga nr. 100/2007, um almannatryggingar,
og laga nr. 40/2007, um heilbrigdispjonustu. Uppistada frumvarpsins er annars vegar kafli um
sjukratryggingar, p.e. V. kafli, ar Iogum um almannatryggingar, sem er efnislega 6breyttur ad
mestu en i talsvert 6dru formi, og hins vegar 1V. kafli ar 16gum um heilbrigdispjénustu sem

fjallar um samninga um heilbrigdispjonustu.

P& er tekid fram i frumvarpinu ad undir 6llum kringumsteedum skuli vid gerd samninga
haft ad leidarljosi, hlutleegni og malefnalegar forsendur par sem tekid er tillit til &kveeda laga
nr.40/2007 um heilbrigdispjonustu og faglegra sjonarmida, pjodhagslegrar hagkvemni,
kostnadar, 6ryggissjonarmida, vidhalds pekkingar og jafnraedis. Framkvemd laganna mun
verda a forredi nyrrar stofnunar, sem er stjornsyslustofnun og verdur undir yfirstjorn
heilbrigdisradherra.

Sjukratryggingastofnun mun pvi i umbodi radherra bera annars vegar abyrgd a
framkvaemd sjukratrygginga gagnvart einstaklingum og hins vegar fara med pad hlutverk ad
semja vid heilbrigdisstofnanir, sveitarfélog, sjalfseignarstofnanir, fyrirteeki og einstaklinga um
veitingu heilbrigdispjonustu og endurgjald fyrir veitta pjonustu til handa sjukratryggdum
einstaklingum f samraemi vid stefnumaérkun radherra.®

Malio for til fyrstu og annarrar umreedu & vorpingi. Ekki nadist ad afgreida frumvarpid
fyrir pinglok um vorid og var pvi visad til nefndar eftir adra umraedu, par sem pad var til

haustsins.

% Frumvarp til laga um sjtkratryggingar,pskj.955,613.mél,2007-2008.Vefitgafa.
http://www.althingi.is/altext/135/s/0955.html(sott 10.03.2012)

% Frumvarp til laga um sjtkratryggingar,pskj.955,613.mél,2007-2008.Vefitgafa.
http://www.althingi.is/altext/135/s/0955.html(s6tt 10.03.2012)
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Strax eftir pinglok, gerir radherra formann stjornar Sjakratryggingastofnunar, Benedikt
Johannesson, ad starfandi formanni, sem ol i sér auknar heimildir til handa formanninum vid
undirbuning ad stofnsetningu nyrrar stofnunar. Eitt af peim verkefnum var medal annars
undirbuningur ad radningu nys forstjora.

Frumvarpid um Sjikratryggingar Islands vard ad l6gum i september 2008%. Fljétlega
eftir ad frumvarpid var ordid ad l16gum i byrjun september 2008 var skipadur nyr forstjori

Sjukratrygginga, Steingrimur Ari Arason.

4.11 Ny stofnun tekur til starfa
Lysing & innleidingarferli Sjukratryggingastofnunar byggir & vidtolum vid pa adila, sem komu
ad framkveemd uppskiptingar Tryggingastofnunar og moétun nyrrar stofnunar & einhvern hatt.

Sjukratryggingar voru a arum adur & vegum sjukrasamlaga og ad hluta til hja
Tryggingastofnun. Arid 1990 voru sjikrasamlégin 16gd nidur og sjlkratryggingar ferdar
alfario  yfir til Tryggingastofnunar. Tryggingastofnun annadist par med allar
almannatryggingar landsmanna, p.e.sjukratryggingar,slysatryggingar og lifeyristryggingar.
Stofnunin asamt malafokkunum premur heyrdi undir heilbrigdis og tyggingamalaraduneytia.
1.janGar 2008 var Tryggingastofnun sett undir félags og tryggingamalaraduneytio.

Malaflokkur sjukratrygginga heyrdi hins vegar afram undir heilbrigdisméalaraduneytid.
begar Sjukratryggingar islands voru settar & stofn 1.oktober 2008 heyra paer undir
heilbrigdismalaraduneytid en Tryggingastofnun undir félagsmalaraduneytid. Sidan gerist pad
um aramétin 2010-2011 ad heilbrigdismalaraduneytid og félagsmalaraduneytid eru sameinud
i eitt velferdarraduneyti. bar med voru stofnanirnar komnar & forradi eins raduneytis. %

Med uppskiptingu Tryggingastofnunar &tti ad na fram skyrari verkaskiptingu og styrkja
hvern patt fyrir sig. bjonustan yrdi veitt & sem hagkveemastan hatt og tryggja jafnraedi med
sambeerilegri pjonustu. Med sjukratryggingum var gerd akvedin stefnumdrkun sem kemur
fram i I6gunum ad efla hlutverk rikisins sem kaupanda ad heilbrigdispjonustu og reyna ad
tryggja jafnredi med opinberum stofnunum og einkaadilum. Meiningin var ad feera
sérpekkingu til i kerfinu og kostnadargreina verkefnin, gera kostnadarmat. Pessi
stefnumaorkun hefur ekki nad ad festa sig i sessi og er pad sennilega vegna stjornarskipta, tiora

radherra skipta, hruns og nidurskurdar.'%*

% L6g um sjakratryggingar nr.112/2008.
http://wwwe.althingi.is/lagas/nuna/2008112.html(so6tt 10.03.2012)
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Samkvemt vidmelendum, gerdist pad & fyrstu dogum oktéberménadar ad
sjukratryggingadeildin flutti fr4 Tryggingastofnun ,,med manni og mus* yfir i nyju stofnunina.
Flutningur atti sér stad innan sama huss, en med annan inngang fyrir starfsfolkid. Afgreidslan
var enn a sama stad enda hafdi verid gengid Ut fra pvi ad pad yrdi sameiginlegt pjonustuver til
pess ad vidskiptavinir finndu sem minnst fyrir breytingunum. P& var télvukerfid, bdkhald og
launakeyrslur sameiginlegt enn sem komid var, en eftir pvi sem lengra leid sast ad
stofnanirnar tveer eru med nokkud 6likan hép vidskiptavina og ad likur veeru & ad télvukerfin
yrou adskilin med timanum.

A0 sbgn vidmelenda gengu breytingarnar vel gagnvart starfsfolkinu. Hopurinn var
tviskiptur innan Tryggingastofnunar pannig ad peir sem attu ad flytja yfir vissu pad fyrir og
var haldid mjog vel utan um pad med priggja manna nefnd starfsmanna. Sa hopur sem var
ekki eins o6ruggur um hvoru megin starfsmenn mundu lenda, voru peir sem unnu i
sameiginlegum stoddeildum, s.s.bokhaldi og télvudeild. bad voru ennpé 17-23 stédugildi hja
Tryggingastofnun sem tilheyra Sjukratryggingum samkvaemt mati Tryggingastofnunar.

[ vidtdlum kom fram ad gengid hefdi semilega ad adskilja deildina at ar
Tryggingastofnun pé ad pad hafi ordid arekstrar og hnokrar, par sem tveer stofnanir eru ad
Kljast um sama fjarmagnio.

Pegar stofnunin vard sjalfsteed attu ad fylgja fjarmagn med, sem ekki kom. Sidan atti ad
ljuka skiptum a milli stofnananna fjarmunalega, en pad gerdist ekki. Adalhlutverk
stofnunarinnar atti ad vera ad kaupa heilbrigdispjonustu, greina hana og hafa eftirlit med
henni. Fjarmagn til pess hefur ekki komid, pannig ad stofnunin er ennpa eins og
sjukratryggingadeildin, sem var 1 Tryggingastofnun,* kannske buid ad bata vid tveim til prem
monnum ad 6dru leyti er starfsemin svipud og adur. 12

Einn vidmealanda bent & ad dregin sé upp skyr mynd i greinargerd med frumvarpinu af
markmidunum byggdum a sjérnarsattmalanum, p.e. ad sameina hja einni stofnun pa verkpeetti
hja rikinu sem varda samninga um kaup & heilbrigdispjonustu og greidslu endurgjalds fyrir
hana er komid & skipulagi innan heilbrigdiskerfisins sem samraemist markmidum
rikisstjornarinnar. bessa verkpatti oru hja samninganefnd heilbrigdisradherra, fjarmala- og
rekstrarsvidi i heilbrigdisraduneytinu og sjukratryggingasvioi.

pPad sem komid er yfir til Sjukratrygginga eru samningar, sem voru i
heilbrigdisraduneytinu, en samningar vid elli og hjukrunarheimili, sjukrahis og adrar

heilbrigdisstofnanir eru ekki komnir til framkvaemda.

192 v/itol vid heimildarmenn i byrjun rs 2012(4).
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Sjukratryggingar hafa einnig fengid ymsa pjénustusamninga, sem raduneytid var med
eins og sjukraflutninga, samningur vid SAA, Reykjalund 0.fl.'% Ppoétt pessir
bjonustusamningar séu komnir til Sjakratryggingastofnunar hafa ekki komid starfsmenn yfir
fra raduneytinu og engir peningar til ad sinna eftirliti.

Flest pessara fyrirteekja skila arsskyrslu i april. P4 sést hvad fengist hefur fyrir
peninginn arid adur. Ofugt vid pad sem Sjlkratryggingar ganga Ut & par sem gerdur er am

,,Pa0 parf ad snlia pessu vid. Pao er alltaf erfitt ad breyta i svona kerfum og bagalegt ad

vita ekki fyrr en ari seinna hvernig fjarmunir hafa verid nyttir..«."**

4.12 Togstreita i breytingarferli

Eins og fram kom i kaflanum hér a undan vard téluverd togsteita milli stofnananna og ymis
samstarfs og samskiptavandamal komu upp vid motun stofnananna tveggja. [ vidtélum kom
fram ad helstu agreiningsmal milli stofnananna tveggja voru flokkud nidur og skipulega reynt
ad leysa pau med hjalp radgjafa, sem verid hofou studnings og radgjafar i innleidingarferlinu.
Hafa stofnanirnar smatt og smatt verid ad proast & sinn hatt og eftir pvi sem lengra lidur sést
hversu 6likar stofnanirnar eru.

Sjukratryggingar eru med alla pjodina inni i sinum hopi vidskiptavina & medan
Tryggingastofnun er med aldrada og 6ryrkja & sinum vegum. Sjukratryggingar vinna & 6drum
hrada heldur en Tryggingastofnun og geta nytt sér rafrena pjonustu og rafraena stjornsyslu i
mun meiri meali en Tryggingastofnun. broéun rafrenna samskipta Sjukratrygginga vid
vidskiptavini sina er hr6d og eru laeknastofur, stofnanir og apétek nd pegar ordin tengd
Sjukratryggingum. Petta skapar geysimikid hagraedi fyrir stofnunina og vidskiptavini
hennar.’®® bad er pessi mismunandi hradi, sem hefur m.a.valdid niningi. bad pyrfti ad
adgreina tolvukerfi stofnananna alveg pannig ad krosstengsl verdi minni. ,,pad er érugglega
umdeilt en petta er min skodun‘®

Vidmealanda sagdi svo fra vardandi undirbuning ad kostnadargreiningarvinnu:

Pegar stofnunin var nytekin til starfa var efnt til samstarfs baedi med raduneytinu og
landspitalanum vardandi DRG-kostnadargreiningarkerfid. P4 kom i 1jés andstada og
agreiningur vid starfsfolk raduneytisins, pegar peim fannst vid vera komnir inn & peirra
svid. Pad var eins og rdduneytisfolkid veeri ad passa upp & sinar stédur. En parna var deild

103 v/iatol vio heimildarmenn i byrjun ars 2012(4).
104 v/istol vio heimildarmenn § byrjun ars 2012(3,4).
105 v/iatol vid heimildamenn i byrjun ars 2012(10).
106 v/iatol vio heimildarmenn i byrjun ars 2012(1).
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sem ad var med samninga og var ferd yfir til Sjukratrygginga. Padan hefdi att ad koma
einhver mannskapur med verkefnunum.*®’

4.13 Bankahrunid 2008 og hagradingarkrofur

Vid hrunid i byrjun oktdber stodvadist framgangurinn einhvern veginn. Enginn skyr skilabod
komu um hvernig malum skyldi fram haldid i uppskiptingu stofnananna. Radherrar fra Vinstri
grenum voru i raduneytinu og vildu peir sem minnst gera, par sem peirra hugmyndafradi
passadi ekki vid pessa sem stod til ad framkveema. Vinstri greenir héldu pvi fram i umraedum &
bingi ad verid veeri ad undirbla jardveginn fyrir einkaveedingu heilbrigdiskerfisins med
bessum légum.

Tid radherraskipti voru i heilbrigdisraduneytinu og voru hlutirmir einhvern veginn
komnir i bidstddu. Nidurskurdur var fyrirskipadur i opinbera heilbrigdiskerfinu um 20% og
var pad lagt & herdar forstddumanna ad na pvi fram.

Einn viomalenda sagdi ad vegna pess ad stofnanirnar voru ordnar tveer, hafi verid
audveldara ad skoda hvar veeri haegt ad hagreeda og draga ur kostnadi, pegar hagt var ad hafa

fokusinn & hvern patt fyrir sig.

Vid skodun lyfjakostnadar Sjukratrygginga, kom i ljés ad heegt var ad hagraeda og na upp
téluveroum sparnadi t.d. ad mida greidslupatttoku vid ddyrasta samheitalyf med
samberilega verkan. Kemu upp aukaverkanir yrdi Gtbuid lyfjaskirteini fyrir vidkomandi
4 dyrara lyfid. Pannig var farid i gegn um alla peetti og farid ofan i saumana a hlutunum,*
svona tekid til og mé segja ad petta sé draumasparnadur.'®

Hlutirnir sntast meir og meir um pad ad létta einstaklingum sporin. I stad pess ad safna
saman 6llum kvittunum fyrir laeknispjonustu og lyfjakostnad, greida einstaklingarnir einungis
bad sem peim ber, en pjénustuveitendur sekja mismuninn til Sjukratrygginga. betta er mikid
hagreedi og par kemur rafreen tenging vid pjénustuveitendur ad gédu gagni. bratt fyrir
nidurskurd og skiptingu upp i tveer stofnanir, hefur tekist ad gera pad pannig ad vidskiptavinir
hafi ekki ordid fyrir 6pagindum pess vegna'®®.

Adskilnadur almannatrygginga pattarins og sjukratryggingarpattarins hefur ordid til ad
skerpa faglegar aherslur hvorrar einingar og meiri og skarpari fokus er nd ad finna innan
beggja eininga. Pad segja flestir viomalenda ad sé til mikilla bota. Adskilnadur og nyir
verkferlar i hvorri stofnun fyrir sig hefdu gert pad ad verkum ad betri yfirsyn hefdi skapast

fyrir yfirmenn beggja stofnana.

197 v/istol vio heimildarmenn § byrjun ars 2012(4).
108 v/itol vio heimildamenn i byrjun ars 2012(3).
109 v/iatol vio heimildamenn i byrjun ars 2012(3).
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Viomelendur voru sammala um ad ytri skilyrdi breytinganna og stofnunarinnar hefdu
haft slem og lamandi &hrif & ferlid og framgang breytinganna. | fyrsta lagi flutningur
Tryggingastofnunar yfir i félagsmalaraduneytid adur en uppskipting atti ser stad hefdi oraia til
bess ad Oparfa togstreita myndadist & milli radherra félagsmala og radherra heilbrigdismala. i
odru lagi vard bankahrun & Islandi adeins fimm dégum eftir stofnun Sjakratrygginga Islands.
pridja lagi urdu stjornarskipti og tid radherraskipti i heilbrigdisrdduneytinu og ad sidustu voru
raduneytin sameinud i eitt velferdarraduneyti. Par med voru badar stofnanir komar & forraedi

eins raduneytis.!*

4.14 1 lok ars 2011: Stada hinnar nyju stofnunar

Bidstada virdist hafa skapast eftir a0 kreppan skall & og litill &hugi virdist vera i
Velferdarraduneytinu ad ljuka utferslu peirrar hugmyndar sem lagt var upp med i légum
nr.112/2008 um Sjukratryggingar Islands. Nidurskurdur er mikill innan heilbrigdiskerfisins og
stofnanirnar, Sjukratryggingar islands og Tryggingastofnun rikisins, hafa verid settar i pa
stodu ad skera nidur hjé sér an pess ad vita alveg hvernig, med hvada hatti eda hvernig skyldi
forgangsradad. Su abyrgd var sett & herdar stjérnenda stofnananna. Einn vidmeelenda sagdi ad
vardandi nidurskurdinn i heilbrigdiskerfinu, sem var upp a ein 20% hja hinu opinbera, pa hafi
utgjold til sérfraedileekninga verid ad aukast. barna telur vidmalandi ad pad stjornteeki sem ny
stofnun atti ad vera samkvaemt upphaflegum hugmyndum hefdi vissulega geta komid ad
miklu notum vid ad akvadra forgangsrodun vid pessar adsteedur sem na rikja. M.6.o. ef
stofnunin hefdi verid komin i fulla virkni eins og hun var upphaflega hugsud, pa hefdi verid
audveldara fyrir rikid ad nd adhaldi i utgjoldum til allra baedi opinberra stofnana og
einkarekinna sérfredistofa. Rikid & hins vegar ennpd langt i land med ad styrkja

kaupendahlutverk sitt. ,,S4 sem selur , segir rikinu hvad pad 4 ad borga.«'*!

Samkvamt nyjustu arsskyrslu fra Sjikratryggingum islands™*

er reksturinn réttu megin
fjarhagslega og aukin rafvaeding i samskiptum vid vidskiptavini hefur baedi sparad og hagraett
fyrir stofnunina og vidskiptavini hennar. Stadan er pannig um aramétin 2011-2012 ad
starfsemi Sjukratrygginga Islands hefur proast ar fra ari i attina fra Tryggingastofnun og

bendir margt til pess, ad pessar tveer stofnanir verdi i framtidinni med 6llu adskildar**.

10 viatol vid heimildamenn i byrjun ars 2012(3,4,9).
11 v/istol vio heimildamenn i byrjun ars 2012(5).

12 Sjukratryggingarislands,“Arsskyrsla og stadtolur* 2010.
http://www.sjukra.is/media/skyrslur/skyrsla_2010.pdf(sott 23.03.2012)
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5 Kafli. Umradur

Eins og fram kemur i 3.kafla er kenning Kingdons god pegar athyglinni er beint ad ferlum og
hvernig peir ganga fyrir sig i kerfunum, en veikleiki kenningar hans hvad pessa rannsokn
vardar kemur helst fram i pvi ad Utskyra patt og hegdun einstaklinga og hopa i togstreitu og
atakamalum par sem valdi er beitt eda beita parf valdi til ad na malum fram. bvi er her til
vidbotar vid kenningu Kingdons leitad til annarra skyldra kenninga til frekari styrkingar &
skyringum einstakra pétta i atburdarrasinni sem eru til skodunar. betta er kenning kanadiska
stjornmalafraeedingsins, Carolyn H Touhy, um ,,Accidental logics* par sem hun beinir sjonum
sinum ad peetti stjornmalamanna, einkum forystuhlutverki stjornmalamanna i stefnumérkun
mala par sem atok rikja og samkeppni um athygli stjornmalamanna i heimi pélitiskrar

stefnumorkunar.

5.1 Hugmyndin profud

Pé flestir hefdu verid sammala um ad hratt vaxandi Gtgjold til heilbrigdispjonustunnar veeri
vandamal, voru menn ekki & eitt sattir um hvada leidir tti ad fara til ad koma béndum &
utgjoldin. Hugmyndin um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjénustu sem lausn i pvi mali
kann ad lata litid yfir sér, en teknilega og hugmyndafraedilega er hugmyndin hapolitisk eins
og sidar kom & daginn. Vid utferslu hugmyndarinnar verda til olikir hdpar med 6lika
hagsmuni innan heilbrigdispjonustunnar og hagsmunir patttakenda sem par eru fyrir koma
skyrar fram i dagsljosio. betta eru i raun breytingar sem fela i sér grundvallarbreytingar &
akvardanatoku innan kerfisins (institutional mix) sem aftur leidir til breytinga & ahrifum og
voldum einstakra pétta innan pess (structural balance).***

I reedum stjornarformanns Tryggingastofnunar, Bolla Hédinssonar komu itrekad fram
baer skodanir hans ad eitthvad pyrfti ad gera vegna sivaxandi kostnadar i heilbrigdiskerfinu.
“Ahyggjuefni sem ber ad taka 4 med opnu hugarfari og freista pess ad leita frumlegra leida til
lausnar vandans...“!*>. Med 68rum ordum og i anda Kingdons pa var vandamal til stadar, en
lausnin ekki. Vandamal an lausna eiga ekki miklar likur & ad nd eyrum peirra, sem valdid hafa
0g geta komid mali a dagskra. Ein veigamikil visbending fyrir stjornvold um ad taka purfi &
malum eru Utgjold, sem sifellt fara fram r aztlun fjarlaga.™® 1 stjérnarsattmala rikisstjornar

Sjalfstaedisflokks og Framsoknarflokks vorid 1999 kemur fram ad auka purfi raddeild i

114 carolyn H Touhy.,:Assidental Logics, The Dynamics of Change in the Health Care Arena in the United
States,Britain and Canada,New York:Oxford University Press(1999)7

15 Bolli Hédinsson, ,,reda stjornarformanns 4 arsfundi 1999“Tryggingastofnun, Stadtolur
almannatrygginga.6.arg.Hagsysla 2000.

16 3ohn W.Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,opdated 2nd edition ,Boston,Mass: Little Brown
(2011)bls.115,176.
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medferd fjarmuna sem Gthlutad er til heilbrigdismala. bar er i fyrsta sinn lagt til ad skilja purfi
& milli hlutverka rikisins, sem kaupanda og veitenda pjénustunnar*’.

Hugmyndir peer, sem stjornarformadur Tryggingastofnunar hafdi vidrad i redum sinum
arin & undan voru hér vorid 1999 ad fa hljomgrunn a vettvangi stjornmalanna, p.e. malid var
komid & dagskré rikisstjornar (governmental agenda). Adalatridid vio ad koma einhverju mali
& dagskra er ad né athygli vidkomandi stjornméalamanna og halda henni vid petta tiltekna
mé.|.118

paverandi heilbrigdisradherra, Ingibjérg Palmadottir, hafdi komid ad gerd
stjornarsattmalans, en han hafdi verid & arsfundi Tryggingastofnunar og tekid undir margt af
bvi sem Bolli Hédinsson, stjérnarformadur hafdi um breytingar a kerfinu ad segja. Han var
med tengsl vid heilbrigdiskerfid (hjukrunarfreedingur) og skyrdi pad an efa ahuga hennar og
bekkingu & malaflokknum.

Eins og Kingdon komst ad pa purfa sumar hugmyndir ad vera um stund i gerjun i

hugmyndastpunni (Primeval Soup)**®

adur en peer né ad festa reetur i hugum rddamanna sem
raunverulegur valkostur (softening up)*?°. En til pess ad svo matti verda pa purfa akvedin
skilyrdi ad vera til stadar. Pannig var pad med pessa hugmynd um kaupendur og seljendur a
pessum tima, hennar timi var ekki kominn & vettvangi heilbrigdismalanna. Fyrir pvi lagu
asteedur & vettvangi heilbrigdismalanna sem koma nokkud skyrt fram i gégnum pessarar
rannsoknarinnar og sem jafnframt eru vel skilgreindar i kenningu Kingdons (Criteria for
survival). 2

P6 hugmyndin um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustu hafi komist i
stjornarsattmala rikisstjérnar Sjalfsteedisflokks og Framsoknarflokks ario 1999, pa voru pad
einkum tveer meginastedur a svidi heilbrigdismala sem geta skyrt hvers vegna hugmyndin
vard ekki ad veruleika a pessu kjértimabili Sjalfstaedisflokks og Framsoknarflokks fra 1999 til
2003.

bessar astaedur eru annars vegar politiskar og hins vegar taeknilegar. I fyrsta lagi pa ma
segja ad i politisku tilliti pa hafi pessi hugmynd, sem felur i sér akvedid ,,markadsvedingar
tekiferi, ekki haft sama hugmyndafredilega gildi (Value Acceptability)'?® fyrir

Framsdknarflokkinn eins og fyrir Sjalfstedisflokkinn. Med raduneyti heilbrigdismala i

Y7 stefnuyfirlysing Sjalfstaedisflokks og Framsoknarflokks 28.mai 1999.
www.stjr.is/stefnuyfirlysing/nr/57(sétt 23.03.2012)

18 Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies, 115

119 Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies, 116

120 sama heimild 127

12! Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies, 1,161,131

122 sama heimild 132
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hondum Framsoknarflokksins pa var ekki par med sagt ad pessi hugmynd veri komin med
byr undir béda veengi pott hin veeri komin i stjérnarsattmalann.

Hér var pad radherrastjornsyslan sem veitir radherra i rikisstjorn nanast einradisvald
yfir sinum malaflokki sem gerdi pad ad verkum ad hugmyndin nadi ekki flugi ad pessu sinni
innan heilbrigdisraduneytisins'?®. T 68ru lagi pa var 6ll teknileg Gtfeersla & hugmyndinni og
pad hvernig etti ad gera hugmyndina framkvaemanlega eftir, og pvi ma segja ad hugmyndin
sem lausn & vanda heilbrigdismalanna hafi ekki verid komin a pad stig ad vera ,,tecknilega

124 og pvi ekki tilbdin & pessum tima.

fysileg* (Technical Feasibility)

Pvi er vio ad bata hér ad & pessum tima stod sameiningarferli sjukrahlsanna i
Reykjavik sem haest. ber adgerdir voru meirihattar breytingar innan heilbrigdiskerfisins og
hofou um nokkurt skeid verid forgangsmal Ingibjargar Palmadottur sem Gtheimti mikid
politiskt Uthald og prek og ték upp talsverda stjérnunar- og skipulagsgetu innan kerfisins *2°.

A midju kjortimabilinu eda arid 2001 urdur breytingar i politiska straumnum, en pa
urdu radherraskipti i heilbrigdisraduneytinu pegar Jon Kristjansson tdk vid af Ingibjorgu
Palmadattur.

A Alpingi i névember 2001 wurdu snarpar umra@dur um einkarekstur i
heilbrigdispjonustu. Jon Kristjansson heilbrigdisradherra sagdi ad sér hugnadist ekki
einkapjonusta laekna, sem verid veeri ad bjoda sjuklingum fram hja sameiginlega kerfinu.
Sigridur Johannesdéttir, pingismadur Samfylkingar tok svo djupt i arinni ad segja ad
Sjalfsteedisflokkur hefdi svelt malaflokkinn i pvi skyni ad kalla fram umraedu um aukinn
einkarekstur. Sagdi pingmadurinn ad verid veeri ad opna & tvofalt kerfi i heilbrigdispjonustu
med pvi ad leyfa slika pjonustu, p.e. kerfi sem bidi upp & mismunun.

Asta Méller svaradi fyrir Sjalfsteedisflokkinn og sagdi m.a.:

Sjalfsteedismenn telja ad heilbrigdispjonustan sé, likt og menntakerfid, samfélagsleg
pjonusta sem eigi ad mestu ad vera greidd Gr sameiginlegum sjodum landsmanna.
Sjalfsteedismenn vilja ad rikid skilgreini pa pjénustu sem veita &, greidi fyrir hana ad
mestu og hafi med hondum visst gaedaeftirlit. Stjornvold eiga hins vegar ad semja vid
einkaadila, félagasamtok, sveitarfélog eda stofnun sem rekin er af rikinu um pjonustuna,”
sagdi Asta Méller og gagnryndi ad enn og aftur veari gerd tilraun til ad gera einkarekstur
tortryggilegan. Pad veri rangt ad hugmyndir sjalfstedismanna leiddu til mismununar
sjuklinga, ad hinir efnameiri keemust fram fyrir og geetu keypt sér betri pjéonustu. Rangt

123 Gunnar H.Kristinsson.“Sjalfstadi radherra og pingradisreglan®,Stjiornmal og Stjornsysla,2.tbl.2.4rg.(2006).
124 Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies, 131

125 Sigurbjorg Sigurgeirsdéttir, Health Policyand Hospital Mergers,how the impossible became possible
(Reykjavik,Haskolautgafan 2006)
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veeri ad tala um tvofalt heilbrigdiskerfi. bvert & méti leiddu hugmyndir sjalfsteedismanna

til betri og skilvirkari pjénustu vid sjaklinga og betri nytingar fjarmagns.*?®

parna komu fram par aherslur sjalfsteedismanna, ad rikid skilgreini pa pjonustu sem eigi
ad veita, greidi fyrir pjonustuna og hafi med hondum visst geedaeftirlit. Stjornvold eigi ad
semja vid einkaadila, félagasamtok, sveitafélog og rikisstofnanir um pjonustuna. pad veeri
alrangt ad halda pvi fram ad pessar aherslur um leidir i heilbrigdispjonustunni leiddu til
mismununar eda tvofalds kerfis. Markmidido med hugmyndum sjélfsteedismanna veeri betri og
skilvirkari pjonusta og betri nyting fjarmagns. I mali Astu Méller kom fram ad leidin ad pvi
markmidi veeri ad ,,semja vid einkaadila, félagasamtok, sveitarfélég eda stofnun sem rekin er

af rikinu um pjonustuna‘, m.6.o0. pjonustusamningar.

bessi ordaskipti { pinginu er gott demi um pad sem kemur fram hja Salamon*?’

ad haegri
sinnadir stjérnmalaflokkar hallast helst ad 6beinum stjérnteekjum eins og pjonustusamningum
0g sja pad gjarnan sem leid til ad draga Ur umsvifum hina opinbera. Stjéornmalaflokkar sem
adhyllst stefnu og hugmyndafreedi sem leggst meira til vinstri & hinum politiska &s hallast
meira ad beinni adkomu stjérnvalda. Afstadan til pess hvort adkoma hins opinbera og styrkur
bess eigi ad vera mikill eda litill i framkveemd verkefna er pannig i grunninn hapélitisk og

getur radid miklu um endanlega nidurstodu & Gtfeerslu pjénustunnar 2.

Jon Kristjansson heilbrigdisradherra skipadi Joninunefndina i mars arid 2003 eda rétt
fyrir kosningarnar pad ar. Nefndinni var, eins og fram kemur i kaflanum hér & undan, falid ad
gera tillogur ad endurskipulagningu verksvida Landspitala og Fjérdungsjukrahussins &
Akureyri annars vegar og einkarekinna laeknastofa hins vegar. Jonina Bjartmarz
alpingismadur sem for fyrir nefndinni hafdi fengid heimild radherra til ad skoda hlutina i
sterra  samhengi. Nefndin skiladi skyrslu sinni um ,hverjir gera hvad i
heilbrigdispjonustunni®“ af sér um vorid 2006 og gerdi medal annars tillogur um einn
kaupanda ad pjénustunni og ad greint yrdi a milli kaupenda og seljenda i heilbrigdiskerfinu.

Hugmyndin er & sveimi i stefnustraumnum eda hugmyndastpunni og tekur breytingum
eftir pvi hver er ad eiga vid hana, en eins og fyrr segir hugmyndir purfa ad standast margs

konar profanir til ad teljast teeknilega fysilegar og peer purfa ad fela i sér asattanlegt

126J6n Kristjansson,* Radherra hugnast ekki einkapjonusta leekna,“Morgunbladid,16.névember 2001.
http://www.mbl.is/greinasafn/grein/637301/(sétt 10.04.2012)

27 ester M Salamon,Ruth H DeHoog:The Tools of Government,A guide to the new governance,(New

York:Oxford University Press 2002), 319-337

128 | ester M Salamon,Ruth H DeHoog: The Tools of Government,A guide to the new governance,(New

York:Oxford University Press 2002) 329
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hugmyndafreedilegt gildi midad vid vandann sem per eiga ad leysa'?®. Nyi radherrann virdist
hafa viljad stiga varlega til jardar med pvi ad setja méalio i nefnd og bida eftir peim
nidurstddum. Med vinnu pessarar nefndar hofst i rauninni vinna sem byggdi undir nanari

utfeerslu & hugmyndinni um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustunni.

5.2 Hugmyndin komin & dagskra

Stjornmalastefnur og motteekileiki fyrir nyjum politiskum hugmyndum sveiflast til haegri og
vinstri eftir pvi hvernig stemningin og andrimsloftid er i samfélaginu (public mood).** Hja
Kingdon hefur prounin innan politiska straumsins afgerandi ahrif a hvada mal komast a
dagskra og hvada mél fa engan hljéomgrunn eda lenda ofan  sk(ffu®.

Hugmyndin  um leidir til ad koma a skyrari verkaskiptingu innan
heilbrigdispjénustunnar og par med hvernig koma metti bondum & fjarmalin innan
heilbrigdiskerfisins var enn a sveimi innan Kerfisins. Pad er hins vegar ekki fyrr en ny
rikisstjorn litur dagsins 1jos vorid 2007, rikisstjorn Sjalfstedisflokks og Samfylkingar, ad
hugmyndin er komin med afgerandi heetti inn & dagskra rikisstjornar (governmental agenda). |
stjornarsattmala rikisstjornarinnar 2007 eru lagdar linurnar i heilbrigdismalunum, par sem
aherslur beggja flokka virdast falla nokkud vel saman og mérkud er stefna.

Sjalfsteedisflokkurinn hafdi markad sina stefnu i heilbrigdismalum & landsfundi
flokksins i mai 1999. bar hafdi verid sampykkt alyktun fundarins um aukna &hersla a
einkarekstur og minni rikisrekstur og jafnframt 16gd ahersla & ad kostnadargreina einstaka
beetti til ad tryggja ad fjarmagn standi undir peirri pjonustu, sem veitt er og um leid studlad ad
skynsamlegri nytingu fjarmagns'®. Stefna sjalfstedismanna var ad draga Or rikisrekstri og
auka einkarekstur.

| addraganda Alpingiskosninganna &rid 2007, pa gefur formadur samfylkingarinnar til
kynna ad samfylkingin sé til vidreedu um mismunandi rekstrarform, gefur visbendingar til
veentanlegra samstarfsflokka eins og sja ma i bladagrein fra formanni samfylkingarinnar i
Morgunbladinu 5.mai 2007. par gerir formadur Samfylkingarinnar stefnu i heilbrigdismalum

ad umtalsefni og segir medal annars ad mismunandi rekstrarform komi vel til greina sé pad til

129 Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,124,132.

30 Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies, 148.

131 Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,153.

132 Asta Moller,“Sjalfstaedisstefnan og heilbrigdismalin, “Morgunbladid,6.mai 1999
http://mbl.is/greinasafn/grein/465774/ (sott 10.03.2012)

60


http://mbl.is/greinasafn/grein/465774/

pess fallid ad auka pjonustu og geedi i héndum fagfdlks, sem veit hvad gera parf & vettvangi.
Samfylkingin sé¢“kreddulaus® { ad skoda blandada kosti rekstrar innan heilbrigdiskerfisins'®,

Parna ma sja a ordreedu formannsins ad stefna sem opnadi & hugmyndina um kaupendur
og seljendur i heilbrigdispjonustunni var farin ad siast inn i heilbrigdisstefnur annarra flokka.
Pegar hér var komid mé segja ad stemningin i samfélaginu hafi sérstaklega stutt vid frjalslegra
vidhorf til nyrra rekstrarforma innan opinberrar pjonustu enda hafdi um nokkurt skeid att ser
stad veruleg aukning & einkarekinni laeknapjonustu i kjolfar sameiningu sjukrahisanna i
Reykjavik ***. Ef til vill ma hér sja & vettvangi heilbrigdismalanna pa hegdun sem Kingdon
fann 1 sinum rannséknum, p.e. ,,bandwagon effect sem gerist pannig ad nyjir einstaklingar
koma inn & svidid pegar synt pykir ad mal eru ad komast & hreyfingu, hasla sér voll og vilja
med pvi 63last hlutdeild i nidurstodunni.*®

Vid myndun nyrrar rikisstjornar eftir kosningarnar vorid 2007 komu formenn
Sjalfstedisflokks og Samfylkingar sér saman um ad hrinda i framkvemd umfangsmiklum
breytingum innan heilbrigdiskerfisins. 1 stefnuyfirlysingu flokkanna sem undirritud var &
pingvollum var komin stefna nyrrar rikisstjornar, sem fol i sér Gtfeerslu @ hugmyndinni um
kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustunni. A grundvelli hennar gerdu formenn pessara
flokka nokkud sem teljast verdur dvenjulegt, en pad er ad peir bundust samkomulagi um ad
standa saman ad innleidingu pessara breytinga. bad var gert med radningu utanadkomandi
radgjafa til ad vinna teknilega utferslu a peim breytingum sem gera purfti til ad innleida
stefnuna sem eins og segir i stefnuyfirlysingunni {6l i sér ad ,,styrkja rikid sem kaupanda i

heilbrigdispjonustu‘ og ,,kostnadargreina pjonustuna®.

Til merkis um mikilveaegi verkefnisins var haldid af stad med pad i forsatisraduneytinu,
en i raun heyroi pessi malaflokkur undir heilbrigdisradherra. Uppskipting Tryggingastofnunar
rikisins og stofnsetning nyrrar stofnunar var meginverkefni radgjafanna sem radnir héfdu
verio af formonnum flokkanna med samningi vid forsaetisraduneytid. Radgjafar
forsaetisraduneytisins unnu pad verkefni sem sneri ad heilbrigdisrdduneytinu med
sérfreedingum innan heilbrigdisraduneytisins. Undirbuningur ad gerd frumvarps til laga um
starfsemi nyrrar stofnunar var ad mestu i hondum serfredinga i heilbrigdisraduneytinu, en

med adkomu radgjafanna. bessi dvenjulega tilhdgun sem skipulégd var og akvedin af halfu

133 Ingibjorg Sélran Gisladottir,“Samfylkingin og heilbrigdismalin“Morgunbladid,5.mai 2007
http://www.mbl.is/greinasafn/grein/1143393/(s6tt 10.03.2012)

134 Sigurbjérg Sigurgeirsdéttir,Health Policyand Hospital Mergers,how the impossible became
possible(Reykjavik,Haskoélautgafan 2006)

135 John W.Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,opdated 2nd edition ,Boston,Mass:Little Brown
(2011)bls.154.
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formanna stjornarflokkanna gefur til kynna ad breytingar & heilbrigdiskerfinu hafi notid
nokkud mikils forgangs. P& er ljost ad Samfylkingin hefur lagt aherslu & ad fylgja pessu
verkefni eftir med pessum hatti, par sem heilbrigdisraduneytid kom ekki i peirra hlut i
skiptingu raduneytanna milli flokkanna i stjornarmyndun. Sé pessi mikla ahersla & malid
skodud i ljosi pess sem Touhy fann i sinum rannsoknum, p.e. ad stefnumal purfa ad njota
sérstaks forgangs politiskra leidtoga og vera tekid fram yfir dnnur mal, pa metti xtla ad

stefnu flokkanna veeri par med nokkud vel borgid™*®.

Fram kom i vidtolum ad peir sem ad malinu komu af halfu formanna flokkanna, p.e.
forsaetisradherra og utanrikisradherra hafi verid & einu mali um ad skilgreina pyrfti
heilbrigdiskerfid upp & nytt. Aherslan var mikil & ad semja frumvarp um nyja stofnun, sem
tti ad hafa pad hlutverk ad sja um kaup og s6lu a heilbrigdispjonustu og styrkja samninga
getu rikisins og par med rikid sem kaupanda heilbrigdispjonustu. Menn litu & ad na veeri
teekifeerid til ad maéta nyja stofnun utan um pa peetti, sem pyrfti til ad styrkja samningsstédou

rikisins sem kaupanda.

pad var alrangt ad i pessu felist einkavaeding heilbrigdispjonustunnar eins og sumir i
stjornarandstodunni héldu fram, heldur var verid ad bla til umgjoérd um hvernig kaupum
yroi hagad & heilbrigdispjonustu 6had pvi hvort verid veeri ad kaupa hana af einkaadilum
eda hinu opinbera og svo tryggja ad pjonustan yrdi kostnadargreind."®’.

Eins og fram kom i 4.kafla hafdi heilbrigdisrddherra med sér sérstaka radgjafa, annars
vegar formann samninganefndar radherra, Steingrim Ara Arason, framkveemdastjéra
Lanasjods islenskra namsmanna svo og Benedikt Johannesson, fyrrum formanns stjérnar
Tryggingastofnunar rikisins. Af gégnum rannsoknarinnar ma sja ad pessir nanustu radgjafar
heilbrigdisradherrans og radherrann sjalfur hofdu adrar skodanir & pvi hverju atti ad na fram
med breytingarvinnunni og hvers konar og pa einkum hversu vidamikla starfsemi pyrfti i

nyrri stofnun til ad na peim markmidum fram.

Pvi var ljost ad leggja pyrfti nokkra vinnu i ad midla betur pekkingu og upplysa um
edli, inntak og markmid pessa nyja fyrirkomulags vid skipulag heilbrigdismala til ad tryggja,
ad peir sem unnu ad undirbiningi malsins hefdu allir samskonar skilning @ malinu. Til pess ad
skapa sameiginlegan skilning allra sem unnu ad undirbdningi og ad gerd frumvarpsins voru
farnar kynningarferdir til Svipjodar og Bretlands, par sem skodud var Utfeersla Svia og Breta a

hugmyndinni um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustunni.

136 Carolyn H Touhy,:Assidental Logics, The Dynamics of Change in the Health Care Arena in the United
States,Britain and Canada,New York:Oxford University Press(1999) 11

137 vistol vio heimildarmenn i byrjun ars 2012(5,6,)
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5.3 Frumvarp i smidum

Mikil vinna var 16gd i smidi frumvarpsins og fylgdi frumvarpinu nokkud itarlegri greinagerd
en adur hefur pekkst. Par kemur itrekad fram aherslan & ad skilgreina kaupendur og seljendur,
skilgreina eftirlitshlutverk og ad kostnadargreina eigi heilbrigdispjonustuna til pess ad nyja
stofnunin sé betur i stakk buin vid samningagerd.. Til pess ad na pessu fram t6ldu menn
naudsynlegt ad sameina akvedna verkpeetti til ad na fram samlegdarahrifum pekkingar og
sérhaefni & svidi fjarmala, kosnadargreiningar og samningagerdar. | greinargerdinni segir m.a.

um petta:

Forsenda pess ad unnt sé ad koma & skipulagi innan heilbrigdiskerfisins sem uppfyllir
markmid rikisstjornarinnar er ad sameina pa verkpetti hja rikinu sem fara med samninga
um kaup og greidslur & heilbrigdispjonustu undir eina stofnun. bessa verkpetti er i dag ad
finna hjd samninganefnd heilbrigdisradherra, fjarméla- og rekstrarsvidi i
heilbrigdisraduneytinu og sjukra- og slysatryggingasvidi Tryggingastofnunar rikisins.
Med sameiningu pessara verkpatta og frekari styrkingu peirra nast samlegdarahrif peirrar
pekkingar sem er ad finna hja dlikum adilum sem starfa & vegum heilbrigdisraduneytisins.
Midad vio krofur um aukna sérfreedipekkingu vegna samninga, kaupa og greidsina fyrir
heilbrigdispjonustu og vaxandi kréfur um gegnseei i samskiptum rikisins og borgaranna,
er naudsynlegt ad byggja upp og styrkja slika sérpekkingu & einum stad innan
heilbrigdiskerfisins.*®

Fyrstu drog frumvarpsins voru samin snemma &rs 2008 par sem stefnan var morkud i
samreemi vid stefnuyfirlysingu rikisstjornarinnar. Drogin gengu sidan fram og tilbaka milli
samfylkingarmanna og heilbrigdisradherra og radgjafa radherrans, par sem gerdar voru
breytingar eda felldir Gt kaflar. Samkvaemt vidmealanda voru miklar umradur og fundahéld

mill pingmanna samfylkingar og rddherra.

pad foru einir fimm pingmenn samfylkingar & fund radherra og hans sérfreedinga og
6skudu eftir ad fara kirfilega i gegn um frumvarpid og greinargerdina. Petta potti frekar
Ovenjulegt og pad var greinilegt ad parna voru einhver pdlitisk atok ad kristallast.

Hér i ferlinu komu fram og skyrdust akvednar atakalinur milli samfylkingarmanna
annars vegar og heilbrigdisradherra og sérstakra radgjafa hans hins vegar.

Rannsdknargdgnin, p.e. drog ad frumvarpi, nefndaralit og viétdl vid vidmelendur, syna
ad samfylkingarmenn vildu leggja aherslu a og settu reyndar sem algert skilyrdi fyrir malinu

ad i markmidsgrein laganna kemi fram ad allir landsmenn hefdu jafnan rétt til

B8Erumvarp til laga um sjakratryggingar,pskj.955,613.mal 2007-2008.
http://www.althingi.is/altext/135/s/0955.html (s6tt 20.03.2012)
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heilbrigdispjéonustu 6h&d efnahag eins og reyndar hafdi verid tekid fram i stefnuyfirlysingu
rikisstjornarinnar. petta pyddi m.6.0. ad ekki veeri haegt ad kaupa sig fram fyrir i rédinni. pa
meetti ekki semja vid stéttarfélog og/eda fagfelog eins og verid hafdi, heldur vard ad gera rad
fyrir pvi ad samkeppnislégin myndu gilda par sem pvi yrdi vid komid um pa adila sem samid
yroi vid til ad koma i veg fyrir 6ldglegt samrad. betta pyddi m.a. ad sérstaklega yrdi ad taka
fram i 16gunum hvernig stadid skyldi ad vali & viosemjendum. P& beeri ad meta sérstaklega
rekstrarlega og pjodhagslega hagkvemni pess ad taka verkefni Gr opinberum rekstri og

utvista pvi til einkaadila.

pannig voru samfylkingarmenn sampykkir pvi ad skoda fleiri rekstrarform og pa allt
eins lika einkarekid ad pvi gefnu ad pad raskadi ekki opinberri starfsemi pannig ad han yrdi
dyrari fyrir vikid. Pad var pvi alltaf inni ad taka pyrfti mid af pjodhagslegri hagkveemni. pad
pyrfti ad gera malefnalegt mat & pvi hvad veeri hagkvemt og taka tillit til pess svo ad
einkarekstur & einhverju tilteknu svidi myndi ekki kippa fotunum undan opinbera rekstrinum,
sem seeti eftir med erfidustu og floknustu verkefnin, allar skyldurnar og svo ad segja ekkert
svigram til ad hagreedis i rekstrinum. Pessi atridi sem samfylkingarmenn héldu til streitu voru

heilbrigdisradherranum ekki ad skapi.

Sjalfsteedismenn voru & moti hugmyndinni um stofnun sem ef til vill kristallagist i pvi
ad stofnunin matti ekki bera nafnid ,,Sjtkratryggingastofnun Islands“ eins og einn vidmaelandi
ordadi pad ,, pau @tludu ad gera Ur pessu stjornsyslustofnun®. Annar viomelandi sagdi ad
»petta atti ad vera eins og tryggingafélag®. bessi tilsvor eru athyglisverd ad pvi leyti ad parna
er verid ad tala um afar dlika hluti en engu ad sidur um sému stofnunina. I greinargerd med

frumvarpinu er aftur & moti tekid ordrétt upp ar stefnuyfirlysingunni:

P4 & ad kostnadargreina heilbrigdispjonustuna og taka upp blandada fjarmoégnun &
heilbrigdisstofnunum par sem fjarmagn fylgi sjuklingum. Pannig fai heilbrigdisstofnanir
fjarmagn i samreemi vid porf og fjolda verka. Skapad verdi svigram til fjolbreytilegri
rekstrarforma i heilbrigdispjonustu, m.a. med Gtbodum og pjonustusamningum, en
jafnframt tryggt ad allir hafi ad henni jafnan adgang, 6h&d efnahag. **

Vid spurningunni hverju na etti fram med nyrri stofnun var aherslumunur vidmaelenda
eftir pvi hver tenging peirra var vid verkefnid og pa ekki sidur hugmyndafraedileg afstada

beirra. Einn vidmelandi ordadi hugmyndir samfylkingarmanna og sérfreedinganna svo:

139 Frumvarp til laga um sjukratryggingar pskj.955,613.méal 2007-2008.
http://www.althingi.is/altext/135/s/0955.html(s6tt 23.03.2012)
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Kostnadargreining var beinlinis tekin Gt ur stefnuyfirlysingu flokkanna.....ad
heilbrigdispjonustan skyldi kostnadargreind. En han er einmitt grundvallarteki i
samningsforminu. Heilbrigdisstofnanir syndu pessu mikinn &huga ad fa slika
kostnadargreiningu heilt yfir landid. Pad yrdi gert med samreemdum hatti med
vidukenndum alpjédlegum adferdum. Menn sdu fyrir sér ad samskiptaformid vid
yfirvold, heilbrigdisraduneytid og pessa nyju stofnun, yréi med 6drum hetti... pad yroi
skyrara samskiptaform med samningum gerda i gegn um kostnadargreiningarvinnu.
bannig ad vid fundum fyrir prystingi padan og akvedinni eftirvaentingu.'*.

Eins og Touhy komst ad pa eru ymsir peettir sem geta valdid pvi ad reyndin verdi allt
onnur en lagt var af stad med i upphafi. Framkvemd stefnunnar verdi & endanum adeins
smavaegilegar teknilegar breytingar, i stad upphaflegra fyriretlana'*! og er pad mjog i anda

kenningar Lindbloms sem segir ad allar breytingar gerist i sméaskrefum®*2

Pegar a leid var ordid nokkud ljost ad rddherrann var ekki med sama skilning & pvi
hvernig tti ad Utfeera paer hugmyndir, sem formenn flokkanna héfdu handsalad & Pingvollum

eda eins og einn vidmelandi minn sagdi reyndar:

pad atti ad vera verkefnastjorn fra forseetisraduneytinu til ad halda utan um verkefnido med
fulltraum fra félagsmalaraduneyti og heilbrigdisraduneyti med einn stadsettan i
heilbrigdisraduneytinu til ad vinna ad stefnumétuninni. En heilbrigdisradherrann hafdi pa
med sér annad radgjafateymi sem ad vann i raun alls ekki med okkur og vildi gera hlutina
odruvisi.'

parna skapadist togstreita milli pess sem formenn stjornarflokkanna vildu og hugmynda
rddherrans og hans raddgjafateymis.

Hér & vid ad rifja upp hvad kanadiski stjérnmalafreedingurinn Tuohy segir um pélitiska
forystu og samstédu um breytingar eigi paer ad na fram ad ganga. Han hefur, eins og fram
kemur i 3.kafla hér ad framan, feert fyrir pvi ad rok ad tvo skilyrdi purfi ad vera til stadar til ad
gluggi teekiferanna opnist i heilbrigdiskerfum og, ad baedi pessi skilyrdi purfi ad vera til
stadar samtimis. [ fyrsta lagi purfi stjornmaélakerfid ad bjéda upp & dkvedna sampjdppun valds
og ahrifa innan kerfisins sem gerir pvi kleift ad framfylgja stefnumoétandi akvérdunum, og ad
pbeir sem fara med valdid purfa ad hafa badi politiskan vilja og getu til ad standa saman og
fylgja malum eftir. | 68ru lagi purfa peir stjornmalamenn sem vilja breytingar, ad hafa med
sér skuldbindandi samst6du um ad lata breytingarnar na fram ad ganga og vera tilbunir til pess

140 viatal vid heimildamenn i byrjun &rs 2012(10).
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ad gera malid ad sliku forgangsmali med pvi ad taka pad fram fyrir énnur mal sem bida
Grlausnar.*** Sé petta ekki til stadar eru ekki miklar likur & ad meirihattar breytingar nai fram
ad ganga.

A islandi rikir hins vegar pingraedisskipulag, en pad pydir ad radherrar i
bingraedisrikjum starfa i politisku umbodi rikisstjornar og pingmeirihlutans og purfa ad luta
politisku forradi peirra en vikja Gr embeetti ella**. Radherrar eru yfirmenn stjérnsyslunnar,
eins og tidkast par sem radherrastjornsysla rikir, svo sem & islandi og i Danmorku. pad er
hluti af lagalegri abyrgd radherra ad tryggja ad fyrirmali sem stjornsyslan feer fra pélitiskum
yfirbodurum sinum séu i samraemi vid 16g. Hver radherra er adsti yfirmadur stjornsyslunnar a
pvi svidi sem undir hann heyrir og hefur einn radherra almennt ekki vald til pess ad gefa
o8rum radherra fyrirmali**.

pannig hefur st hefd skapast & Islandi ad radherra eru sem nast einradur i sinum
malaflokki. En pott rddherrar séu yfirmenn stjornsyslunnar og sem slikir einrddir i sinum
malaflokki eru radherrar p6 pélitiskt undir valdi rikisstiornarmeirihlutans..*’

Sé hins vegar litid til pdlitiskra ahrifa innan flokka kann hér ef til vill ad vega pungt pad
fyrirkomulag sem tidkast & kosningum & Islandi ad hafa profkjor. Heilbrigdisradherrann hafdi
einmitt unnid storsigur i profkjori Sjalfstedisflokksins arid 2006 sem gaf radherranum med

fylgi sinu sterkari politiska stodu innan Sjalfsteedisflokksins.

5.4 Frumvarp um Sjlkratryggingar Islands verdur ad 16gum

Oll pessi vinna sem ad framan greinir hafdi farid fram, adur en frumvarpid var lagt fram a
Alpingi um vorid 2008. Mikil vinna var svo aftur 16gd i malid i heilbrigdisnefndinni og voru
margir kalladir til & nefndarfundi. P& hafdi heilbrigdisnefndin farid med radogjofum og 6drum
embattismonnum til Svipjodar ad kynna sér samberilegt fyrirkomulag og blandada

fjarmdgnun heilbrigdispjonustunnar i Stokkhélmi.

Inn i heilbrigdisnefnd og i nefndaralitum kemur m.a. fram ad verid var ad slipa til
ordalag pannig ad badir stjornarflokkar geetu saest & endanlegt frumvarp. Agreiningsmal
stjornarflokkanna voru raedd & fundum milli nefndarfunda i smaatridi, réttindin annars vegar

og rekstrarleg hagkveemni hins vegar.

144 carolyn H Touhy,:Assidental Logics, The Dynamics of Change in the Health Care Arena in the United
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Samkvaemt vidmelendum var umfjollun i pinginu um frumvarpid ekki mikil. Aftur &
moti voru pingmenn ur rédum frambodsins, Vinstri greenir, med athugasemdir par sem peir
héldu pvi fram ad med frumvarpinu veeri verid ad leggja linurnar fyrir Sjalfsteedisflokkinn til
ad einkavada heilbrigdiskerfid. Samfylkingin var ekki a sama mali og lysti sinum fyrirvérum
i frumvarpinu. barna veeri verid ad tala um kostnadargreiningu og blandada fjarmégnun, sem
hefdi gefist vel i Svipjéo.

Hugmyndin veeri fyrst og fremst st ad halfu Samfylkingarinnar ad bua til umgjérd um
pad hvernig kaupum veeri hattad & heilbrigdispjonustu alveg 6had pvi hvort verid veri ad
kaupa hana af einkaadilum eda opinberum adilum.**®

Frumvarpid var ekki afgreitt & vorpingi, lokid var vid adra umraedu og malinu visad til

nefndar, par sem pad var til haustsins.

Med  peirri  tilskipun  heilbrigdisrddherra  ad gera  formann  stjornar
Sjukratryggingastofnunar ad starfandi formanni strax i byrjun jani adur en frumvarpid hafdi
ordid ad l6gum eins og sagt er fra i kafla 4.11 hér ad framan, verda pattaskil i pessum atékum
milli samfylkingarmanna og heilbrigdisradherrans. Segja ma ad fra peim tima hafi rddherrann
asamt nanustu radgjoéfum sinum haft malid svo til einn i hendi sér. En pad var ekki i samraemi

vid pau aform sem formenn flokkanna héfou lagt upp med i byrjun.

Vilji samfylkingarmanna st6d til pess ad fylgja malinu eftir uns innleiding
stefnuyfirlysingarinnar veeri komin nokkud aleidis. I peirra bGdum héfdum menn af pvi
ahyggjur ad heilbrigdisradoherrann feeri sinu fram og notadi ny l6g til pess ad hefja

stjornlausan einkarekstur i heilbrigdispjonustunni®*°.

Tilraunir til ad taka upp ad nyju pad samstarf sem formenn flokkanna héfou lagt upp
med i pessu verkefni urdu ad engu. Ma skyra pad einkum med tvennu, p.e. erfitt astand i
efnahagsmalum pjodarinnar sumarid 2008 i addraganda ad bankahruninu og eiginleikum

radherrastjornsyslunnar sem lyst var hér ad framan*.

En Samfylkingin nadi ad halda inni peim fyrirvérum sem settir h6fou verid sem skilyrdi
fyrir stuoningi Samfylkingarinnar vid frumvarpid. Sjalfstaedismenn sem ekki voru allir a eitt
sattir vid pessa fyrirvara, asamt radherra voru ekki alls kostar anagdir med endanlegt

frumvarp.***

148 vsistal vid heimildarmann { byrjun ars 2012.(5)
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Samkvemt Kingdon samanstendur stjornmélastraumurinn af stjornmalaménnum ad
koma sér saman um mal med pvi ad beita prystingi, samningum, hrossakaupum og eftirgjof
par sem verslad er med tiltekin mali. Préunin innan pdlitiska straumsins hefur afgerandi ahrif
a pad hvort mal sem komast & dagskra a annad bord fai framgang eda hvort pau lenda ofan i

skaffu..t>?

5.5 Tryggingastofnun rikisins skipt upp.

Um aramétin - 2007-2008 var  Tryggingastofnun  ferd undan heilbrigdis og
tryggingamalaraduneytinu yfir til félagsmalaraduneytisins, sem fékk nafnid félags og
tryggingamalaraduneytid. pessi adgerd var til ad flekja malid mjog, par sem ad forreedi
stofnunarinnar var ekki lengur i heilbrigdisrdduneytinu. petta olli atékum milli radherranna
um uppskiptingu stofnunarinnar, hvernig hin atti ad vera og hver @tti ad stjorna hverju.
Michael Hill hefur komist ad pvi ad best fari a pvi ad utlista i byrjun hvad parf ad gera og
hvernig. Vid pad vakna spurningarnar um pad hver leggur linurnar, hver tekur dkvardanir og
hver innleidir. Ef pessir adilar eru ekki einn og sami adilinn, parf ad ganga Ur skugga um
hvada vold liggja hvar i innleidingarferlinu. Svor vid spurningum eins og hver stjornar
hverjum og hver leidir verkefnid purfa ad liggja fyrir. Akvardanir og framkveemdaaatlanir
geta ordid hvar sem er i framvindu innleidingarferlis. P6 er pad ad mati Hills alls ekki
naudsynlegt ad allar framkvaeemdaéztlanir komi ad ofan..**

Vidmelendur voru sammala um ad timasetningin og skipulagid & flutningi
Tryggingastofnunar hefdi verid oheillaskref og hefdi valdio 6parfa atbkum og naningi med
tilheyrandi 6peegindum fyrir starfsfolk stofnunarinnar eda eins og einn viomelandi sagdi: ,,
pad hefdi att ad flytja eingbngu almannatryggingapattinn yfir i upphafi, fyrst pad stdd til ad
skipta stofnuninni upp. Vid vissum ekki hvort vid vorum ad koma eda fara“’**. Vid
innleidingu flokinna verkefna er aldrei haegt ad sja allt fyrir i stefnumotun. Framkveemd
innleidingar leidir i 1jés allar paer utanadkomandi adsteedur, sem hafa ahrif og breyta stefnunni
sem lagt var upp med i upphafi eins og Pressman og Wildavsky fundu i sinum rannséknum a

innleidingu nyrrar stefnu  atvinnumalum i Kaliforniu®®.

152 John W.Kingdon, Agendas,Alternatives and Public Policies,opdated 2nd edition ,Boston,Mass:Little Brown
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5.6 Ny stofnun Sjukratrygginga Islands og innleiding nyrrar stefnu
Eins og fram hefur komid, hefur st stefnumdrkun sem I6gin bera med sér ekki ad 6llu leyti
gengid eftir. Kemur par margt til og ma par i fyrsta lagi nefna svo augljos atridi sem,
stjornarskipti tid skipti & radherrum yfir malaflokknum. 1 68ru lagi pa reid bankahrunid yfir i
sama manudi og hin nyja stofnun var sett & laggirnar og i kjolfar pess fylgdi almennur
nidurskurdur 4 fjarlogum hins opinbera.**®

Einn vidmelandi sagdist hafa ordid var vid ad baklandid hafi ekki verid vel med &
notunum vardandi stefnumérkunina, sem gerd var i anda stefnuyfirlysingar rikistjornarinnar

sem myndud var arid 2007.

Hun er svo merkileg pessi stefnumorkun ad pad er synd ad pessi leid sem par kemur fram

ad kostnadargreina verkefnin og lata fjarmagn fylgja sjuklingum skuli ekki hafa verid

farin. Pad hefdi i rauninni att ad setja pjonustuna i forgrunn og meta porfina fyrst og sidan

hvad parf til ad uppfylla pessar parfir. Eg hefdi viljad sja skrefio tekid ad fullu.- ad byrjad

yrdi hinu megin fra.*’

Margt fer ddruvisi en a&tlad er og ekki med nokkru moti heegt ad sja fyrir um alla pa
hluti sem upp kunna ad koma i innleidingarferli nyrrar stefnu. Slik ferli markast af
6fyrirsédum uppakomum og samskipta og/eda samskiptaleysi milli adila *8

A fyrstu dogum oktobermanadar flutti sjikratryggingadeildin fra Tryggingastofnun
,med manni og mus“ og yfir i nyju stofnunina. Nyja stofnunin var i sama husi og
Tryggingastofnun, en med annan inngang fyrir starfsfolkid. Afgreidslan var enn & sama stad
enda hafdi verid gengid at frd pvi ad pad yroi sameiginlegt pjonustuver til pess ad
vidskiptavinir finndu sem minnst fyrir breytingunum. AJ sogn vidmelenda gengu
breytingarnar vel gagnvart starfsfolkinu. Hopurinn var tviskiptur innan Tryggingastofnunar
pannig ad peir sem attu ad flytja yfir vissu pad fyrir og var haldid mjog vel utan um pad med
briggja manna nefnd starfsmanna. S& hépur sem var ekki eins éruggur um hvoru megin
starfsmenn mundu lenda voru peir sem voru ad vinna i sameiginlegum verkefnum eins og
stoddeildum s.s.bdkhaldi og tolvudeild. Pad eru ennpad eftir 17-23 stddugildi hja

Tryggingastofnun sem tilheyra Sjukratryggingum samkvamt mati Tryggingastofnunar**®.

1% viatal vid heimildarmann i byrjun ars 2012(3)
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Peir sem eru ad innleida stefnu eru staddir i hringidu atburda sem voru parna fyrir og verda
afram. bad parf sifellt ad laga sig ad nyjum adsteedum um leid og verid er ad innleida nyju
stefnumalin'®°.

Saemilega hefur gengid ad adskilja deildina fra Tryggingastofnun p6 ad pad hafi ordid
arekstrar og hnokrar, par sem tveer stofnanir eru ad kljast um sama fjarmagnid. En eins og
fram kom i kafla 4.12 um flutning verkefna til nyrrar stofnunar fr4 Tryggingastofnun og
raduneyti til nyrrar stofnunar, pa attu i fyrsta lagi ad fylgja verkefni og fjarmagn med fra
Tryggingastofnun pad hefur ad mestu en po ekki ad fullu gengid eftir. P4 atti ad ljuka
fjarhagslegum skiptum milli stofnananna, en pad hefur ekki gengid eftir. Pa atti ad koma
verkefni og fjarmagn/starfsfolk fra raduneyti, en pad hefur ekki gengid eftir. Adalhlutverk
stofnunarinnar atti ad vera ad semja um og kaupa heilbrigdispjonustu, annast greidslu fyrir
bjonustuna og hafa eftirlit med henni. Pad fékkst enginn peningur i pad verkefni pannig ad
stofnunin er ennpd eins og sjukratryggingadeildin sem var i Tryggingastofnun, kannske buid
ad baeta vid tveim til prem moénnum ad 68ru leyti er starfsemin svipud og &dur*®.

pétt mal komist i gegnum ping med lagasetningu getur framkvaemd malsins lidid fyrir
bad ad fjamagn fylgir ekki °%. bar vid betist ad enginn politiskur prystingur er lengur &
malinu pvi pegar stjornmalamenn hafa samid og sampykkt 16g finnst peim ad peir séu bunir
ad leysa malid og pad pvi ekki lengur f peirra hondum .

Eins og einn vidmalandi benti & og greint er fra i kafla 4.12 hér ad framan pa kemur
skyrt fram i greinargerd med frumvarpinu hvada markmidum stefna rikisstjérnarinnar atti ad
na med stofnun Sjlkratrygginga Islands. betta er ekki ad ganga eftir af asteedum sem hér hafa
verid tiundadar. Ljost er af peim gbgnum sem pessi rannsdkn byggir & ad talsvert vantar 4 ad
neegur skilningur sé hja stjérnvéldum & pvi hvad felst i samningum sem stjornteeki, og hvers
000 samningageta er megnug pegar vel og rétt er ad malum stadid.

Gridarlegir hagsmunir eru i hafi pegar akvarda & samningagerd vid adila a markadi og
s& pattur sem best tryggir og reyndar réttleetir pjonustusamninga sem skilvirk stjorntaeki eru
mdoguleikarnir til ad hafa virkt eftirlit med pvi hvad kaupandi er ad f& med samningnum, og

hvernig pad stenst midad vid pad sem um var samid ad pvi er vardar magn, gaedi, 6ryggi og
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timasetningu.’® bjénustusamningar eru liklegir til ad pjéna hlutverki sinu vel, par sem lég
leyfa, samkeppni er milli virta og vidurkenndra adila og par sem stjornvold hafa neegar
upplysingar og fjarmognun er tryggd fyrir alla stjornunarpatti samninganna’®.
Rikisendurskodun hefur a undanférnum misserum gert gangskoér i ad skoda stodu
pjoénustusamninga hja einstaka raduneytum og stofnunum rikisins og telur ad hér megi
stjornvold taka sig verulega & vid eftirfylgni med pjonustusamningum & vegum hins
opinbera’®®.

Annar viomelandi sagdi ad stofnunin veeri engan veginn budin ad taka vid peim
verkefnum, sem henni var etlad samkvaemt I6gunum. Ad hluta til vegna skakkafalla i byrjun
vegna hrunsins, sem vard nokkrum ddogum eftir ad stofnunin var sett 4 fot, en einnig ad hluta
til vegna radningar forstjérans, sem hafdi verid i samninganefnd heilbrigdisraduneytisins og
var einn af nanustu radgjofum radherra. En aherslur og skilningur radgjafa hans var sa ad fyrst
og fremst atti gera rikid skilvirkara vid gerd samninga, en ekki ad setja & laggirnar einhverja
stofnun. Peirra hugmyndir voru ad efla samningshlutverk rikisins, gera pad skilvirkara en ekki
styrkja kaupendahlutverk rikisins. Pegar (tséd var ad radherrann var kominn med
framkvemdina a hugmyndinni i pennan farveg, pa var eins og menn Kipptu ad sér hendinni,
pad vard eins og akvedinn tranadarbrestur hafi ordid i kring um pessa hugmynd sem lagt var
upp med i sameiningu Gt fra stefnuyfirlysingu rikisstjérnarinnar i upphafi.*®’

Fra sjonarholi lydraedislegra stjornarhatta getur mikid sjalfstedi radherra verid
vandamal, en med pvi er att vid pad fyrirkomulag ad radherra sé einrddur um starf
framkveemdarvaldsins & pvi mélasvidi sem til hans heyrir og purfi ekki ad bera akvardanir
sinar undir adra. Jafnvel pott radherra sé einn lagalega abyrgur fyrir pvi ad réttu formi sé
fylgt, i peim skilningi ad honum beri ad tryggja ad stjornsysla sé i samraemi vid 16g, pa felur
bad ekki i sér ad honum beri ad taka allar akvardanir einn efnislega og politiskt. bvert & moti
kallar sameiginleg pdlitisk abyrgd rikisstjornar gagnvart pingi 4 ad radherrar vinni
sameiginlega ad akvardanatoku og hafi feri & ad gera sjonarmid sin gildandi & 6likum

malasvidum, sem heyra undir mismunandi radherra Or 6likum flokkum.'®® bannig er

164Salamon L.M,Ruth H DeHoog: The Tools of Government,A guide to the new governance,(New York:Oxford

University Press 2002) 285

165 salamon L.M,Ruth H DeHoog: The Tools of Government,A guide to the new governance,(New York:Oxford

University Press 2002) 329

186 Rikisendurskodun, Helstu nidurstodur Gttektar & skuldbindandi samningum raduneyta. 29.mars 2012.
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188 Forseetisraduneytid, Samhent stjérnsysla(desember 2010).
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/lokaskyrsla-stjornarradslaganefnd.pdf(sétt 08.04.2012)
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stefnuyfirlysing rikisstjérnar hugsud sem slikt stefnuskjal sem rédherrar i rikistjorn taka
sameiginlega abyrgd 4 ad nai fram ad ganga. En pannig virkar pad ekki i reynd.

Til vidbétar vid pad sem kalla ma demigerda erfidleika sem koma alltaf upp vid
stjornun breytinga,pa virtist allt sett i bidstodu vardandi pessa nyju stofnun m.a. vegna tidra
rddherraskipta i kjolfar hrunsins. Uppskipting Tryggingastofnunar hefur verid basl og
prautarganga og komid hefur fram mikil andstada innan kerfisins og togstreita milli stofnanna
og forstddumanna peirra, p.e. Tryggingastofnunar og hinnar nyju stofnunar. Erfitt hefur verid
ad fa pessa radherra sem hafa verid ad koma og fara til ad taka & malinu med afgerandi hatti
og ad hoggva & pennan hndt. A medan lidur starfsemi nyrrar stofnunar fyrir akvedid
adgerdarleysi'®.

Ljost er ad pad verkefni ad skipta upp Tryggingastofnun rikisins og setja stofnunina
Sjukratryggingar islands & laggirnar med pad hlutverk sem hennir er @tlad ad pjona innan
heilbrigdiskerfisins hefdi purft 6flugri pélitiska forystu med skyrari og einbeittari syn & pad
sem verkefnid &tti ad skila en raunin hefur ordid & S0 tegund af politiskri forystu og
forgangrédun sem Touhy'™® heldur fram ad purfi ad vera til stadar ef meirihattar breytingar
heilbrigdiskerfum eiga ad nast, hefur skort a flestum stigum pessa verkefnis sem hér er skodad

i pessari rannsokn.

Ohett er ad segja ad & vegi pessarar stefnu rikisstjornar Samfylkingar og
Sjalfsteedisflokks frd mai 2007 hafi ordid flestir peir erfidleikar sem kenningar um innleidingu
hafa longum haldid fram. | upphafi vid gerd stefnuskjals & bord vid stefnuyfirlysingu
rikisstjornar er o6gerningur ad sja fyrir allt pad sem kann ad koma upp vid innleidingu
stefnunnar. Agreiningur kemur upp i midjum innleidingarfasa sem ekki var sédur fyrir,
lykilfolki er ekki fengid umbod til ad taka peer dkvardanir sem parf ad taka til ad koma malum
afram, og daglegar adkvardanir einkennast af samningavidreedum og malamidlunum vid adrar
stofnanir, ahrifa- og hagsmunahépa sem eiga sérstakra hagsmuna ad geta f ferlinu. >

Ein mikilvaegasta asteeda pess ad adgreina kaupendur og seljendur i heilbrigdiskerfinu er
su ad rikisrekin heilbrigdiskerfi hafa of litinn hvata til ad hemja kostnad, einkum vegna pess
ad ef afgangur er & fjarlogum arisins hafa fjarframldg tilhneigingu til ad minnka arid eftir.
Forstjorar heilbrigdisstofnana og sjukrahusa hafa pvi tilhneigingu til ad ykja kostnad til ad

missa ekki fjarveitingu.
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P4 hefur & undanfornum arum A&tt sér stad veruleg fjolgun einkarekinnar
heilbrigdispjonustu og pad an pess ad skyr stefna sé til um pad hversu langt skuli halda &
pbeirri braut eda hvernig halda skuli utan um samningagerd og eftirlit med peirri stefnu.
Einkarekin fyrirteeki gera pjonustusamninga vid rikid og setja upp verd, sem rikid parf ad
leggja mat & an pess ad hafa til pess naegar upplysingar nema fra veitendum pjénustunnar.
Stada rikisins sem kaupanda er mjog veik vid pessar adsteedur vegna upplysingavanda og
skorts a sérfraedipekkingu. Séfraedipekkingin er mest innan pjonustustofnananna. Med
adskilnadi pessara tveggja patta, p.e. kaupanda og seljanda og stofnun nyrrar stofnunar med
sérpekkingu i kaupum & heilbrigdispjonustu hefur verid litid svo & ad stada rikisins gagnvart
umbjédanda sinum, p.e. skattgreidendum myndi styrkjast. Starfsemi stofnunar a bord vid
Sjukratrygginga fislands er pvi i pessum skilningi teeki til ad styrkja hins svokollud

umbodskedju og draga ar upplysingavandanum®"2.
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Research, 37:3, 2000.
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6 Kafli. Nidurstdour

| pessari rannsokn var leitast vid ad skyra pa atburdaras sem leiddi til setningar laga
nr.112/2008 um Sjukratryggingar Islands og sidar stofnsetningar Sjdkratrygginga islands. |
rannsokninni er athyglinni beint ad stefnumétunarferlinu og leitast vid ad greina ahrif peirra
patta ferlisins sem hafa ahrif & nidurstéduna, p.e. stjornmala, stofnana og einstaka patttakenda
i hopi stjornmélamanna, embettismanna og sérfreedinga. Rannsoknin rekur pad ferli hvernig
hugmynd um breytta n&lgun vid skipulag heilbrigdispjonustu vard ad veruleika i nyrri stofnun
og hvernig politisk hugmyndafredi stjornmalaflokka i rikisstjornarsamstarfi takast & um

grundvallarsjonarmid stefnunnar vid Gtfeerslu hugmyndarinnar.

Markmidinu um styrkingu rikisins sem kaupanda ad heilbrigdispjénustu atti ad na med
skipulagdri kostnadargreiningu pjonustunnar, adgreiningu kaupanda og seljenda pjénustunnar
og samskiptum pessara adila komid i skipulagt samningaform. Hér atti ad efla samninga sem
stjornteeki innan heilbrigdispjonustunnar &dur en stigid yrdi skref i att til pess ad lata i rikara
meeli fjarmagn fylgja sjuklingum og fjélga tegundum rekstrarforma innan kerfisins. préatt fyrir
sameiginlega og skyra stefnuyfirlysingu pessara flokka vid myndun nyrrar rikisstjornar i mai
2007 um styrkingu rikisins sem kaupanda ad heilbrigdispjonustu, pa var farin su leid sem atti
ad gera rikid skilvirkara vid samningagerd, p.e. gefa atti stjornteekinu samningar lausari taum

an pess ad til styrkingar rikisins sem upplysts kaupanda kemi.

Samningsstada rikisins sem kaupanda i heilbrigdispjonustu er ennpa veik. Nyja
stofnunin hefur ekki komid sér upp pekkingu og hefni, til pess ad geta kostnadargreint pau
verkefni, sem han semur um og er ad greida fyrir. Skyrt er kvedid & um pad i markmidsgrein
laganna ad kostnadargreina skuli pjonustuna, svo ad 16gin gera pvi rad fyrir ad stofnunin komi
sér upp slikri pekkingu og pvi skortir ekki lagaheimildir, heldur skyrari syn og forgangsrédun
stjornvalda og politiskan vilja radherra.

Hugmyndin um kaupendur og seljendur i heilbrigdispjonustu hefur enn ekki nad ad
verda ad veruleika medan pad stjorntaeki, sem styrir samskiptum pessara adila, samningar,
hefur ekki verid buid peim verkfaerum sem gerir pad ad skilvirku og ahrifariku stjérnteeki hins

opinbera.
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Vidauki |

Vidtalsvisir  fyrir viotol vid valda embettismenn og stjornmalamenn hja nu
velferdarraduneyti, heilbrigdisraduneyti og félagsmalaraduneyti sem komu ad akvardanatdku

um nyja stofnun:

Hvad gerdi pad ad verkum ad hugmyndin um sjukratryggingastofnun komst a dagskra?
Hverju var &tlad ad na fram med stofnuninni?

Hvad var haft ad leidarljosi i frumvarpsgerdinni?

Hvernig tok frumvarpid breytingum i medférum pingsins?

Hvers vegna var peim pattum breytt?

Hvada hagsmuni vard ad hafa i huga?

Hvada hopar attu hagsmuna ad geeta?

Hvada &herslur urdu ofan & vid endanlegt frumvarp?

Hvernig finnst pér til hafa tekist midad vid pad sem segir i ldgunum?

Hefur meoferd fjarmuna ordid gagnsearri eins og lagt var upp med?
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Vidauki 11

Vidtalsvisir fyrir valda starfsmenn hja Tryggingastofnun og Sjukratryggingum islands.
Hverju atti ad nd fram med nyrri stofnun?

Hvada breytingar purfti ad gera hja Tryggingastofnun?

Hvernig gekk ad fa starfsfolk til samvinnu vid breytingarnar?

Hvada atridi hafa nad fram ad ganga?

Hvada atridi hafa ekki ndd fram ad ganga?

Ef ekki hvers vegna?

Hvad finnst pér til hafa tekist midad vid pad sem segir i [bgunum?

Er medferd fjarmuna ordin gagnsarri eins og lagt var upp med?
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