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Nyskipan i rikisrekstri: Pjonustusamningar
hins opinbera og réttarstada notenda
bjonustu.

Eva Marin Hlynsdéttir', doktorsnemi i stjornmalafraedi vid Haskéla islands

Utdrattur

I grein pessari er fjallad um réttindi notenda pjénustu pegar verkefnum hins
opinbera hefur verid uUtvistad med pjénustusamningum byggdum 4 30. gr.
fjarreidulaga. Umfjollunin er 1 edli sinu pverfagleg 4 svidi stjornsyslufraeda
annars vegar og stjornsysluréttar hins vegar. Hugmyndafradin, sem liggur ad
baki pjénustusamningum, byggir 4 peirri hugsun ad hxgt sé ad einkavada
verkefni hins opinbera an pess ad pad hafi nein ahrif 4 réttarstéou peirra sem
njéta pjonustunnar, Ut fra sjonarhorni stjornsysluréttarins er hins vegar horft
til pess ad verkefni stjérnvalda hafi dkvedinn tilgang og hlutverk asamt pvi ad
um pau gildi akvednar reglur sem ekki sist sé¢ xtlad ad vernda pd sem njota
pjonustunnar. Pegar verkefni eru fard frd hinu opinbera til einkaadila missi
pessar reglur ef til vill marks og peir sem pjénustunnar njéta kunni ad skadast
og um leid bresti hugsanlega dbyrg0arleidir innan stjérnsyslunnar. Nidur-
st6dur benda til pess ad nokkud skorti 4 ad lagaheimildir ad baki pjonustu-
samningum sem og ad innihald samninganna sjalfra sé nagilega skyrt.
Efnisord: bjonustusamningar, nyskipan i opinberum rekstri, réttar6ryggi
notenda pjénustu, abyrgd.

New Public Management: Government Contracting Out
and Citizens’ Rights
Abstract

The main aim of this paper is to explore the rights of citizens when government
programs have been contracted out. The research is rooted in theories of both
public administration and administrative law. The ideology behind contracting
out relies on the idea that it’s possible to privatisize government programs
without affecting citizen’s rights. From the perspective of administrative law,
privatization leads to loss of public accountability and legal protection of
citizens from arbitrary government actions. Results indicate that there is a
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certain lack of legal and contractual clarity within the contractual method.

Keywords: Contracting out, new public management, citizens’ rights,
public accountability.

1. Inngangur

Viodfangsefni pessarar greinar Iytur ad samningum rikisins vid einkaadila um ad
hinir sidarnefndu taki ad sér ad veita einstaklingum pjonustu gegn greidslu ur opin-
berum sj6dum og dlitamalum sem peim tengjast. Bent hefur verid 4 ad hin sidari ar
hafi aukin ahersla verid 16gd a pad af hélfu hins opinbera ad leysa ymis vidfangsefni
med samningum (SUA 2006, 23). Tengist su vidleitni svonefndri nyskipan { opinberum
rekstri,? eins og nanar er fjallad um sidar.

Fylgjendur pessarar prounar benda 4 ad samningar séu fyrst og fremst gott og skilvirkt
stiornteki sem edlilegt sé ad nyta i pagu rekstrar hins opinbera (Roberts 2000, 317). A méti
hefur veri® bent 4 a0 samningagerd hins opinbera veki ymis alitamal, sem t.d. tengjast peim
starfsramma sem stjornsyslunni hefur verid markadur med 16gum, m.a. vegna sjonarmioa
um réttarryggi borgaranna { samskiptum peirra vid stjornsysluna. ,,Stundum hvarflar pad
meira a0 segja ad manni hvort stjornvold kjési ad fara samningsleidina beinlinis til ad
komast hja pvi ad fylgja ndkvaemlega peim leidum sem 16g mela fyrir um, badi um efni
mals og malsmedferd.” (SUA 20006, 23). Gilmour og Jensen (1998) hafa einnig bent 4 ad su
leid ad fwera verkefni fra stjornvoldum til einkaadila geti haft { f6r med sér ad pau komist
undan lagalegri abyrgd a verkefnum, sem er komid a fét af rikinu, oftast 16ggjafanum, og
greitt er fyrir Ur rikiskassanum (s. 247). Pa hefur Getze (2001, 274) fjallad um dhrif aukinnar
dherslu 4 stjérnteki markadarins { opinberum rekstri. Hann bendir 4 ad pegar opinbert
verkefni er einkavatt® pa geti hluti af hinum lagalega ramma tapast t.d. tenging vid stjorn-
syslulég, upplysingaldg og embetti umbodsmanns. T stad pess ad tiltélulega skyrt sé hvada
reglur gildi um verkefnin pa taki vid astand par sem svo sé ekki. Einhvers konar einskis-
mannsland par sem 6ljost er til hvada réttarreglna skuli lita, einkaréttatlegra eda opinbers
réttar. Svipud gagnryni kemur fram hja Madsen (2005) og cinnig ad cinhverju leyti hja
Jotgensen (1994) en hann bendir 4 20 m.a. sé naudsynlegt ad lagt sé mat 4 p6tf borgaranna
fyrir réttarOryggi pegar rekstarumhverfi opinberra verkefna er breytt (s. 22).

Greinin byggir ad storum hluta 4 nidurst6dum Obirts MPA verkefnis hofundar, 1 einskis-
mannsland: Djonustusammingar rikisins. 1 greininni er gerd tilraun til 20 horfa 4 pjénustusamn-
inga ut fra tveimur freedasvidum samtimis: stjornsyslufreda annars vegar og stjornsysluréttar
hins vegar. Pjénustusamningar hins opinbera eru fyrst og fremst svar vid kréfum um meiri
skilvirkni og hagkveemni. Um pennan patt hefur verid fjallad { stjérnsyslufredum, par sem
sjénum er m.a. beint ad skipulagi { rekstri hins opinbera. Pjénustusamningar vekja einnig
upp spurningar um tiltekin lagaleg alitactni, ekki sist um pad hvort og pa hvernig beiting
pessa stjorntaekis samramist kréfum laga um ad stjornvold geeti { storfum sinum ad 16g-
festum form- og malsmedferdarreglum sem eigi ekki sist a0 gaeta hagsmuna peirra sem
njéta pjonustunnar. Um pennan patt er fjallad { sjornsyslurétti sem er ein af undirgreinum
l6gfraedinnar.

Adalumfijollunarefni pessarar greinar eru pau alitacfni sem vakna vid gerd pjénustu-
samninga sem tikid gerir og falla undir 30. gr. fjarreidulaga nt. 88/1997.* Grundvollur



Nyskipan i rikisrekstri: Pjénustusamningar hins STJORNMAL 135
opinbera og réttarstada notenda pjonustu

Eva Marin Hlynsdéttir STJORNSYSLA

umfjollunarinnar er fullyrding um réttarahrif pjénustusamninga er birtist { athugasemdum
med 30. gr. frumvarps sem sidan vard ad l6gum um fjirreidur rikisins nr. 88/1997. En {
4. mgr. athugasemda med 30. gr. segir: ,,I greininni er sérstaklega kvedid 4 um ad samn-
ingur af pessu tagi breyti { engu réttarstbou peirra sem pjonustan beinist ad. Pannig er
tryggt ad réttarstada notenda pjonustu verdi hin sama hvort sem pjonustan er veitt af
rikisstofnun, sveitarfélagi eda einkaadila.” (Alpt.1996-1997, A-deild, 874).

Boli malsins samkvemt er hér um mjog umfangsmikid verkefni ad reda og pvi var
akvedid ad reyna ad leggja mat 4 réttmeti ofangreindrar fullyrdingar med tvennum
hetti. Annars vegar med pvi ad skoda umfjsllun domstdla og eftitlitsadila um samn-
ingagerd hins opinbera. Hins vegar voru skodadir pjénustusamningar frd mennta- og
menningarmalardduneyti® og mat lagt 4 hvort peir fullnzegdu dkvaedum 5. mgt. 30. gt.
fjarreidulaga um a0 taka skuli fram { pjénustusamningum hvernig eftirliti med pjénustu
skuli hattad sem og medferd agreiningsmala.

Téluvert hefur verid skrifad um nyskipan { opinberum rekstri, sbr. Omar H. Krist-
mundsson (2003) og Gunnar Helga Kiristinsson (1999). Hins vegar hefur mjég tak-
markad verid fjallad um ahrif pjénustusamninga 4 réttarstéou borgaranna { islensku
samhengi (sja p6 Margréti Volu Kristjansdottur, 2011).° T grein pessari verdur ad ein-
hverju leyti byggt a skrifum pessara einstaklinga en einnig 4 skrifum erlendra fradi-
manna, skyrslum Rikisendurskodunar og svo sjalfstadri rannsékn hofundar 4 alitum
umbodsmanns Alpingis, domum Hastaréttar og adurnefndum pjénustusamningum
mennta- og menningarmalaraduneytisins.

2. Nyskipan i rikisrekstri

Innleiding svonefndrar nyskipan { islenska stjornsyslu héfst a 10. aratug sidustu
aldar. Segja ma a0 med utgafu fjarmalaraduneytisins (1996) 4 ritinu Stefina um nyskipan i
rikisrekstri hafi verid brotid blad { opinberti stjérnsyslu 4 Islandi. Par voru sett fram
markmid ad umbétastarfi { rikisrekstri med kjérordunum ,,einféldun, abyrgd og arangur®
(s. 5). Einn lidur i pessu ferli folst { pvi ad gera hinu opinbera audveldara fyrir ad gera
samninga um utvistun verkefna hins opinbera. Pegar 4rid 1996 hafdi tidkast ad hid
opinbera gerdi samninga m.a. um rekstur a hjukrunarheimilum, medferdarheimilum og
skélum. Pessir samningar attu sér hins vegar litla stod 116gum og med 30. gr. fjarreidulaga
ar. 88/1997 var @tlunin ad rida bét 4 pvi. Med hinu nyja akvadi var pvi gefin 16gbundin
heimild fyrir samningagerd hins opinbera (Fjarmalaraduneytid 1996, 22).

Strax 4rid 1999 t6k Gunnar Helgi Kristinsson (1999) saman helstu aherslubreytingar
sem ba hafdi ordid vart vid { rekstri hins opinbera. T fyrsta lagi kom fram aukin
dhersla 4 cinkavadingu og valddreifingu med pad ad markmidi ad minnka umfang
hins opinbera. Opinber fyrirtaki h6fou verid cinkavedd eda rekstrarformi peirra
breytt, utbodum { rekstur og pjonustu hafdi fjélgad og stefnt var ad einkaframkvamd
i mun meira meli. Einnig h6fou verkefni verid faerd til sveitarfélaga { auknum meli. P4
pegar hafdi pessi vidleitni skilad peim arangri ad skyrari mork h6fou verid dregin upp
af pvi hvad varu edlileg rekstrarverkefni fyrir rikid og hvad ekki. T 6dru lagi h6fou
verid gerdar umtalsverdar breytingar 4 fjarlagaferlinu. Meginaherslan var 4 ad auka
abyrgd og adhald { dkvardanatoku um fijaratat. T pridja lagi hafdi ordid vart vid um-
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talsvert breyttar dherslur { stjornun innan hins opinbera. Hér var fyrst og fremst um
a0 rada mikla aherslu 4 drangursstjérnun. Enn fremur hafdi ordid breyting 4 starfs-
mannamalum hins opinbera og grundvalladist pad einkum af nyjum starfsmannalgum

nt. 70/1996 (s. 54-67).

3. Abyrgdarleidir innan stjérnsyslunnar

Eitt af peim dlitacfnum sem fylgir nyskipan { opinberum rekstri er pyding 1ydredislegrar
abyrgdar (e. public acconntability). Einkaadilar eru ekki abyrgir gagnvart borgurunum
med sama hatti og kjornir fulltrdar og stjornvold. Einkafyrirteeki bera ekki abyrgd
gagnvart pinginu, likt og radherrar gera, né beint gagnvart kjésendum, likt og sveitar-
stjornir. Pa eru einkafyrirtaeki frjalsari { daglegum rekstri en opinberir adilar. Almennt
hafa borgarar litla sem enga méguleika 4 ad fylgjast med pvi sem fram fer innan slikra
fyrirteekja pratt fyrir a0 pau hafi mikil ahrif 4 lif peirra. Pannig na upplysingalég nr.
50/1996, stjérnsyslulog ar. 37/1993 og ymsir opinberir eftitlitsadilar, eins og
umbodsmadur, adeins med mjég takmorkudum heaetti til slikra adila. P4 eru keruleidir
og méguleikar til endurskodunar mala faerri og floknari en ella (Bovens 2005, 201, sja
einnig Gotze 2001 ). T Bovens kemur einnig fram ad hin hefdbundna stjérnsyslulega
abyrgd hefur legid 160rétt nidur i gegnum stjérnkerfid. A sidustu aratugum hafa
komi® fram ymis merki um ad pessi abyrgdarleid stigveldisins sé ad lata undan siga.
Pannig hefur komid fram mikill fj6ldi af ymsum adilum sem falla ekki undir hefo-
bundnar skyringar 4 fledi dbyrgdar { gegnum stjérnkerfid. Yfirstjornunar- og eftirlits-
heimildir gagnvart peim geta cinnig verid afar takmarkadar (s. 196). Gilmour og
Jensen (1998, 247) benda 4 ad pegar verkefni hins opinbera eru ferd til einkaadila pa
geti samhlida aukinni hagkvaemni komid upp su stada ad hid opinbera og starfsmenn
pess geti komist undan lagalegri abyrgd a verkefnum sem hid opinbera leyfir, hvetur
til, hefur eftirlit med og jafnvel borgar fyrir.

3.1. Yfirstjornunar- og eftirlitsheimildir

Innan stjérnsysluréttarins felst umreda um abyrgdar- og bodleidir innan stjérnsyslu-
kerfisins fyrst og fremst { umfj6llun um svonefndar yfirstjérnunar- og eftirlitsheimildir.
Lagagrundvollur peirra er sottur til grundvallarreglna um skipan framkvamdavaldsins,
starfshaetti og starfsskilyrdi pess. I 2. gr. stjornarskrar Iydveldisins Islands nr. 33/1944
(hér eftir nefnd stjérnarskra) er kvedid 4 um priskiptingu valds en skv. 2. malsl. fara
forseti og onnur stjérnvéld med framkvaemdavaldid skv. stjérnarskra og 6drum
landslégum. Pd er { 14. gr. stjérnarskrar melt fyrir um ad radherra beri abyrgd a stjérn-
arframkvemdum 6llum og loks er { 15. gr. stjérnarskrar kvedio 4 um ad forseti skipi
radherra og veiti peim lausn. Hann akvedi t6lu peirra og skipti med peim stérfum.

Pad er 4 grundvelli pessara akvada sem byggt er 4 pvi innan fislenskrar stjorn-
skipunar a0 radherra fari med adstu yfirstjérn stjornsyslunnar hver 4 sinu svidi. Af
pessu leidir jafnframt ad ,,[r]adherra er @dsti yfirmadur raduneytis sins og fer med
stjornsyslulegt, stjornunatlegt og rekstrarlegt forradi. Radherra er jafnframt sjalfstedur
i peim skilningi ad lagalega geta adrir radherrar { rikisstjorn almennt ekki gefid honum
fyrirmaeli um beitingu opinberra valdheimilda sinna.” (Hafsteinn Dan Kristjansson
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2010, 62). Yfirstjérnunarheimildir radherra gera pad ad verkum ad hann getur gefid
einstbkum starfsmoénnum, hvort heldur sem er, almenn eda sérstok fyrirmali um
framkvaemd peirra starfa sem peim eru falin. Pad leidir hins vegar af stigskiptingu
stjornsyslunnar par sem hin er skyrt afmérkud { einstok stig ad starfsmenn hvers stigs
bera abyrgd gagnvart nesta yfirmanni fyrir ofan. Pannig liggur bodvaldid med skyrt
afmorkudum heatti { gegnum stjornsysluna (Berglind Bara Sigurjénsdottir 2006, 550).

Pall Hreinsson (2000, 562) bendir 4 ad { 14. gt. stjérnarskrarinnar sé almennt byggt
4 pvi ad radherrar fari med yfirstjérn peirra malefna sem undir pa heyra. Pad hefur
hins vegar verid talid heimilt a0 16ggjafinn kvedi med 16gum 4 um sjalfstadi tiltekinna
adila. Stofnun eda stjérnsyslunefnd sé pannig ferd undan yfirstjorn radherra. Pall
bendir jafnframt 4 ad pessar valdheimildir 16ggjafans séu taldar helgast af stjérnskip-
unarhefd. Pad er po6 rétt ad {treka pad ad pessar valdheimildir tilheyra 16ggjafanum
cinum en ekki radherra. Sjalfstadi stofnana og stjornsyslunefnda verdur ad vera skyrt
i l16gum en ad 6drum kosti er talid ad stofnun eda stjérnsyslunefnd sé legra sett
stjornvald gagnvart radherra. Hins vegar hefur st akvérdun ad gera stofnun ad sjalf-
stedu stjornvaldi ekki einungis pa afleidingu ad radherra missir yfirstjérnunarvald sitt
gagnvart vidkomandi stofnun, heldur er ridherradbyrgd og um leid pinglegti dbyrgd
radherra aflétt ad sama marki. Lagaleg nidurstada getur pvi ordid su ad enginn ber
pessa abyrgd gagnvart pinginu. Pingid sjalft kippir pvi nanast 6llum grundvelli undan
pvi eftitliti sem pad hefur gagnvart stjérnvéldum med pvi ad mala fyrir um sjalfstcoi
peirra (Forsatisraduneytid 1999, 86-87).

Fyrir gildistoku stjérnarradslaga nr. 115/2011 var almennt talid ad 4 radherra hvildi
ckki einungis eftitlitsskylda gagnvart stjornvéldum, sem varu honum legra sett, heldur
cinnig gagnvart 6drum opinberum stofnunum sem undir hann bazru sbr. 1. mgr. 9. gr.
pagildandi stjérnarrddslaga nr. 73/1969, pratt fyrir ad ekki veri skytlega ridid af
ordalagi akvadisins né heldur 16gskyringargégnum ad pad nxdi til allra stjornvalda. ba
var almennt tali® ad akvaedid nxdi ekki einungis til legra settra stjérnvalda heldur
cinnig til sjalfstadra stjérnvalda og stjérnsyslunefnda (Forsatisraduneytid 1999, 57 og
Hafsteinn Dan Kiristjansson 2010, 69). bPad var pvi talid ad 4 grundvelli 9. gr. pagildandi
stjornarradslaga pa hefoi radherra rétt 4 upplysingum fra 6llum stjérnvoldum er heyrou
undir starfssvid hans til ad nota vid eftitlit (Forsetistaduneytid 1999, 87). bessi tulkun
hefur nd verid aréttud { nyjum stjérnarradslogum sbr. IV. kafla laga nr. 115/2011.

3.2. Abyrgd og arangur

Vio skipulag 4 pvi hver 4 a0 annast eda framkvama verkefni hins opinbera vakna tid
upp spurningar er tengjast abyrgd og umbodi. Annars vegar er porfin fyrir eftirlit med
verkefnum sem eru fjarmégnud af hinu opinbera og eiga ad pjonusta borgarana. Hins
vegar er porfin fyrir g6da nytingu starfskrafta og fjarmuna sem birtist { kréfum um
hagkvaemni og skilvirkni. A milli pessara patta parf sidan ad skapa einhvers konar
jafnvaegl. Samningar hins opinbera vid einkaadila vekja upp spurningar um petta jafn-
veaegi. Aukin ahrif einkaréttarins 4 stjérnunaradferdir hins opinbera geta valdid pvi ad
pau tzki og tol, sem stjérnsyslurétturinn byr yfir til ad hafa eftirlit med verkefnum
hins opinbera, missi marks. Moe og Gilmour (1995) hafa lengi talad fyrir pvi sjonarmidi
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a0 einmitt petta s¢ ad gerast. AD peirra mati pa er farid ad hrikta { lagalegum undir-
st6dum stjornsyslunnar sem eiga ad tryggja dbyrgd innan hennar og j6fnud og sann-
girni { samskiptum hins opinbera vid borgarana (s. 138). Birtingarmynd pessarar
préunar er einna skyrust { fjélgun halfopinberra adila a sidustu arum. Med halfopin-
berum adilum er att vid adila sem sinna verkefnum fyrir hid opinbera og fyrir opin-
bert £é an pess po ad teljast ad fullu til stjornsyslu hins opinbera.” Undir hugtakid, eins
og pad er notad hér, geta lika fallid einkaadilar sem hefur verid falid ad sinna opinber-
um verkefnum med pjénustusamningum.

Samkvamt Moe (2001, 305-306) pa meta fredimenn tilverurétt halfopinberra adila
ut fra tvennskonar hugmyndafradi um opinbera stjérnsyslu. Annars vegar er um ad
reda likan stjérnarskrarsinna (e.constitutional management paradign) og hins vegar likan
frumkvodla (e entreprenenrial management paradigm). Hid fyrra gengur ut fra pvi ad hid
opinbera og cinkaadilar séu { edli sinu 6likir adilar sem beri ad meta 4 Slikan hatt ut fra
olikum sjoénarhornum og pa fyrst og fremst lagalegum viomidum. Grundvallarhug-
myndin er su ad stjérnvold verda ad byggja akvardanir sinar 4 grundvelli opinbers
réttar en ekki 4 hagrenum pattum sem einkaadilar byggja 4. Abyrgd gagnvart plitiskum
adilum og aherslan a rétta malsmedferd vid dkvardanatoku er mikilvegari en drangur
og afurdir. Peir sem adhyllast frumkvédlalikanid horfa 4 malid fra allt 60ru sjénarhorni.
Dbeir telja ad hid opinbera og einkageirinn byggi { grundvallaratridum a sambarilegum
sjonarmidum. Ahersla einkageirans 4 afurdir eigi lika ad yfirfaerast 4 hid opinbera.
Pannig vikur hin lagalega leid malsmedferdarinnar fyrir arangri og afurdum. 1 stad
hinna hefdbundnu bodleida 1 anda Weber pa er komin ahersla 4 arangursstjornun par
sem dherslan er fyrst og fremst 4 afurdina fremur en leidina ad afurdinni. Gagnrynendur
4 frumkvoodlalikanid sja hins vegar fyrir sér ad gildi opinbers réttar viki fyrir vidskipta-
legum sjonarmidum og { anda peirra breytist borgarinn { vidskiptavin. Lauslega upp-
byggdar stofnanir taka vid par sem stjérnendur eru algjérlega ur tengslum vid alla
abyrgd { weberiskum skilningi. Peir ganga jafnvel svo langt ad telja ad sjalf hugmyndin
um stjérnvald ridi til falls (Moe 2001, 305-300).

Grundvéllur pessarar umradu er abyrgd. Hver ber abyrgd gagnvart hverjum og
hvernig? Peir sem adhyllast frumkvoolalikanid eru arangursmidadir og telja ad 16gmaeti
cigi a® meta eftir afurdum (e. legitimacy by performance). Pannig séu stjornvold (eda hand-
hafar stjérnvalds) dregnir til abyrgdar 4 grundvelli peirra afurda sem peir senda fra sér
(Willems og Van Dooren 2011). Frumkvédlar telja pvi frelsi stjérnenda og stofnana
af hinu g60a. Frelsid 4 ad vera sem mest og opinbert eftirlit sem minnst (Moe 2001,
306). Fylgjendur stjérnarskrarlikansins horfa hins vegar fremur til pess ad pad sé rétt
malsmedferd sem eigi ad tryggja 16gmactio (e. legitimacy by procedure) (Willems og Van
Dooren 2011). Hlutverk hins opinbera sé fyrst og fremst ad atfera 16g sem sett eru 4
pingi en ckki endilega ad hdmarka arangur eda anaxgju vidskiptavina. Peir sem stydja
stjornarskrarlikanid hafna peirri gagnryni ad peim sé sama um aukna skilvirkni og
hagkvamni hins opinbera en telja ad pegar hagkvaemnin stangist 4 vid hefdbundnar
akvoroanatdkuleidir, métadar af 16gum og politiskri abyrgd innan stjérnkerfisins, pa
eigi hid sidarnefnda ad rada. 1 peirra augum pa eru halfopinberir adilar 6lydredislegir
og { moétsdgn vid dbyrga stjérnun hins opinbera (Moe 2001, 305). Pad er { anda



Nyskipan i rikisrekstri: Pjénustusamningar hins STJORNMAL 139
opinbera og réttarstada notenda pjonustu

Eva Marin Hlynsdéttir STJORNSYSLA

pessarar umredu sem Pall Hreinsson talar um hefisreglur stjornsyslulaga sem
,,brjéstvorn hinnar almennu efnisreglu® ( 2005a, 373). Pall bendir 4 ad hafisreglunum,
sem malsmedferdarreglum, sé atlad ad standa i vegi fyrir pvi ad almennar efnisreglur
stjornsysluréttarins séu brotnar med pvi ad byggt sé 4 émalefnalegum sjéonarmidum
vid urlausn mala (Pall Hreinsson 2005a, 373). Malsmedferdarreglum er pvi adallega
@tlad a0 koma { veg fyrir eda minnka likur 4 pvi ad teknar verdi omalefnalegar
akvardanir eda valdi misbeitt.

Henrichsen (1997) hefur bent 4 ad ymsum sérfradingum innan danskrar stjérnsyslu
hafi fj6lgad 4 kostnad 16glaerora cinstaklinga. Petta valdi pvi ad erfitt geti verid ad
halda { itarlegar malsmedferdarreglur innan stjérnsyslunnar (s. 305). Madsen (2005,
47) tekur undir petta. Henrichsen bendir jafnframt 4 ad 16gfradingar hafi ekki 1atid
breytingar innan stjérnsyslunnar sidustu dratugi gagnrynilausa. Sérstaklega tiltekur
hann gagnryni peirra 4 pa tilhneigingu stjérnvalda ad auka pélitiskt og efnahagslegt
svigrum stjérnvalda 4 kostnad lagalegrar umgjardar og formreglna (s. 514).

bessar andstedur 4 milli peirra, sem telja malsmedferdarreglur of formlegar eda
6sveigjanlegar, og hinna, sem telja ad stjornvold reyni stédugt ad auka svigram stjorn-
valda, koma skyrt fram { skyrslu Rikisendurskodunar (2011c) um pjénustusamninga
Barnaverndarstofu. T 4bendingu vegna skuldbindandi rekstrar- og pjénustusamninga
rikisins er hvatt til aukins eftirlits og ad sett séu til demis vidmid um nytingarhlutfoll
og menntun starfsfolks (Rikisendurskodun 2011a, 6). T svérum Barnaverndarstofu er
m.a. bent 4 ad ,,hatt er vid ad fortakslausar reglur torveldi samningsgerd og feli { sér
a0 samningafrelsi sé { raun adeins { ordi en ckki 4 bordi.* (Rikisendurskodun 2011c,
9). T pessum mijog svo Sliku vidhorfum til samningagerdar rikisins kristallast einmitt
olik vidhorf peirra, sem adhyllast stjérnarskrarlikanid annars vegar, og peirra, sem
stydja frumkvoodlalikanid hins vegar.

4. bjénustusamningar

Eins og adur sagdi er sjénum { pessati grein adallega beint a0 samningum sem tikid
gerir vid einkaadila um ad veita pjonustu til einstaklinga. Sem dami um slika samninga
ma nefna pjénustusamninga Barnaverndarstofu vid einkaadila um medferdariarradi
fyrir born og unglinga og samningar stjornvalda vid einkaadila um pjénustu vid
aldrada. Dessi tegund samninga er ad morgu leyti 6lik 60rum tegundum pjénustu-
samninga, t.d. um vidhald hdsnadis, rekstur télvukerfis eda pvi um likt. Eins og
DeHoog og Salamon (2002) hafa bent a pa eru arangursmalingar erfidar { pessum
malaflokki og um framkvemd slikra mzlinga rikir almennt litil samstada. Af pvi leidir
a0 pad getur verid nokkud sndid ad draga vidkomandi pjénustuadila til abyrgdar. ba
er pessi pjonusta oft mjég vinnuaflsfrek, sem leidir aftur til pess ad erfitt getur verid
a0 na nidur rekstrarkostnadi. Vegna pess hversu erfitt er ad setja skyr vidomid um
arangursmealingar pa parf pjénustukaupandi ad leggja téluverdan tima og peninga {
eftirlit med pjoénustunni. Einnig geta verid takmarkadir moguleikar fyrir pa sem nota
pjonustuna til pess ad koma a framferi athugasemdum um framkvamd hennar (s.
320). beir kostir sem ad mati DeHoog og Salamon hafa helst verid taldir fylgja pjon-
ustusamningum eru til ad mynda ad pjonustusamningar leidi til hagkvaemni og
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skilvirkni i pjonustu hins opinbera. Samkeppnispatturinn leidi til betri pjonustu og
legri kostnadar. Onnur réksemd fyrir pjénustusamningum er si ad peir gefi hinu
opinbera meiri sveigjanleika { rekstri pjonustu (s. 328-329).

Eins og Kelman (2002, 300) hefur synt fram 4 pa hefur eftirlitsleysi med pjon-
ustusamningum 16ngum verid stoért vandamal. Stjérnvold hafa synt litinn vilja til ad
draga samningsadila til abyrgdar fyrir vanefndir og oftar en ekki hafa peir getad selt
voru og pjonustu undir peim stédlum sem tilteknir eru i samningum. T pessu sambandi
ma benda 4 gagnryni 4 eftirlit Barnaverndarstofu med pjonustusamningum sem kemur
fram { nylegti skyrslu Rikisendurskodunar. bar kemur fram ad pratt fyrir ad pjoénustu-
samningar hafi sem stjorntaki virkad agetlega pa séu 4 peim toluverdir annmarkar og
einn af peim sé vissulega eftirlit med samningunum. I [drfelling hof] pessum
tilvikum virdist vandi Barnaverndarstofu felast a.m.k. ad hluta til { pvi ad hun telur sig
ckki hafa husbéndavald yfir starfsménnum einstakra heimila. Ef til vill ma pé lika
finna ad pvi ad hun gripi seint til fyrirbyggjandi adgerda.” (Rikisendurskodun 2011c,
21). Svipud gagnryni 4 skort 4 samremdu og skilvirku eftirliti kemur vida fram i nyleg-
um skyrslum Rikisendurskodunar um skuldbindandi samninga raduneyta (Sja Rikis-
endurskodun 2011b, 2012a, 2012b og 2012c).

4.1. Logfraedileg skilgreining 8 samningum

[ allri umreedu um samningagerd liggja tveer meginreglur framar 6drum til grundvallar. Hin
fyrti er skuldbindingargildi samninga en 1 pvi felst ad samninga ber ad efna og ad krafa par
um sé 16gverndud og verdi pvi fullnaegt fyrir atbeina démstola og annarra yfirvalda (Pall
Sigurdsson 20006, 221). Pall Sigurdsson vill ganga svo langt ad segja ad reglan sé , kjarni
samningaréttarins sem allar adrar reglur hans séu byggdar 4, beint eda obeint...” (1987, 24).
Pad er hins vegar alveg lj6st ad 4 pessati reglu er byggt akvedid traust 4 samningum, p.e. ad
treysta megi pvi ad samningar séu haldnir og efndir. Seinni reglan er meginreglan um
samningsfrelsi. I henni felst a0 ménnum er almennt heimilt ad velja sér gagnadila vid
samningagerd, peir hafa frelsi um efni samninga, frelsi til 20 akveda hvort samningur skuli
gerdur eda hvort 1atid skuli hja lida ad gera samning (Pall Sigurdsson 1987, 25-26). Af
pessari umredu ma alykta ad samningar feli { sér 16ggerning 4 milli tveggja adila sem hafi
frelsi til a0 velja hvort, hvenar og hvernig peir gangi a0 samningum.

4.2. 30. grein fjarreidulaga nr. 88/1997

30. gr. fjarreidulaga er almenn og opin heimild sem heimilar stjornvéldum (radherrum
og A-hluta rikisstofnunum) ad fela 60rum rikisstofnunum, sveitarfélégum eda cinka-
adilum ad sinna opinberri pjonustu. Med akvadinu er stjornvoldum veitt afar ram
heimild til ad dkveda hvada pjénustu pau akveda ad fela t.d. einkaadilum ad sinna. I
akvaedinu er talad um rekstrarverkefni en pad er ekki afmarkad hugtak { stjornsyslurétti
og notkun pess veldur pvi dkvednum vandkvadum pegar afmarka parf hversu langt
pessi valdframsalsheimild, sem Alpingi hefur veitt sjérnvéldum, nar. T 2. mgr. akvad-
isins er pé kvedid 4 um ad ecinkaadila verdi ekki falid opinbert vald med samningi
nema sérstok heimild i 16gum komi til. Pannig er einnig 6liklegt ad heimildin taki til
stjornvaldsfyrirmela eda setningar reglugerda par sem slikt myndi brjota { baga vid
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l6gmatisregluna og reglur um framsal valds. Akvedid ner ekki einungis til verkefna
sem rikisvaldinu er skylt ad standa ad heldur getur pjénustan verid lidur { pvi ad
rikisvaldi® geti starfrackt hlutverk sitt (Pall Hreinsson 2005b, 476-477).

Sveitarstjornir geta ekki sétt heimild til gerdar pjonustusamninga til 30. gr. fjar-
reidulaga. Raunar var pad svo ad engin sambarileg lagaheimild var fyrir hendi um
pjonustusamninga sveitarfélaga par til 100. gr. sveitarstjornarlaga nr. 138/2011 var
l6gfest (Pall Hreinsson 2005b, 478). Petta gerdi heimildir peirra til samningagerdar
takmarkaOri en heimildir rikisins.

Samkvemt 1. mgr. 30. gr. fjarreidulaga er skilyrdi fyrir samningagerd ad gert sé rad
fyrir verkefninu 1 fjarlogum. Jafnframt er gert rad fyrir sampykki fjarmalaradherra. Hvergi
er { [6gunum minnst 4 afleidingar pess ad sampykki fjarmalaradherra skorti. Hugsanlega
ma lita 4 pad sem Obeint sampykki fjarmalaradherra sé verkefni® komid a fjarlog, enda
patf { framkvaemd sampykki hans fyrir pvi fjarlagafrumvarpi sem lagt er fyrir pingio. Pall
Hreinsson (2005a, 293) bendir 4 ad um pjoénustustarfsemi gilda 6skradar meginreglur
stjornsysluréttarins, s.s. jafnredisreglan. Af pessu leidir ad stjornvold mega ekki mismuna
borgurunum 4 grundvelli émalefnalegra sjonarmida, s.s. @tternis eda kynferdis. Pall spyr
sig hins vegar hvort pad sama gildi pegar cinkaadila hefur verid falid ad sinna pjénustu.
Nidurstada hans er su ad pad hafi verid markmid l6ggjafans ad réttarstada njotenda
pjonustunnar yrdi tryggd, p.e. hun yrdi si sama hver sem hefdi 4 hendi ad veita
pjonustuna. Pall telur pvi ,,a0 skyra beri akvaeoi 2. og 3. malsl. 2. mgr. 30. gr. svo, ad pau
taki almennt til stjornsyslu, p.m.t. pjonustustarfsemi. Af pessum s6kum gilda ,,almennar
meginreglur stjornsysluréttar® um pjonustustarfsemi og adra stjornsyslu sem verktaki
tekur ad sér ad annast.““* (Pall Hreinsson 2005a, 294). Pa hefur Margrét Vala Kristjansdottir
(2011) gengid nokkud lengra i umfjollun sinni en hin komst ad peirri nidurstédu ad
haskélanemar einkarekinna haskéla nytu réttaréryggis 4 grundvelli stjornsyslulaga (s.73).
Af pessu ma draga pa dlyktun ad pad citt ad fwera pjonustuverkefni til einkaadila med
pjonustusamningi geti ekki ordid til pess ad lagaleg réttarstada peirra, sem njota
pjénustunnar, skerdist nema ad takmérkudu leyti. T pessu sambandi er hins vegar
dhugavert ad lita til athugunar umbodsmanns Alpingis (UA fid 10. jini 2008 nr. 4552/ 2005,
4593/2005, 4888/ 2006 og 5044/2007) sem hann gerdi 4 réttarstddu aldradra og stjdrnsyslu
malefna peirra. En par kom fram ad svo virtist sem stjornendur cinstakra stofnana og
heimila rédu pvi a0 mestu sjalfir, innan ramma mjég almennra lagadkvada og reglna
hvernig pjénusta vid vistmenn veri innt af hendi. En pad vekt svo aftur upp spurningar
er vordudu alitactni er legju ad baki 6skradum grundvallarreglum stjérnsyslunnar.

Af pessari umraedu ma draga pa dlyktun ad s almenna heimild sem felst { 30. gr.
fjarreidulaga sé ekki nagjanleg réttarvérn ein og sér. Akvadid er almennt ordad og
pvi ekki vist a0 pad nai tilgangi sinum ad tryggja sému stédu borgaranna og ef stjérn-
vold sinntu vidkomandi verkefnum sjalf. P4 getur einnig verid ad dkvadinu sé ekki
negilega vel framfylgt. Ef sérstaklega er litid til ordalags akvaedisins, med hlidsjon af
framangreindu, vakna m.a. spurningar sem varda abyrgdarleidir innan stjérnsyslunnar.
1 60ru lagi vakna upp spurningar er varda skilvirkni eftirlits og medferd dgreiningsmala.
1 pridja lagi parf ad spyria sig hver sé lagaleg stada samninga hins opinbera, p.e. ef 16g
og reglugerdir, sem samningar eru byggdir 4, eru oftar en ekki almennt ordud pa auk-
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ast likur 4 a0 hvert einstaka tilfelli purfi ad skodast sérstaklega med tilliti til stjérn-
sysluréttarlegra reglna (sbr. Margrét Vala Kristjansdottir 2009, 274).

5. Alit, domar og pjénustusamningar

Boli samskipta 4 einkamarkadi annars vegar og opinberum markadi hins vegar eru um
margt 6lik. A einkamarkadi er ztlast til ad samkeppni og eftirlit med henni yti undir
jafnredi og edlilega vidskiptaheetti. A opinberum markadi eru pad hins vegar 16gin
sem setja pann ramma og efnisreglur sem stjérnvoldum ber ad fara eftir { storfum
sinum. Pegar verkefni eru ferd undan verndarvang hins opinbera yfir 4 leiksvid
einkaréttarlegra reglna geta vaknad upp spurningar um hvar mérkin 4 milli einka-
réttatlegra og opinberra réttarreglna liggi. Enginn vafi leikur 4 ad stjornsyslulog gilda
pegar stjérnvold taka akvardanir um rétt eda skyldu manna eda svo nefndar stjérn-
valdsakvardanir, sbr. 2. mgr. 1. gr. stjérnsyslulaga. Pessar reglur geta fylgt med og
bundid einkaadila pegar peim er med formlega réttum heetti framselt vald til ad taka
slikar akvardanir. Hins vegar geta vaknad upp spurningar um gildi almennra stjorn-
syslureglna pegar einkaadilar purfa ad taka adrar akvardanir en stjérnvaldsakvardanir
sem falla undir stjornsyslulog nr. 37/1993 vid framkvaemd verkefna t.d. 4 grundvelli
30. gr. fjarreidulaga.

Margrét Vala Kristjansdottir (2009) bendir 4 a0 umbodsmadur Alpingis hafi lagt
mikla dherslu 4 ad horft sé til réttarbryggissjonarmida vid gerd og framkvamd
pjénustusamninga. T fyrsta lagi ad skyrt sé kvedid 4 um pad i 16gum hverjar heimildir
sem og skyldur einkaadila séu samkvemt pjénustusamningi. T 6dru lagi a0 stjérnvold
fylgi reglum 30. gr. fjarreidulaga 1 hvivetna. Sé pessum kréfum ekki fullnaegt megi fera
rok fyrir ad til verdi gratt svedi m.t.t. stjornsysluréttarlegra reglna sem purfi skyringar
vid { hverju einstoku tilviki (s. 274). Gotze (2001, 274) heldur pessu sjénarmidi einnig
a lofti pegar hann heldur pvi fram ad einkavading (d privatisering) geti sett stofnanir {
cinhvers konar stjérnsyslulegt einskismannsland.

5.1. Alitaefni er varda samninga hins opinbera vid einkaadila

Pau mal eru tiltlulega fa sem komid hafa til kasta démstéla eda sem umbodsmadur
Alpingis hefur fengi® inn 4 bord til sin og varda samningagerd hins opinbera. Fyrst og
fremst eru petta samningar par sem reynt hefur 4 samskipti hins opinbera vid einka-
adila.

Pannig hefur { nokkrum démum Hestaréttar og alitum umbodsmanns Alpingis
verid fjallad um dlitaefni sem luta ad réttmeti Gthlutunar geda 1 opinberri eigu eda
umsja. Hér ma sem daemi nefna Hrd. 2000, bls. 1322 (Brinir og Tjarnir). T peim démi
var til umfjéllunar krafa um ogildingu 4 akvordun landbunadarradherra um sélu
jardanna Bruna og Tjarna og jafnframt égildingar afsals fyrir peim. Krafan byggdist
m.a. 4 pvi ad jardirnar hefdu ekki verid auglystar til s6lu med opinberum heetti. Heesti-
réttur benti 4 ad pratt fyrir ad hvergi vaeru 16gfest bein fyrirmaeli um auglysingaskyldu
pa veeru lagaakvadl sem veittu almenningi méguleika til ad kaupa eignir rikisins ad
undangenginni auglysingu almennt reist 4 peim sjénarmidum ad tryggja beri hag-
kvemni radstéfunarinnar og jafnredi peirra sem ahuga hefdu 4 kaupum. Atla meatti ad
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rikisjardir gactu verid eftirséttar til kaups og par sem stjérnvoldum veri skylt ad gata
jafnraedis milli borgaranna pa yroi almennt ad telja rétt ad auglysa rikisjardir. Pad var
hins vegar mat Hastaréttar ad raduneytio hefdi aflad lagaheimildar til s6lunnar og ad
pau sjénarmid, sem 16gd hefdu verid til grundvallar s6lunni, hefdu verid mdlefnaleg. Af
peim s6kum var ekki talid ad forsendur varu fyrir égildingu sélunnar. Sambaerilegt
mal kom til kasta Heestaréttar { mali Hrd. 2001, bls. 13987 (Kambsel). Nidurstodur
Haestaréttar voru { samrami vid adur nefndan Hrd. 2000, bis. 1322 (Brinir og Tjarnir).
Umbodsmadur Alpingis hefur itrekad byggt 4 sambarilegri reglu, sbr. m.a. dlit
umbodsmanns fid 28. desember 2006 (nr. 4478/2005) (nanmuréttind).

Eitt af peim alitaefnum sem reynt hefur 4 fyrir démstélum og hja umbodsmanni
er pad hvort stjornvold geti leyst agreiningsefni eda vandamal sem upp koma { stjorn-
syslunni med pvi ad gera samning ef 16g virdast 4 pvi byggd ad ur dlitacfninu skuli
leyst med cinhlida akvérdun stjornvaldsins, t.d. stjérnvaldsakvordun sem lytur
dkvadum stjornsyslulaga nr. 37/1993. 1 Hrd fra 1999, bls. 1551 (medferdarheimili) var
deilt um hvort uppsgn A og S 4 samningi, sem pau h6fou gert vid Barnaverndarstofu,
veeri gild. A og S héldu pvi fram ad mal peirra hefoi ekki fengid réttlata medferd hja
Barnaverndarstofu ,,sem m.a. stjornsyslulbgum sé xtlad ad tryggja. Hid sama gildi um
medferd félagsmalardduneytisins eftir ad pvi hafi borist stjérnsyslukara stefnenda {
aprilmanudi 1996.“ Raduneytid hélt pvi hins vegar fram ad samningurinn veeri
einkaréttarlegs edlis og um hann giltu pvi akvaedi samninga og krofuréttar en ekki
akvaedi stjornsyslulaga. Nidurstédur Haestaréttar voru um margt ahugaverdar og virdist
démurinn fela { sér ad { peim tilfellum, par sem samningar fjalla um 16gbundin verk-
efni, pa komi einkaréttarlegt edli samningsins ekki { veg fyrir a0 malsmedferdarreglur
stjornsyslulaganna gildi (Sbr. Pall Hreinsson 2005a, 197). Umbodsmadur Alpingis
hefur cinnig bent 4 ad pessi domaframkvamd Hastaréttar bendi til pess ad par
adstedur kunni a0 koma upp ad ekki sé hagt ad gagnalykta at fra akvaodi 3. mgr. 1. gr.
stjornsyslulaga ad engin 6nnur akvadi stjornsyslulaga en hafisreglur I1. kafla gildi um
cinkaréttarlega samninga. Petta 4 til deemis vid { peim tilvikum par sem 16gbundin
verkefni er um ad reda og undirbining og lok samninga peim tengdum (sbr. umfjéllun
1 UA frd 28. desember 2006). Pad er med 60rum ordum ekki hagt ad kalla stjérnvalds-
akvordun samning og halda pvi fram ad a grundvelli pessa gildi malsmedferdarreglur
stjornsysluréttarins ekki lengur (Sbr. UA fid 7. april 2008 nr. 4917/2007).

Hér hefur verid komid inn 4 ymis édlitaefni er geta vaknad pegar hid opinbera gerir
samninga vid ecinkaadila. Ekki er einungis att vid lagaleg alitacfni heldur einnig ad
cinhverju leyti hugmyndafradileg sbr. umraedu um frumkvédla- og stjornarskrarsinna
(Moe 2001) hér ad framan. Annars vegar kemur hér fram 4sékn hins opinbera { meiri
sveigjanleika og svigram { samningagerd og hins vegar kréfur opinbers réttar um skyr-
ar malsmedferdarreglur. Eins og 40ur hefur komid fram getur verid nokkud sniid ad
seetta pessi tvo 6liku sjonarmio.

5.2 Samningar hins opinbera vid einkaadila ut fra sjonarhdli notenda
Eins og adur hefur komid fram pa hefur mjog takmarkad verid fjallad um ahrif
pjonustusamninga, byggdum a 30. gr. fjarreidulaga, 4 réttarstéou notenda pjénustunnar.
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Hér verdur hins vegar fjallad um tv6 alit umbodsmanns er koma inn 4 petta atrioi.

L UA fri 9. september 2009 (nr. 5002/2007) (sjsikrahitel) voru malavextir peir ad A
kvartadi til umbodsmanns Alpingis vegna innheimtu gjalda fyrir dvél 4 sjakrahoételi
Landspitalans. Samningur um sjukrahételid var gerdur 4 grundvelli 30. gr. fjarreidulaga.
Rekstraradili hotelsins innheimti gistigjiold 4 hételinu en umbodsmadur beindi samt
sem 4dur fyrirspurnum sinum ad vidkomandi raduneyti, sem gert hafdi pjénustusamn-
inginn par sem gjaldtakan var dkvedin. Roksemd raduneytisins fyrir gjaldheimtunni
folst i pvi ,,ad gisting 4 sjakrahoteli félli undir 616gbundna pjénustu sem rikinu sé ekki
skylt ad veita samkvaemt 16gum.” (Rétt er p6 ad benda 4 ad einhver hluti peirra
sjuklinga, sem dvaldi 4 sjukrahételinu, hefdi ad 60ru jofnu dvalid 4 sjakrahusi hefdi
pjonustu sjukrahétels ekki verid til ad dreifa). Eoli pjénustunnar vacri pvi pannig ad
han félli utan peirra lagareglna sem giltu um téku pjénustugjalda. Umbodsmadur
benti hins vegar 4 a0 hér vari um ad reda pjéonustu sem skipulégd veeri af halfu hins
opinbera. Pad hvort pjénusta vari 6l6gakvedin geefi stjornvoldum ekki frjalsar hendur
til ad akvarda upphaxd peirra gjalda sem pad innheimti, eda til ad leyfa einkaadila, sem
annadist slika pjonustu, ad innheimta slik gjold. Med visan til tengsla pjénustunnar,
sem um raddi, vid pa pjoénustu, sem veitt vaeri 4 sjukrahtsinu, dygdi ekki ad fram
kami { 16gskyringargbgnum ad atlun 16ggjafans vaeri ad heimila gjaldtéku fyrir gistingu
4 sjukrahoteli. Alpingi yroi sjalft ad taka skyra afst6du til gjaldtoku med lagasetningu
og pa um leid pannig ad rada metti af lagaheimildinni hvada kostnadarlidi metti
leggja til grundvallar vid utreikning a kostnadarhlutdeild sjuklinga.

Umbodsmadur fjalladi einnig um sjénarmid sem lagu ad baki pvi ad harra gjald
var teki® af peim sem voru an sjukratryggingar. Umbodsmadur Alpingis taldi ad bein
mismunun fzlist { pvi ad innheimta harra gjald af 6sjukratryggdum einstaklingum
fyrir gistingu 4 hoételinu og byggdist hin hvorki 4 mélefnalegum né 16gmeatum sjénar-
midum. Eins og kemur fram { litinu pa var rékstudningur raduneytis fyrir harri gjold-
um 4 pa leid ad osjakratryggdir einstaklingar pyrftu ekki ad greida sérstaklega fyrir pa
heilbrigdispjénustu sem peir fengju a hoételinu. Hins vegar kom einnig fram ad
gjoldunum hefdi einungis verid xtlad ad standa undir kostnadi vid gistingu 4 hételinu.
Jafnframt runnu gjoéldin 6skipt til verksala. Nidurstada umbodsmanns var su ad
stjornvold hefdi skort lagaheimild til ad lita cinstaklinga greida fyrir gistingu 4
sjakrahoteli. Pa hefou sjéonarmid, sem mismunun { kostnadarpatttéku sjiklinga var
byggo 4, ekki verid { samremi vid 16g;

1 UA fra 24. jiini 2009 (nr. 4904/ 2007) (rekstur ferju) leitadi A til umbodsmanns og
kvartadi yfir gjaldtoku vegna afnota af ferju (Herjolfi) og hakkunar gjaldskrar. I
kvortuninni var gengid ut fra pvi ad ferjupjonusta Herjolfs teldist pjodvegur { skilningi
vegalaga, med pad { huga ad mismunandi adkoma rikisins ad uppbyggingu og vidhaldi
ferjupjonustunnar annars vegar og vegakerfisins hins vegar vaeti brot 4 jafnradisreglum
islensks réttar. Umbodsmadur beindi athugun sinni ad afst6du samgonguraduneytisins
til samnings sem stjérnvold hofou gert vid Eimskipafélag Tslands ehf. um rekstur
ferjunnar. Nidurstada umbodsmanns var { fyrsta lagi si ad 6lik adkoma rikisins ad
ferjupjonustu annars vegar og sidan uppbyggingu og vidhaldi vega hins vegar, fali
ekki { sér mismunun sem gengi gegn jafnradisreglu fslensks réttar. T 60ru lagi pa
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byggdi raduneytid 4 pvi ad stjornvoldum veri ekki ad 16gum skylt ad haldi uppi ferju-
samgongum til Vestmannaeyja og pvi teldist samningurinn ekki vera pjénustusamn-
ingur. Umbodsmadur taldi hins vegar ad fyrrgreindur samningur teldist pjénustusamningur
i skilningi 30. gr. fjarreidulaga. Umbodsmadur benti 4 ad pad veri samkvaemt ordalagi
30. gr. ekki fortakslaust skilyrdi fyrir pjonustusamningi ad rekstrarverkefni lyti ad
verkefni sem rikinu veri ,,skylt a0 sja* um. Undir dkvedid féllu einnig samningar um
vidfangsefni og pjénustu sem varu ,lidir { pvi ad rikisvaldid geeti reckt hlutverk sitt.
ba kom einnig fram { svari raduneytis ad par sem samningurinn félli ekki undir dkvaeoi
30. gr. fjarreidulaga reyndi ekki 4 spurningar hvad vardadi heimild til téku pjénustu-
gjalda. Umbodsmadur benti hins vegar 4 ad aukid vagi [6gmetisreglunnar { islenskum
rétti sem og almennar reglur stjornsysluréttarins gerdu ad verkum ad 4 seinni arum
veeru gerdar meiri kréfur til skyrleika lagaheimilda sem legju ad baki innheimtu ymiss
konar gjalda. Stofnanir geetu pvi ekki skylt sér 4 bak vid breytt rekstrarform pegar
kami ad akvérdun um téku pjonustugjalda.

Dessi alit eru sérstaklega dhugaverd fyrir paer sakir a0 hér eru samningar fyrst og
fremst metnir Ut fra sjénarholi notenda pjonustunnar. Annars vegar sjuklinga, er nyttu
sér pjonustu sjukrahotels, og hins vegar farpega med ferju. Hvad vardar pau alitaefni
sem uppi voru { pessum malum pa vekur athygli 4 hvada grundvelli raduneytin t6ldu
sig geta byggt gjaldheimtu af notendum vidkomandi pjénustu, en pau virdast hafa
talid hann fyrst og fremst einkaréttarlegan en ekki lata reglum opinbers réttar um toku
piénustugjalda. T pessu ljési hafi i hvorugu tilvikinu verid porf 4 lagaheimildum til
gjaldtokunnar. Pa var { UA fird 24. jiini 2009 (nr. 4904/2007) (refestur ferju) gerd athuga-
semd vid skytleika samningsins.

betta gefur e.t.v. tilefni til alyktunar um ad vidkomandi stjérnvéld hafi ekki verid
a0 fullu medvitud um hid opinbera edli verkefnanna e.t.v. vegna pess ad samningur
hafdi verid gerdur um rakslu peirra vid einkaadila. Pad sem er einnig ahugavert er ad {
badum tilfellum virdast raduneytin ekki gera sér fullkomlega grein fyrir hvad felist {
gerd pjénustusamnings eda hvad teljist yfirh6fud vera pjénustusamningur. Pessar
nidurstéour varpa aftur ljosi 4 pad sem virdist ad einhverju leyti fylgja ttvistun verk-
efna hins opinbera, p.e togstreitu 4 milli dherslna 4 hagkvaemni og sveigjanleika annars
vegar og logfestra form- og malsmedferdarreglna hins vegar.

5.3 bjonustusamningar mennta- og menningarmalaraduneytis

[ athugun 4 pjénustusamningum raduneytisins var fyrst og fremst horft til fullyrdingar
sem birtist { 4. mgr. athugasemda med 30. gr. en par segir: N greininni er sérstaklega
kvedid 4 um ad samningur af pessu tagi breyti 7 engu réttarstoon peirra sem pjonustan beinist
ad. Pannig er tryggt ad réttarstada notenda pjonustu verdi hin sama hvort sem
pjonustan er veitt af rikisstofnun, sveitarfélagi eda einkaadila.” [skaletrun min| (Alpt.
1996-97, A-deild, 874). Umbodsmadur Alpingis hefur bent 4 ad stundum virdist
»skorta nokkud 4 ad peir [samningarnir] séu nagjanlega skyrir um pau atridi sem
tilgreind eru i 30. gr. fjareidulaganna.” (SUA 20006, 30). Pessi abending umbodsmanns
gaeti bent til a0 nokkud skorti upp 4 skyrleika pjonustusamninga er falla undir 30. gr.
fjarreidulaga hvad vardar atridi er snerta réttarstodu notenda pjénustunnar.
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I peim tilgangi ad ganga tr skugga um petta voru skodadir atta samningar 4 vegum
menntamalaraduneytis. Skodadir voru samningar vid Listahaskéla Islands (LHI) og
Haskoélann a Bifrost fra 2005, Haskolann 1 Reykjavik (HR) fra 2006 og samningur vid
Keili, midstdd visinda, frada og atvinnulifs frd 2010.° Einnig var skodadur samningur
um rekstur Husstjornarskolans i Reykjavik fra 1998, samningur vegna Verslunarskoéla
Islands fra 1999, samningur um styrk til reksturs Husstjornarskolans 2 Hallormsstad
fra 2001 og loks samningur 4 milli menntamalaraduneytis og Hradbrautar fra 2007.°

Vid athugunina var horft til 5. mgr. 30. gr. fjarreidulaga sem kvedur 4 um ad { samningi
skuli skilgreina eftirlit med pjonustu og medferd agreiningsmala, 15. gr. reglugerdar nr.
343/2006" par sem kvedid er 4 um abyrgd verkkaupa 4 framkvamd samnings og 16. gt.
sému reglugerdar par sem segir: ,,I samningi skal kvedid 4 um medferd agreinings og peim
urredum sem gert er rad fyrir vegna brota 4 samningsbundnum skyldum.“ b var einnig
horft til lysingar sem birtist { handbok um pjénustusamninga kafla 6.1.3. og er svohljodandi:
,»Einnig parf ad liggja fyrir hvernig peir sem eiga rétt 4 pjonustunni geta leitad réttar sins,
borid fram kvartanir og fengid nidurstodu { slikum malum.” (Fjarmélaraduneytid 2005,
42-43)) Jafnframt var 1iid tl pess a0 { 3. ml. 2. mgr. 6 .gr. laga nr. 86/1997 um Rikis-
endurskodun er kvedid 2 um pad hlutverk Rikisendurskodunar ad endurskoda reikninga
vegna samninga um rekstrarverkefni ,,sem rfkid kann ad gera vid sveitarfélég eda einkaadila
og fela 1 sér ad peir annist 16gbodna pjonustu er rikissj6di ber ad greida fyrir.“

Almennt voru akvedi samninganna mjég misjofn hvad vardadi skyrleika og hversu
ftarlega eftirlitsakvadi voru skilgreind. T 6llum samningunum atta er kvedid 4 um ad
verkkaupi, 1 pessu tilfelli mennta- og menningarmaélaraduneyti, geti kallad eftir
rekstrarlegum upplysingum. Hins vegar er { fimm af 4tta samningum litid, og jafnvel
ekkert, komid inn a rétt verkkaupa til eftirlits med innra starfi skélanna. Pa var {
tveimur samningum af atta hvergi kvedid 4 um eftirlit Rikisendurskodunar pratt fyrir
ad kvedid sé 4 um annad i 16gum. A peim tima, sem rannséknin var unnin, lagu ekki
fyrir upplysingar um hvernig raunverulega veri unnid eftir dkvedum samninganna um
eftirlit af halfu riduneytisins. T skyrslu Rikisendurskodunar til Alpingis S&u/dbindandi
sammingar — 6. Mennta- og menningarmdlaraduneyti fra febrdar 2012 kemur hins vegar
berlega i ljés ad nokkur misbrestur hefur verid a pvi ad eftirliti med samningunum
veeri hagad { samrami vid lagakrofur. Athugasemdir Rikisendurskodunar sneru til ad
mynda ad pvi ad eftirlitsdkvadi samninga raduneytisins varu ekki samhljoéda, samrama
pyrfti eftirlit med samningunum og gaeta pyrfti pess ad eftirlit vaeri { samraemi vid
akvadi samninganna (s. 4-5). Pa kom einnig fram i Abendingn fra Rikisendurskodnn 1 jani
2011 ad nokkud skorti upp 4 ad stofnuninni barust afrit af samningum og ars-
reikningum en { 16gum nr. 86/1997 um Rikisendurskodun er kvedid 4 um hlutverk
hennar sem eftirlitsadila med pjénustusamningum byggdum 4 30. gr fjarreidulaga.

Vid athugun 4 pvi hvort tilgreint veeri hvernig farid veri med agreiningsmal i
pjénustusamningum 4 vegum mennta- og menningarmalaraduneytis var horft til 16.
gr. reglugerdar nr. 343/2006 um rekstrarverkefni til lengri tima en eins ars, sbr. T
samningi skal kvedid 2 um medferd dgreinings og peim drredum sem gert er rad fyrir
vegna brota 4 samningsbundnum skyldum.” T sex af atta samningum eru akvadi um
medferd agreiningsmala par sem medal annars er gert rad fyrir skipun sattanefndar ef
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agreiningur risi sem samningsadilar geti ekki jafnad sin 4 milli. T adeins premur samn-
ingum eru akvaedi vegna vanefndar verksala. Par er raduneytinu heimilad ad draga ur
cda stodva greidslur ef verksali vanrakir skyldur sinar samkvamt samningi.

Likt og 4 vid um akvedi um eftirlit med pjéonustusamningum pa eru akvadi um
medferd agreiningsmala med ymsum hatti og misitarlega Gtferd i samningunum. T
handbék um pjénustusamninga kemur fram ad ,liggja purfi fyrir hvernig peir sem
ciga rétt 4 pjénustunni geta leitad réttar sins, borid fram kvartanir og fengid nidurst6du
i slikum malum.* (Fjarmalaraduneytio 2005, 42). Hvad nemendur vardar pa snua slik
atridi adallega ad innritun i skéla, brottvisun Gr nami og einkunnagjof. T einum samn-
ingi 4 haskolastigi og einum 4 framhaldsskolastigi er hvergi tiltekid med hvada heatti
innritun nemanda skuli hattad. T 6drum samningum er pad gert med mjég misjéfaum
hetti. Pannig er kvedid 4 um, ad um innt6ku nemenda og adrar stjérnvaldsakvardanir
gildi stjornsyslulog. Einnig var tiltekid { nokkrum samningum ad réttindi og skyldur
nemenda skyldu vera { samremi vid g6da stjornsysluhztti an pess pd ad skilgreina
nanar vid hvad vari att. ba var { einum samningi kvedid 4 um skipan inntékunefndar.
I premur samningum er kvedid 4 um ad setja skuli fram leidbeiningar um malskotsrétt
nemenda en dkvadi pessa efnis eru po ekki samhljéda. Pa er jafnframt { premur
samningum kvedid 42 um ad nemendum skuli tilkynnt med g6dum fyrirvara, og stutt
malefnalegum rékum, hakki skélinn skélagjold sin umfram almennar verdlagsbreyt-
ingar eda leggi 4 ny gjold. Hvergi er hins vegar minnst 4 hvada vidurlog séu vid pvi ad
svo sé ekki eda hvert nemendur geti leitad komi slik stada upp.

Pad sem helst vekur athygli { pessari umfjéllun er a0 nokkud virdist vanta upp a
skyrleika pjonustusamninganna en pad er { samrami vid athugasemdir sem badi
Umbodsmadur Alpingis og Rikisendurskodun hafa sent fra sér (sbr. SUA 2006, 30 og
Rikisendurskodun 2011a).

6. Umraeda

Umfjéllunarefni pessarar greinar hefur fyrst og fremst sntid ad pvi hvada ahrif
samningar rikisins um utvistun pjénustu geti haft 4 réttarstédu borgaranna. Ahersla
var 16gd 4 ad skoda réttarst6du borgaranna med tilliti til pjonustusamninga er falla
undir 30. gr. fjarreidulaga. Eins og komid hefur fram pa virdist yfirsyn hins opinbera
yfir samninga rikisins ekki alltaf vera fullnegjandi. P4 benda nidurst6dur til ad skiln-
ingur 4 hugtakinu pjonustusamningur sé i einhverjum tilfellum 4 reiki. Jafnframt
virdast eftirlitsadilar ekki hafa nagilega yfirsyn yfir fjolda og umfang verkefna sem
heyra undir 30. gr. fjarreidulaga (sbr. Rikisendurskodun 2011a) sem vekur upp spurn-
ingar um skilvirkni opinbers eftitlits med utdeilingu fjairmuna hins opinbera.

Af umfjdllun um yfirstjérnunar- og eftirlitsheimildir radherra, hér 4 undan, ad
daema er ljost ad radherra missir ad einhverju leyti beint bodvald yfir peim verkefnum
sem falin eru einkaadilum a grundvelli 30. gr. fjarreidulaga. Af pvi leidir ad erfidara er
t.d. fyrir Alpingi ad kalla eftir upplysingum um st6du verkefnis par sem skortur a
reglubundnu eftirliti getur valdid pvi ad upplysingar um st6du mala skorti. Jafnframt
hefur reynslan synt ad pegar verkefni eru utvistud til einkaadila pa getur skapast su
hztta ad verkkaupi telji sig ekki lengur hafa bodvald yfir peim adilum sem sinna
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verkefninu { umbodi hans (sem hann p6 greidir fyrir fullu verdi). Deemi um petta kom
fram { nylegri skyrslu Rikisendurskodunar (2011b) um pjénustusamninga Barnaverndar-
stofu. Pad ma pvi =tla a0 Gilmour og Jensen (1998) hafi a0 nokkru leyti 4 réttu ad
standa pegar peir benda 4 ad su adferdafradi hins opinbera ad utvista opinberum
verkefnum til einkaadila med samningum geti { einhverjum tilvikum skapad 6vissu um
lagalega abyrgd stjornvalda 4 verkefnunum.

Pa ma rada af alitum umbodsmanns Alpingis, UA frd 9. september 2009 (nr.
5002/2007) (sjikrahitel) og UA fra 24. jini 2009 (nr. 4904/2007) (rekstur ferju) ad
stjornvold virdast ekki alltaf hafa gert sér grein fyrir opinberu edli peirra verkefna,
sem samningar (byggdir 4 30. gr. fjarreidulaga) h6fou verid gerdir um vid einkaadila.
Pad sama virdist a0 einhverju leyti eiga vid { umfjéllun um adra samningagerd hins
opinbera. bratt fyrir ad hér séu tiltSlulega fa alit og démar 16gd til grundvallar pa
benda pessar nidurst6dur til pess ad pegar hid opinbera gerir samninga vid einkaadila
geti komid upp si stada ad Gvissa skapist um hvada reglur gildi um samningana og
pau verkefni og pa pjonustu sem veitt er 4 grundvelli peirra. Petta er { samrami vid
abendingar, sem m.a hafa komid fram hja Gotze (2001), Moe (2001) og Gilmour og
Jensen (1998), um pzr hettur sem geta fylgt samningagerd hins opinbera vid einkaadila.

Af peim pjénustusamningum, sem til skodunar voru, er ljost ad formleg skilyroi 5.
mgr. 30. gr. eru ad einhverju leyti uppfyllt. Pad er ad segja ad tekid er fram hvernig
eftirliti skuli hattad og hver skuli fara med pad. Tekid er fram hvernig fara skuli med
agreiningsmal og peim Grreedum sem gert er rad fyrir vegna brota 4 samningsbundnum
skyldum. A® pessu s6gdu er pé rétt ad taka fram ad toluvert skortir upp 4 ad sam-
remi sé 4 milli samninga, sem aftur getur dregid ur likum 4 ad sambarileg mal hljoti
sambearilega Urlausn. Innihald samninga er allt frd pvi ad vera nokkud {tarlegt til pess
a0 innihalda adeins cinfaldar Iysingar. P4 er skytleika dkvadanna oft dbotavant. Jafn-
framt virdist sem eftirlitid sé ekki alltaf virkt. Eftirlit og akvaedi um medferd agrein-
ingsmala ciga a0 tryggja abyrgd a verkefnum sem greitt er fyrir af hinu opinbera. Ef
hid opinbera hefur litid sem ekkert eftitlit med samningum pd dregur pad ar likum 2
a0 hagt s¢ ad tryggja ad verksali standi vid sinn hluta samningsins. Pa er einnig
erfidara ad draga verksala til abyrgdar fyrir vanefndir ef ekki er tilgreint { samningi
hvernig fara skuli med slikan dgreining eda hvad geti t.d kallad a riftun samnings.

[ upphafi pessarar greinar var lagt upp med ad leggja mat 4 réttmeti fullyrdingar
sem birtist { athugasemdum med frumvarpi til fjarreidulaga nr. 88/1997. Af umfjollun
greinarinnar ma atla ad aukin notkun pjéonustusamninga breyti réttarst6ou notenda.
Fyrst og fremst af peim sékum ad efni samninganna og eftirlit med peim hefur ekki
alltaf verid sem skyldi. bratt fyrir a0 almennar reglur stjérnsysluréttarins eigi ad gilda
um samninga hins opinbera pa virdist vanta upp 4 a0 nagilega skyrar utferslur séu
fyrir hendi { l6gunum annars vegar og samningum hins vegar til pess ad pzr veiti pad
réttarbryggi sem per eiga ad gera. Krofur eftirlitsadila eins og Rikisendurskodunar um
formlegri reglur stangast pannig 4 vid 6skir politiskra adila og stofnana um meiri
sveigjanleika og aukid svigrum til dkvardanatoku. Af pessu leidir ad upp geta komid
mal par sem samningar hins opinbera lenda 4 ,,graum* svadum par sem meta parf
hvert einstaka tilvik fyrir sig;
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Aukin dhersla 4 samningagerd hins opinbera hefur pvi leitt til pess ad { einhverjum
tilfellum hefur skapast évissa um réttarst6dou notenda pjénustu. Til ad koma i veg fyrir
a0 slikt astand skapist er naudsynlegt ad samningar séu skyrir og vel utfardir til ad
draga ar likum 4 ad flokin 16gfradileg dlitacfni um réttarst6du notenda vakni { hvert
sinn sem pjénustusamningar eru til skodunar. P4 er einnig naudsynlegt ad gerdar séu
aetlanir um raunhaeft eftirlit verkkaupa med samningum. Einnig veeri @skilegt ad fram
feeri meiti og opnari umrada um ahrif Gtvistunar verkefna hins opinbera a réttarst6du
notenda pjénustu.

AO lokum er rétt ad taka fram ad nu pegar hafa einhverjir peirra samninga, sem
hér var fjallad um, verid endurnyjadir eda urbxtur gerdar 4 dkvaedum peirra. bad er
hins vegar full dstzeda til ad hvetja til pess ad afram verdi stundadar rannséknir a
samningagerd hins opinbera.

Aftanmalsgreinar

1 Egvil pakka Trausta Fannari Valssyni lektor vid) lagadeild Haskola Islands fyrir yfirlestur og gagn-
legar abendingar og athugasemdir um pad sem betur metti fara. Jafnframt pakka ég somuleidis
ritrynum greinarinnar fyrir gagnlegar abendingar. Eg ber p6 ein dbyrgd 4 efni greinarinnar.

2 New Public Management hefur gengid undir ymsum néfnum a islensku en hér verdur fylgt peirri
hefd sem sett var med utgatu rits Fjarmalaraduneytisins Szefira um nyskipan  rigisrekstri arid 1996
og talad um nyskipan { rikisrekstri eda einungis nyskipan.

3 Likt og hja Gotze (2005) pa er hugtakid einkavading notad hér i viori merkingu sem yfirheiti
fyrir hvers konar breytingar 4 rekstrar- eda eignarformi verkefna eda eigna hins opinbera.

4 Umfjollun um adra samninga getur po verid tekin med { demaskyni.

5 Astadan fyrir a0 pessir samningar urdu fyrir valinu byggir fyrst og fremst 4 adgengi. Pa virdist
sem nokkud vanti upp 4 ad yfirsyn hjd raiduneytunum almennt yfir fjslda pjénustusamninga
byggdum 4 30. gr. fjarreidulaga sé eins og best verdur 4 kosid.

6 Carsten Henrichsen hefur fjallad mikid um petta efni og er mjég fylgjandi pverfaglegri nalgun,
sbr. t.d. Offentlig forvaltning: Larebog i forvaltningslere. 2. Gtg. Kaupmannah6fn: Forlaget Thomson.

7 Quasi governments, quangos eda hybrid organizations. Skilgreiningar og nafngiftir 4
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