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Útdráttur
Við uppbyggingu íslensku stjórnsýslunnar komst í tísku á síðasta áratug tuttugustu aldar
að færa úrskurðarvald til sjálfstæðra nefnda. Valdið var flutt frá ráðherrum og
ráðuneytisstofnunum til fjölskipaðra stjórnvalda sem sækja vald sitt beint til Alþingis. Þótt
úrskurðarnefndir séu hluti af framkvæmdavaldinu svipar verkefnum og málsmeðferð oft
meira til þess sem gerist hjá dómstólum. Nefndirnar túlka og útfæra lög og önnur
stjórnvaldsfyrirmæli, þær úrskurða um rétt eða skyldu einstaklinga og lögaðila, oftast
gagnvart ríki eða sveitarfélögum en mál geta líka snúist um rétt eða skyldu einstaklinga eða
lögaðila innbyrðis.

Valdframsal til sjálfstæðra úrskurðarnefnda gengur gegn meginreglu íslenska
stjórnkerfisins um ráðherrastjórnsýslu. Að nokkru leyti er hægt að rekja stefnubreytingu í
þessa átt við uppbyggingu stjórnsýslunnar í lok tuttugustu aldar til evrópuvæðingarinnar.
EES-samningurinn hvatti íslensk stjórnvöld til að byggja stofnanir sínar þannig upp en
stundum virðist reyndar hafa verið um að ræða misskilning eða oftúlkun á evrópureglum.
Hugmyndir um nýskipan í ríkisrekstri höfðu einnig sitt að segja en þær gera ráð fyrir að
ráðuneyti sinni fyrst og fremst stefnumótun og samhæfingu. Í sumum tilvikum var talið
skilvirkara að stofna stjórnsýslunefnd en að fela stofnunum sem fyrir voru verkin. Þau
krefðust sérþekkingar sem ekki væri fyrir hendi í ráðuneytum og stofnunum. Þá var það
talið auka trúverðugleika stjórnmálamanna og stefnu þeirra að fela óháðum sérfræðingum
ákvarðanir sem þeir tóku áður eða gætu ákveðið að taka ef um ný verkefni var að ræða.
Flótti frá ábyrgð getur einnig verið ástæða tillögu um úrskurðarnefnd. Ráðherra sem vill
losna við óþægilegan þrýsting með því að fá lögfesta úrskurðarnefnd er líklegur til að styðja
tillögu um slíkt valdframsal rökum um trúverðugleika. Í málefnum einstaklinga er almennt
tilhneiging til framsals, en ef mál eru pólitískt viðkvæm, svo sem málefni útlendinga, eða
sem snerta mikla fjármálalega hagsmuni í atvinnulífinu virðast ráðherrar hins vegar
tilbúnir til að þola mikinn þrýsting.

Greining er byggð á MPA-riterð höfundar þar sem grein var gerð fyrir niðurstöðum
rannsóknar á ástæðum fjölgunar úrskurðarnefnda á árunum 1991-2000.
Lögskýringargögn við tilurð þeirra 40 nefnda sem stofnaðar voru á tímabilinu voru könnuð
nákvæmlega og rannsóknarviðtöl tekin við sex einstaklinga sem ýmist voru leiðtogar í
stjórnmálum eða lykilstarfsmenn í ráðuneytum á þessum tíma.

Eðli og fjölgun úrskurðarnefnda.
Ráðherrar og ráðuneyti tóku sem frumkvöðlar að lagasetningu ásamt Alþingi þá
stefnu um 1990 að framselja úrskurðarvald fremur til sjálfstæðra nefnda en hafa
það hjá ráðherrum og stofnunum innan hinnar hefðbundnu umboðskeðju.
Sjálfstæðar úrskurðarnefndir verða einungis stofnaðar með lögum. Þær fara með
málefni á starfssviði ráðherra en er skipað til hliðar við þau stjórnvöld sem heyra
undir yfirstjórn hans og hann getur ekki gefið þeim bindandi fyrirmæli nema hafa
til þess sérstaka lagaheimild. Nefndirnar eru því undanþegnar meginreglu
íslenskrar stjórnsýslu um ráðherraábyrgð. Ábyrgð ráðherra á þeim takmarkast við
að þær séu löglega skipaðar og starfhæfar. Sérfræðingar í stjórnskipunarrétti telja
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að heimild Alþingis til að framselja nefndum úrskurðarvald byggist á
stjórnskipunarvenju en jafnframt að stjórnarskráin setji löggjafanum ákveðin mörk
um hversu langt verði gengið í þessa átt. Óvíst er hvar mörkin liggja og ekki er til
skjalfest stefna um þróun stjórnsýslukerfisins. Ekki lágu því jafn skýrar forsendur
að baki ákvörðunum um þetta valdframsal og æskilegt verður að telja vegna vafa
um lýðræðislegan grundvöll og þar með lögmæti slíkra stjórnvalda.
Af samtals 65 úrskurðarnefndum sem stofnaðar voru á tímabilinu 1932-2005
urðu 40 til á áratugnum 1991-2000. Í um helmingi þessara fjörutíu tilvika veita
lögskýringargögn engar upplýsingar um það hvers vegna sú leið var farin að
framselja úrskurðarvald til nefnda. Þeim var komið á fót á starfssviði allra
ráðuneyta og ekki er að sjá að þetta hafi þótt heppilegra fyrirkomulag á einu sviði
fremur en öðru.

Skipting eftir upphafstíma og ráðuneytum

1932- 1981- 1991- 2001-
1980 1990 2000 2005 Samt.

Dómsmálaráðuneyti 2 1 7 10
Félagsmálaráðuneyti 7 1 8
Fjármálaráðuneyti 2 1 2 1 6
Forsætisráðuneyti 2 2
Heilbrigðis- og trygg. 2 4 1 7
Iðnaðar- og viðskiptar. 1 6 2 9
Landbúnaðarráðun. 1 3 2 1 7
Menntamálaráðuneyti 1 1 3 1 6
Samgönguráðuneyti 2 1 3
Sjávarútvegsráðuneyti 2 2
Umhverfisráðuneyti 1 1 2
Utanríkisráðuneyti 1 2 3
Samtals 9 8 40 8 65

Tegundir og verksvið.
Hægt er að flokka stjórnsýslunefndir á grundvelli lögfræðilegra, stjórnmálafræð-
legra eða skipulagslegra viðmiða. Þeir sem horfa á nefndir af sjónarhóli lögfræð-
innar skoða eiginleika þeirra gjarnan út frá sjónarmiðinu um réttaröryggi. Þegar
flokkun er gerð á grundvelli stjórnmálafræðilegra viðmiða er markmiðið almennt
að gera grein fyrir hver hefur áhrif á hvað og í hvaða samhengi. Þegar byggt er á
skipulagslegum viðmiðum er áherslan hins vegar á að skilgreina hvers konar
skipulagseiningar eru notaðar í hinni miðlægu stjórnsýslu ríkisins til að ná ákveðn-
um markmiðum. Útgangspunkturinn er virkni. Stjórnsýslunefndir taka ákvarðanir
og með vísan til mismunandi eiginleika þessara ákvarðana er úrskurðarnefndum í
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íslensku stjórnsýslunni hér skipt í fjóra flokka. Tillit er einnig tekið til þess í hve
miklum mæli megi vænta þess að nefndirnar fjalli um mál á óvilhallan hátt en
samsetning og málsmeðferð veitir mismikla tryggingu fyrir réttaröryggi.

1) Ákvörðunarnefndir. Taka ákvörðun á fyrsta stjórnsýslustigi varðandi tengslin
milli hins opinbera og einstaks borgara, m.a. varðandi boð og bönn, veitingu
leyfa, undanþága og framlaga, svo sem bóta til þolenda í ofbeldisbrota-
málum.

2) Deilunefndir. Taka ákvarðanir á fyrsta og jafnvel eina stjórnsýslustigi í
deilum milli einstaklinga eða einkaaðila eða milli þeirra og hins opinbera.
Virkni nefndanna svipar til dómstóla og þær eru óvilhallar í garð borgaranna.
Oft sitja í nefndunum fulltrúar andstæðra hagsmuna.

3) Kærunefndir. Þær starfa venjulega á öðru stjórnsýslustigi og úrskurða í
kærumálum varðandi ákvarðanir opinberra yfirvalda um rétt borgaranna og
stöku sinnum í málum sem snúast um mistök eða vanrækslu opinberra
starfsmanna.

4) Eftirlitsnefndir. Líta eftir að borgarar og yfirvöld hagi sér löglega en geta líka
haft það hlutverk að veita samþykki. Stundum sinna þær eftirliti að eigin
frumkvæði, svo sem siðanefndir á sviði vísinda og persónuverndar.

Tilgangurinn með því að flokka íslensku úrskurðarnefndirnar eftir þessu kerfi er að
komast að því hvort mikil fjölgun nefndanna eftir 1990 sé einskorðuð við
einhverja ákveðna virkni. Í ljós kemur að ákvörðunarnefndir og eftirlitsnefndir eru
fáar og ekkert mynstur virðist í fjölgun þeirra. Á tímabilinu 1932-1980 voru
stofnaðar tvær ákvörðunarnefndir, þrjár á tímabilinu 1991-2000 en ein eftir það,
samtals aðeins sex nefndir. Ein eftirlitsnefnd var stofnuð fyrir 1980, tvær á
tímabilinu 1981-1990 og aðrar tvær á tímabilinu 1991-2000 en engin eftir það.
Fram til 1980 voru stofnaðar tvær deilunefndir og fjórar kærunefndir Á
tímabilinu 1981-1990 voru stofnaðar þrjár nefndir í hvorum flokki, samtals sex.
Aðalfjölgunin varð í flokki deilunefnda og kærunefnda á tímabilinu 1991-2000.

Skipting eftir tegundum og upphafstíma

Tímabil 1. 2. 3. 4. Samt.
1932-1980 2 2 4 1 9
1981-1990 3 3 2 8
1991-2000 3 14 21 2 40
2001-2005 1 7 8
Samtals 6 19 35 5 65
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Verkefnin eru í yfirgnæfandi meirihluta að úrskurða um stjórnsýslukærur á æðra
stigi og í deilumálum á lægra stjórnsýslustigi. Örfáar nefndir voru stofnaðar til að
sinna eftirlitshlutverki eða taka ákvarðanir á lægra stjórnsýslustigi, s.s. um bætur
til brotaþola.

Evrópuvæðing og nýskipan í ríkisrekstri.
Í Noregi og Danmörku voru flestar úrskurðarnefndir stofnaðar fyrir 1970 á þeim
tíma sem kenndur er við upphaf velferðarríkisins. Hér þróaðist velferðarkerfið
seinna og náði ekki þroska fyrr en um það leyti sem Íslendingar voru að taka
skrefið inn í markaðssamfélagið. Þessar breytingar knúðu á um nýja löggjöf á
sumum sviðum en um víðtæka uppstokkun og endurskoðun á öðrum. Mikið af
þessu gerðist á árunum á milli 1990 og 2000. Á sama tíma var unnið að úrbótum
á skipulagi stjórnsýslunnar og auknu eftirliti með henni. Sett voru almenn lög um
stjórnsýsluna og upplýsingarétt almennings, en skömmu áður hafði embætti
umboðsmanns Alþingis verið komið á fót. Markaðsvæðingu fylgir þörf fyrir
óháðar eftirlitsstofnanir og úrskurðaraðila. Þroskað velferðarkerfi krefst einnig
úrskurðaraðila, en ekki er jafn afgerandi krafa um sjálfstæði þeirra. Markaðsvæðing
og þroski velferðarkefis leiddu til mikillar fjölgunar úrskurðarnefnda á tíunda
áratugnum. Fjölgunin skýrist jafnframt af úrbótum í stjórnsýslunni sem lengi
höfðu verið í undirbúningi en komust í framkvæmd á þessum tíma.

Í tengslum við gildistöku stjórnsýslulaganna í upphafi árs 1994 fór fram
víðtæk kynning sem sérstaklega var beint að starfsmönnum stjórnsýslunnar en
einnig að almenningi. Helstu atriði stjórnsýsluréttar voru starfsmönnum
stjórnsýslunnar, stjórnmálamönnum og öðrum höfundum lagafrumvarpa ofarlega
í huga og almenningur var meðvitaðri um rétt sinn en áður. Ekkert segir í
stjórnsýslulögunum um hvert kæruleið eigi að vera, aðeins að hún eigi að vera.
Ýmsir munu hafa skilið þetta svo, eða staðið í þeirri trú, að best væri að stofna
nýtt stjórnvald. Kæruleið til úrskurðarnefndar væri trúverðugri en til ráðherra.
Þetta væri hlutlausara úrræði sem tryggði réttaröryggi borgaranna betur.
Rökstuðningur af þessu tagi kemur víða fram í greinargerðum með ákvæðum
lagafrumvarpa um úrskurðarnefndir á árunum 1991 til 2000.

Liðlega tvö þúsund og fimm hundruð gerðir Evrópusambandsins voru teknar
inn í EES-samninginn á árunum 1992-2006 og liðlega fimmtungur frumvarpa
sem urðu að lögum frá Alþingi áttu beinan eða óbeinan uppruna í aðildinni að
evrópska efnahagssvæðinu. Ekki er þó hægt að draga ákveðnar ályktanir af þessum
tölum um að hve miklu leyti megi rekja fjölgun úrskurðarnefnda til samningsins.
Lög sem kváðu á um stofnun 4 af 40 nefndum á tímabilinu 1991-2000 eru í
lögskýringargögnum rakin beint til hans. Í fleiri tilvikum kann að vera um bein
áhrif að ræða þó þess sé ekki getið.

Erfitt er að rekja tilurð einstakra úrskurðarnefnda beint til átaksins um
nýskipan í ríkisrekstri. Í fjórum tilvikum má þó greina í lögskýringargögnum að
endurskipulagning eða uppstokkun í stjórnsýslunni í þessum anda hafi ásamt



öðrum þáttum leitt til stofnunar úrskurðarnefndar. Áhrifin eru hins vegar óbein í
gegnum einstakar aðgerðir og fyrir áhrif þeirrar hugmyndafræði sem bjó að baki
átakinu. Hún er sú sama og lá að baki viðleitni til að hemja vöxt opinbera geirans
og helst að minnka hann, m.a. með víðtækri hlutafélaga- og einkavæðingu. Fyrir
tilstilli markaðsvæðingarinnar breyttist hlutverk ríkisvaldsins, bein afskipti
snarminnkuðu en í staðinn beittu stjórnvöld almennri reglusetningu. Hin nýja
skipan krefst óháðra eftirlitsstofnana og úrskurðaraðila. Breytingarnar voru
hraðastar á sama tíma og sjálfstæðum úrskurðarnefndum fjölgaði mest.

Skilvirkni og trúverðugleiki. Úrskurðarnefndir sem vörsluaðilar stefnu.
Niðurstöður athugunar á stofnun úrskurðarnefnda á árunum 1991-2000 benda til
þess að annars vegar hafi markmiðið verið að auka trúverðugleika pólitískra
skuldbindinga og hins vegar að draga úr kostnaði við ákvarðanatöku og auka
skilvirkni, m.a. með því að nýta sérþekkingu utan hefðbundnu stjórnsýslunnar.
Í fjórðungi frumvarpa um stofnun úrskurðarnefnda á þessum tíma er aukinn
trúverðugleiki nefndur í athugasemdum sem ástæða þess að koma á fót nefnd í
stað þess að ráðherra fari með úrskurðarvald. Af samhenginu má þó ráða að
merking orðsins í þessum tilvikum sé ekki ávallt sú sama. Stundum er talað um
að í nefndunum sitji sérfræðingar á viðkomandi sviði og sýnist þar um að ræða
sömu rök og fyrir klassísku framsali valds samkvæmt umboðskenningunni.
Þegar talað er um faglega nefnd óháðra sérfræðinga er verið að undirstrika að
stjórnmálamenn komi hvergi nærri og úrskurðir nefndanna verði trúverðugri fyrir
bragðið. Hugsunin er að fyrir þann sem tekur við úrskurðinum sé hann
trúverðugri frá nefnd en frá ráðherra sem hefur pólitískar áherslur og hagsmuni.
Þá getur verið um að ræða vilja til að auka trúverðugleika pólitískra
skuldbindinga með framsalinu og hugmyndin að nefndin verði nokkurs konar
vörsluaðili þeirra. Yfirlýsingar forsætisráðherra við setningu laga um aðgang
almennings að upplýsingum vitna um vilja til að auka trúverðugleika stefnu
stjórnvalda um opna, gagnsæja og vandaða stjórnsýslu. Úrskurðarnefnd
upplýsingamála yrði vörsluaðili þess að stefnan næði fram að ganga.

Við stofnun úrskurðarnefnda á tíunda áratugnum er í lögskýringargögnum
a.m.k. sjö sinnum sagt með skýrum hætti að kæruleið til nefndar eigi að tryggja
skilvirkni og skjóta afgreiðslu mála. Ekkert er sagt um að úrræðið sé skilvirkara en
hin hefðbundna leið þegar um stjórnsýslukærur er að ræða, en ætla verður að
höfundar frumvarpa og löggjafinn hafi talið svo vera. Fyrrverandi ráðherra í hópi
viðmælenda í rannsókninni sem þessi grein byggir á, sagði að hjá sér hefði
skilvirknisjónarmiðið verið ráðandi þegar hann lagði til stofnun úrskurðarnefnda.
Menn væru að setja stefnu sína í nokkra hættu ef hún væri í gíslingu hjá nefnd,
eins og hann komst að orði. Aukin skilvirkni hefur raunar líka verið notuð sem
rök fyrir niðurlagningu úrskurðarnefnda eins og fram kemur í framsögu
samgönguráðherra með frumvarpi um niðurlagningu tveggja nefnda haustið
2006. Án efa hefur takmörkuð sérþekking í ráðuneytum iðulega verið meðal
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ástæðna þess að ákveðið var að leggja mál til úrskurðarnefndar. Oft er þörf á
mikilli sérhæfingu sem fáir búa yfir og þeir kæra sig ekkert endilega um störf í
ráðuneytum en eru fremur fáanlegir til að taka að sér hlutastarf fyrir nefnd. Ávallt
er erfitt að fá fé til að fjölga starfsfólki í ráðuneytum, en ef lög hafa verið sett um
úrskurðarnefnd verður að greiða kostnaðinn sem fylgir.

Ef tilgangur valdframsalsins er að leysa trúverðugleikavandamál er klókt af
framseljanda að velja fulltrúa með aðrar áherslur en hann hefur sjálfur því sá sem
aðeins fer að óskum framseljandans getur aldrei gert hann trúverðugan. Þegar
markmiðið er að auka skilvirkni, t.d. með því að nýta sérþekkingu utan
stjórnsýslunnar, er hins vegar rökrétt að velja fulltrúa sem eru framseljanda
sammála um stefnu og nota svo taumhaldsaðferðir, fyrirfram eða eftirá, til að
takmarka umboðstapið. Við skipan í 27 úrskurðarnefndir af 40 eru ákvæði um
tilnefningar og þar af hefur ráðherra engin áhrif á val formanns í 15 nefndum. Í
þessum tilvikum er tilgangur framsalsins öðru fremur að auka trúverðugleika.
Ráðherra skipar hins vegar formann án tilnefningar í 25 nefndum og í 13 nefndir
skipar hann alla fulltrúana án tilnefningar. Þar sem svo háttar til má ætla að
tilgangur framsalsins hafi verið að auka skilvirkni fremur en trúverðugleika.
Ráðherrar hafa önnur tengsl við fulltrúa sem þeir skipa án tilnefningar, eins og
kemur fram í ummælum eins viðmælandans könnuninni sem sagði að náttúrulega
gæti ráðherra hvíslað að sínum manni í nefndinni, eða látið hann skilja hvað
honum þætti heppilegast. Lögbundið sjálfstæði nefndanna á að koma í veg fyrir
afskipti ráðherra af úrlausnum einstakra mála og almennt töldu viðmælendur þau
fátíð enda varasöm fyrir ráðherra. Tvær afsagnir mannanafnanefndar vegna
fyrirmæla ráðherra um að breyta uppkveðnum úrskurðum sýna þó að sjálfstæðið er
ekki alltaf virt.

Alþingi breytti á tímabilinu 1991-2000 nokkrum sinnum ákvæðum frum-
varpa um skipan í úrskurðarnefndir á þann veg að minnka vald ráðherra með því
að fjölga þeim nefndarmönnum sem utanaðkomandi aðilar tilnefna. Þetta á við
um skipan í mikilvægar nefndir, svo sem áfrýjunarnefnd samkeppnismála,
úrskurðarnefnd almannatrygginga og kjaranefnd. Má af því ráða að Alþingi leggi
meiri áherslu á trúverðugleikasjónarmiðið en ráðuneyti og ráðherrar sem semja og
leggja fram frumvörpin. Síðarnefndu aðilarnir líti hins vegar fremur á úrskurð-
arnefndir sem tæki til að auka skilvirkni og í tilviki ráðuneytanna virðist vilji til
að losna við tímafrek verkefni ráða nokkru. Ef frá er talið samgönguráðuneytið
virðist almennt ríkja ánægja í ráðuneytum með fjölgun og störf úrskurðarnefnda.

Miðað við áhersluna á skilvirkni skýtur skökku við að löggjafinn hefur aðeins í
tilviki 16 þeirra 40 nefnda sem stofnaðar voru á tíunda áratugnum farið þá leið að
lögbinda afgreiðslutíma. Jafn margar nefndir starfa án slíkra reglna en 8 nefndir
hafa sjálfar sett sér reglur um málshraða eða kveðið er á um hann í reglugerð.
Viðmælendur í könnuninni voru flestir á því að það mælti ekki gegn stofnun og
viðhaldi úrskurðarnefndar að hún fengi mjög fá mál til afgreiðslu. Þegar um ný
verkefni væri að ræða vildu menn hafa vaðið fyrir neðan sig og setja í lög ákvæði
um nefnd fremur en að hætta á að allt fylltist af stjórnsýslukærum í ráðuneyti
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málaflokksins. Um helmingur þeirra nefnda sem stofnaðar voru á tímabilinu
1991-2000 fjallar um minna en tug mála á ári og sýnir athugun umboðsmanns
Alþingis að minni reglufesta er í störfum þessara nefnda en hinna sem úrskurða í
fleiri málum. Þegar ekki gilda skýrar málmeðferðarreglur, þar á meðal um
afgreiðslutíma, er meiri hætta en ella á lausung í störfum nefndanna. Nokkur
dæmi eru um að mál hafi hlaðist upp og ráðherra gripið til sérstakra aðgerða, s.s.
að leysa nefndarmenn frá eða hafa frumkvæði að lagabreytingu, til að reyna að
tryggja að nefndir starfi eðliðlega. Samgönguráðuneytið er eina ráðuneytið stefnir
að því að leggja úrskurðarnefndir sínar niður. Rökin eru m.a. verkefnaleysi og þörf
fyrir nefnd hefur ljóslega verið ofmetin á fleiri sviðum við upphaflega
lagasetningu.

Aðrar ástæður valdframsals til úrskurðarnefnda.
Flótti frá ábyrgð getur verið ástæða ákvörðunar um að rjúfa hina hefðbundnu
umboðskeðju. Dæmi fundust í rannsókninni um að ráðherrar firrtu sig ábyrgð á
óvinsælum ákvörðunum og losuðu sig undan óþægilegum þrýstingi með því að fá
lögfestar sjálfstæðar úrskurðarnefndir. Ráðherra í þessum hugleiðingum er
líklegur til að styðja tillögu um valdframsal rökum um trúverðugleika. Af lestri
lögskýringargagna getur því verið erfitt að meta hvort flótti sé raunveruleg ástæða
framsals en önnur skýring gefin á tillögu þar um. Hjá ráðherrum togast á vilji til
að hafa sem mest völd og freistingin að losa sig við óþægindi. Hvort ofaná verður
getur verið persónubundið en einnig ráðist af ýmsum ytri aðstæðum. Tveir
fyrrverandi ráðherrar í hópi viðmælenda voru sammála um að hægt væri að losna
við óþægilegar ákvarðanir. Annar hafði neikvætt viðhorf til þessa og sagðist
almennt telja óskynsamlegt að gera sjálfan sig áhrifaminni en vera þyrfti. Hinn
taldi aukið réttaröryggi felast í því að úrskurðir væru á hendi nefnda því ráðherra
gæti ekki haft yfirsýn yfir alla hluti. Hann sagðist muna eftir umræðum í
ríkisstjórn þar sem sumir hefðu talið að ráðherrar væru að skjóta sér undan ábyrgð
með framsali, þeir ættu ekki að láta neitt vald frá sér. Forsætisráðherra á árunum
1991-2004 hélt þessari skoðun fram, bæði í ríkisstjórn og á Alþingi.

Eðli og vægi málaflokks skiptir verulegu máli þegar ákveðið er hvort
úrskurðarvald skuli vera hjá ráðherra eða nefnd. Tilhneiging er til að framselja
fremur úrskurðarvald til nefndar í málefnum einstaklinga þar sem líklegt er að
ráðherra yrði fyrir verulegum þrýstingi ef hann væri úrskurðaraðili. Ef mál er
pólitískt viðkvæmt, svo sem málefni útlendinga, eða snertir mikla fjármálalega
hagsmuni, t.d. í atvinnulífinu, eru ráðherrar hins vegar tilbúnir til að þola mikinn
þrýsting. Máli getur skipt hvort þeir sem viðkomandi úrræði á að þjóna tilheyri
fjöldahreyfingum eða öflugum þrýstihópum, sem jafnvel hafa deilt við ráðherra
málaflokksins og hann því talinn ótrúverðugri úrskurðaraðili en nefnd. Þannig
fengu námsmenn og atvinnulausir nefndir til að úrskurða um stjórnsýslukærur
vegna ákvarðana um námslán og bætur, en kæruleið útlendinga er til viðkomandi
stofnunar og ráðherra. Tillaga um úrskurðarnefnd kann líka stundum að hafa létt
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ráðherra að koma málum sínum áfram bæði hjá samstarfsflokki í ríkisstjórn og á
þinginu. Framangreindar ástæður eiga við um kærunefndir, en um deilunefndir
gegnir nokkuð öðru máli. Störf þeirra eru líkari störfum dómstóla en annarra
framkvæmdavaldshafa og ekki kæmi til greina að pólitískur ráðherra úrskurðaði
t.d. um bætur fyrir eignarnám eða í deilum sjómanna og útvegsmanna um
fiskverð.

Enginn hefur heildarsýn yfir kostnað við úrskurðarnefndir og eina tiltæka
heimild þar um svar forsætisráðherra við fyrirspurn á Alþingi árið 2004. Grófur
framreikningur á því sem þar kom fram bendir til þess að kostnaður við
nefndirnar á árinu 2007 hafi að lágmarki verið um 600 milljónir króna. Til
samanburðar gerðu fjárlög sama árs ráð fyrir að rekstur Hæstaréttar kostaði um 90
milljónir en rekstur allra héraðsdómstólanna um 850 milljónir króna.
Viðmælendur höfðu mismunandi skoðanir á því hvort dýrara væri fyrir ríkissjóð að
halda úti nefndum eða hafa úrskurðarvaldið í ráðuneytum. Fleiri töldu þó að
nefndirnar væru ódýrari leið. Lögskýringargögn veita ekki upplýsingar um hvort
kostnaðarhliðin hafi skipt verulegu máli við ákvörðun um hvort stofna skyldi
úrskurðarnefnd eða hafa kæruleið til ráðherra eða ráðuneytisstofnunar. Þegar
kostnaðarmat fylgir frumvörpum er yfirleitt lítið á því að græða. Almennt töldu
viðmælendur að kostnaðarþátturinn hefði ekki vegið þungt þegar ákveðið var að
koma nefndum á fót. Hugmyndin hefði ekki verið að spara. Ef hægt væri að leysa
ágreiningsmál án atbeina dómstóla væri það hins vegar ódýrara fyrir alla.

Löng hefð er fyrir því að nefndir sinni fjölbreyttum verkefnum í íslensku
stjórnsýslunni. Úrskurðarnefndir urðu þó ekki vinsælt úrræði fyrr en eftir 1990,
áratugum síðar en í grannlöndunum. Við setningu laga um nokkrar úrskurðar- og
álitsnefndir koma fram sömu sjónarmið og lágu að baki skipunar fjölda nefnda til
annarra verkefna á árum áður, s.s. að skapa sátt og samstöðu með því að draga inn
fulltrúa ólíkra og andstæðra hagsmuna. Meiri líkur eru á því að þetta takist ef
fulltrúar í nefndina eru tilnefndir í stað þess að vera handvaldir af viðkomandi
ráðherra. Þegar leið á tíunda áratuginn voru úrskurðarnefndir orðnar hefðbundnar
og farið að rökstyðja tillögur um þær með tilvist slíkra nefnda í öðrum
málaflokkum. Þá hefur komið fyrir að nefndir verði til við þýðingu norskra eða
danskra laga án tillits til staðhátta í stjórnsýslunni hér.

Nýjar áherslur eftir aldamót.
Á allra síðustu árum hefur Alþingi linast í þeirri afstöðu að úrskurðarvald sé oftast
best komið hjá nefnd. Tvær voru lagðar niður á árunum 2006 og 2007 samfara
víðtækari breytingum. Þetta er breyting frá tímabilinu 1991-2000 þegar Alþingi
var enn áhugasamara en höfundar stjórnarfrumvarpa um að fela nefndum
úrskurðarvald fremur en ráðherra. Það birtist skýrast í því að ákvæði um 4 af 40
nefndum sem lög voru sett um á þessum tíma komu inn í stjórnarfrumvörp í
meðferð þingsins. Ekki er kunnugt um að hið andstæða hafi gerst, að frumvarp
gerði ráð fyrir nefnd, en slík ákvæði dyttu út í þinginu. Með stefnu sinni var
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Alþingi ekki einungis að minnka völd ráðherra heldur einnig að svipta sjálft sig
ákveðnu eftirlitshlutverki. Þegar lögfest hefur verið að stjórnvald sé sjálfstætt
gufar hin þinglega ábyrgð upp og enginn ber gagnvart þinginu þá ábyrgð sem
ráðherra gerði áður.

Haustið 2006 lýstu nokkrir þingmenn áhyggjum af löngum afgreiðslutíma
mála hjá úrskurðarnefndum. Formaður allsherjarnefndar sagði að til skoðunar hlyti
að koma að stórfækka nefndunum, t.d. með sameiningu eða niðurlagningu og
færslu verkefna til ráðherra. Ummæli fleiri þingmanna í sömu umræðu sýna að hjá
þeim voru vaknaðar alvarlegar efasemdir um ágæti þeirrar stefnu sem tekin var um
1990. Umboðstap við framsal úrskurðarvalds til nefnda virðist að þeirra mati hafa
verið orðið meira en við yrði unað. Tilefni umræðunnar var skýrsla umboðsmanns
Alþingis þar sem fram kom gagnrýni á langan afgreiðslutíma og fleiri misfellur í
starfi þessara stjórnvalda. Umboðsmaður hafði gert könnunina að eigin
frumkvæði. Beitt hafði verið stofnanaaðhaldi til að kanna umboðstap en sú aðferð
hefur þann galla að neikvæð niðurstaða skaðar ekki aðeins fulltrúann heldur einnig
framseljandann. Þingmenn tóku gagnrýni umboðsmanns til sín og túlka ber fram-
angreind ummæli í því ljósi. Það er hins vegar almennt ekki afstaða þingmanna að
auka beri völd ráðherra, þvert á móti hefur þingið fremur lagt sig fram um að
takmarka þau. Því fengu frumvörp samgönguráðherra um að leggja niður allar
úrskurðarnefndir á sínu sviði og taka valdið til sín ekki hljómgrunn á Alþingi.
Ekkert tillit var tekið til þeirra raka ráðherrans að nefndirnar væru brot á
meginreglunni um ráðherrastjórnsýslu sem bæri að fylgja.
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