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Formáli 

BS ritgerð þessi er 12 eininga (ECTS) lokaverkefni við viðskiptafræðideild Háskóla 

Íslands. Ritgerðin fjallar um skilamat, uppruna þess þróun og stöðu í dag. Ritgerðin er 

unnin undir leiðsögn Eðvalds Möller aðjúnkts við viðskiptafræðideild Háskóla Íslands og 

þakka ég honum kærlega fyrir gott samstarf. Ég naut góðrar aðstoðar frá mörgum  

aðilum við upplýsingaöflun og viðtöl, og þakka ég öllum viðmælendum mínum kærlega 

fyrir góðar móttökur. Einnig vil ég þakka fjölskyldu minni fyrir ómetanlegan stuðning og 

aðstoð við vinnslu og frágang verkefnisins. 

Höfundur ákvað að velja skilamat sem viðfangsefni sitt vegna áhuga á nýtingu og 

stjórnun fjármuna í verkefnastjórnun. Skilamat á að vera mjög góð heimild um hversu 

vel ríkisfé er nýtt í virkri verkefnastjórnun. Í hverju skilamati kemur fram hvort 

framkvæmdin hafi verið yfir eða undir áætlun, og gefnir eru upp allir þeir kostnaðarliðir 

sem verkefnið inniheldur og hvernig þeir stóðust áætlun. Ritgerðin þróaðist þó þegar 

vinna hófst, og vakti saga skilamats og þróun þess áhuga höfundar svo mikið að 

viðfangsefnið breyttist í skoðun skilamats í heild í stað einbeitingar á fjárhagslega 

þáttinn. 
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Útdráttur 

Verkefnið fjallar um skilamat, sem er skýrsla sem Framkvæmdasýslu Ríkisins er lögum 

samkvæmt skylt að gera við lok hverrar framkvæmdar sem unnin er fyrir 5 milljónir eða 

meira af ríkisfé. Í skýrslunni á að gera úttekt á framkvæmdinni, bæði fjárhagslega og 

efnislega. Verkefnið var unnið samkvæmt eigindlegum rannsóknaraðferðum. 

Helstu niðurstöður eru þær að síðan skilamat var fyrst sett fram í lögum árið 1970 

hefur framsetning þess breyst töluvert,  en þá var það hugsað sem tól til aðhalds og 

upplýsingagjafar. Í dag hugsar Framkvæmdasýslan aðeins um skilamat sem eins konar 

sögulega heimild, og er aðhaldsþátturinn algjörlega horfinn úr því.  Skilamat inniheldur 

enga gagnrýni og oft litlar upplýsingar. Viðurkennt er að mjög fáir lesa skilamat og að 

starfsmenn framkvæmdasýslunnar setja önnur mál í forgang.  

Stóra spurningin er hvort að skilamat í þeirri mynd sem það er í dag, sé virði 

vinnunnar og kostnaðarins sem í það fer. Getur skilamat virkilega verið gott, ef enginn 

les það ? Niðurstaðan er sú að skilamat gefur fallega mynd af verki, en segir í raun ekki 

neitt og er varla mat á einu né neinu þrátt fyrir að nafnið gefi annað í skyn.  Skilamat 

hefur að mörgu leiti farið út af sporinu frá upprunalegum hugmyndum. Það er ekki 

lengur það sem lagt var upp með, og gengir í raun engum sérstökum tilgangi fyrir 

hlutaðeigandi aðila. 

Eigi skilamat að vera til einhvers gagns í nútímanum, eigi það enn að stuðla að 

hagnýtingu ríkisfjár eða gefa góða mynd af nýtingu peninga skattgreiðenda, þá þarf að 

gera breytingar. Athuga þarf til að byrja með hvort eðlilegt sé að stofnun sem hefur 

yfirumsjón með opinberum framkvæmdum eigi sjálf að framkvæma úttekt á eigin 

störfum. Setja þarf skilamat á annað form, sem felur í sér að skila markvissri niðurstöðu, 

en ekki bara að setja gæðastimpil á eigin störf.  
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1  Inngangur  

Högun framkvæmda á vegum ríkisins hefur þróast mikið síðan lög um opinberar 

framkvæmdir voru sett árið 1970. Umhverfið, í öllum skilningi, er ekki það sama í dag og 

það var fyrir 40 árum.   Lög og reglur, samfélagið, tæknin og fleira hefur breyst og þróast 

og er því eðlilegt að reikna með því að flest annað geri það sama.  

Skilamat er úttekt sem gerð er af Framkvæmdasýslu Ríkisins vegna framkvæmda sem 

fjármagnaðar eru af ríkisfé. Um það er kveðið  í lögum um opinberar framkvæmdir og er 

skilamat hluti af því að tryggja að ríkisframkvæmdir séu eins hagkvæmar og skilvirkar og 

hægt er. Skilamat lýsir framkvæmdinni, bæði í orðum og tölum, og á að gera grein fyrir 

því hvernig framkvæmdin tókst. 

Meginmarkmið þessarar ritgerðar er að skoða hver upprunalegur tilgangur skilamats 

var þegar hugmyndin um það kom fyrst fram og fyrstu lögin sett og hver tilgangur þess 

er í dag. Einnig að meta hvort breyting hafi orðið þar á og þá hvort hún hafi orðið til hins 

betra eða verra og hvort skilamat eigi enn rétt á sér og hversu gagnlegt það sé. 

Í fyrsta hluta verkefnisins er  fjallað um skilamatið sjálft, hvað það er, hvaðan það 

kemur og helstu hluta þess og þætti. Í öðrum hluta er fjallað um skilamat í nútímanum, 

skoðað hvort það þjóni sama tilgangi í dag og það gerði áður og hvernig og hverjum það 

er helst til gagns í dag. Í þriðja hluta ritgerðarinnar er fjallað um ýmsar niðurstöður og 

breytingar tillögur. Að lokum koma umræður og niðurstöður um hvort skilamat í þeirri 

mynd sem það er í dag sé rétt og vel gert, bæði samkvæmt núgildandi reglum og 

viðmiðum sem og upprunalegum tilgangi sínum.  
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2 Rannsóknaraðferðir og upplýsingaöflun 

 

Við upplýsingaöflun fyrir gerð þessa verkefnis var mikið notast við heimildir eins og lög 

og frumvörp til laga úr lagasafni Alþingis á netinu, auk annara gagna frá Alþingi eins og 

ræður sem haldnar hafa verið. Einnig voru notaðar greinar og viðtöl frá fréttamiðlum á 

netinu, reglur um gerð skilamats og önnur gögn sem fengin voru hjá Framkvæmdasýslu 

Ríkisins.  

Stór hluti gagna og heimilda komu úr eigindlegri rannsókn sem framkvæmd var á 

þann hátt að viðtöl voru tekin við sérvalda hlutaðeigandi einstaklinga og fulltrúa 

stofnana. Eigindleg rannsókn er í grófum skilningi aðferð sem skilar af sér lýsandi 

gögnum, viðmælandans eigin orðum og hans hegðun.  Aðferðir eins og að fylgjast með 

hegðun viðfangsefna og ítarleg viðtöl eru aðal tæki þessar rannsókna og  miðað er að 

því að reyna að skilja fólk út frá þeirra eigin sjónarmiðum og reyna að upplifa 

raunveruleikann  á sama hátt og viðmælandinn.  

Kvale (1996) Lýsir í bók sinni Interview tilgangi eigindlegs rannsóknarviðtals sem öflun 

upplýsinga og lýsinga á heimi viðfangsefnisins. Viðtalið sé persónuleg samræða milli 

tveggja einstaklinga um sameiginlegt hugðarefni þeirra. Það telur Kvale vera sérstakt 

form mannlegra samskipta þar sem þekking þróast og færist á milli í gegnum samræður.  

Eigindlegir rannsakendur sýna hluttekningu og samsama sig við fólkið sem þeir 

rannsaka til þess að reyna að skilja hvernig viðfangsefnin sjá hlutina. Eigindlegir 

rannsakendur þróa hugmyndir, innsæi og skilning út frá gögnum sínum, í stað þess að 

safna þeim til þess að sanna kenningar sem þegar eru til staðar.  Rannsóknarferlið er 

sveigjanlegt og á að vera skapandi en ekki vélrænt. Rannsóknarspurningar eru einnig 

óljósar í byrjun þar sem ekki er hægt að vita nákvæmlega að hverju á að spyrja fyrr en 

lengra en komið. (Taylor og Bogdan, 1998) 

Þeir aðilar sem valdir voru til þess að taka þátt í viðtölum voru valdir vegna hagsmuna 

sinna og þekkingar á skilamati. Í valinu var farið eftir upplýsingum frá Framkvæmdasýslu 

Ríkisins um hverjir fengju eintak af skilamati þegar verkefni er lokið og rætt við fulltrúa 

þeirra auk fulltrúa Framkvæmdasýslunnar.  
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Með þessari aðferð taldi höfundur mestar líkur á að velja þá aðila sem hefðu mesta 

hagsmuni og þekkingu á viðfangsefninu. Þeir aðilar sem rætt var við voru fulltrúar 

Framkvæmdasýslu Ríkisins, Velferðarráðuneytisins, Fjármálaráðuneytisins og 

Ríkisendurskoðunar. Einnig var rætt við Sigríði Ingibjörgu Ingadóttur formann 

fjárlaganefndar Alþingis og Óskar Valdimarsson forstjóra Framkvæmdasýslu Ríkisins.                           

Í bókinni Interview tekur Kvale (1996) dæmi, þar að þeim sem tekur viðtal er lýst eins 

og ferðalangi. Stundum hefur hann kort með sér og reynir að fylgja ákveðnum slóðum, 

en stundum fer hann aðrar leiðir. Að langferð lokinni hefur hann frá mörgu að segja, 

hann segir frá því fólki sem varð á vegi hans og þeirri reynslu sem honum er minnisstæð. 

Ferðalangurinn er í þessu dæmi í hlutverki sögumanns, á sama hátt og þessu verkefni er 

á sinn hátt ætlað að segja sögu. Í ferðalagið var lagt upp með ónákvæmt kort sem 

breyttist og þróaðist á leiðinni. 
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3 Hvað er skilamat? 

3.1 Almenn lýsing á skilamati: 

Skilamat er skýrsla sem Framkvæmdasýsla Ríkisins vinnur vegna opinberra framkvæmda 

samkvæmt 16. grein laga nr. 84/2001 um skipan opinberra framkvæmda. Lögin lýsa því 

nákvæmlega  í hvaða ferli opinber framkvæmd eigi að fara. Fyrst skal gerð frumathugun, 

þar sem gerð er grein fyrir þeim kostum sem í boði eru til þess að fullnægja þeirri þörf 

sem framkvæmdin á að fullnægja. Frumathugun inniheldur grófa kostnaðaráætlun og er 

ákvörðun um fjárveitingu byggð á henni. Næst skal samkvæmt lögum fara fram 

áætlunargerð  þar sem gerð er verk- og kostnaðaráætlun. Að henni lokinni getur verkleg 

framkvæmd farið fram, þar sem haldið er útboð, gerðir eru verksamningar, verk 

framkvæmt og fleira. Að lokum skal gert skilamat. (Lög um skipan opinberra 

framkvæmda nr.84/2001)  

Skilamat lýsir verkefninu, allt frá útboði til árangurs framkvæmdarinnar. Í 

skilamötum, og í minni framkvæmdum skilagreinum,  „skal gerð grein fyrir því hvernig 

framkvæmd hefur tekist miðað við áætlun. Ennfremur skal þar gerður samanburður við 

hliðstæðar framkvæmdir sem þegar hafa verið metnar.“ (Lög um skipan opinberra 

framkvæmda nr.84/2001 16.gr.) Skilagreinar eru stuttar skýrslur sem yfirleitt eru gerðar 

vegna útboðs á leiguhúsnæði eða öðrum minni verkefnum Framkvæmdasýslunnar og 

verða ekki teknar fyrir í þessu verkefni. 
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3.2 Uppruni skilamats 

Hugmyndin um skilamat kemur fyrst fram í frumvarpi til laga um skipulag framkvæmda 

á vegum ríkisins sem lagt var fram á 87. Löggjafarþingi árið 1967 (Þingskjal 371, 1966-

67). Frumvarpið var ekki samþykkt á því þingi, og kemur fram í ræðu fjármálaráðherra 

við flutning málsins að um mikil nýmæli sé að ræða. Þar sem um miklar breytingar á 

skipulagi opinberra framkvæmda sé að ræða viti hann að ekki verði unnt að afgreiða 

málið á þessu þingi en vilji gefa tóm til íhugunar málsins á milli þinga (Magnús Jónsson, 

1966-67).  

Einnig er tekið fram í athugasemdum við frumvarp um skipan opinberra framkvæmda 

frá árinu 1969 að frumvarpinu um skipulag framkvæmda hefði fyrst og fremst verið 

ætlað að kynna ákveðnar hugmyndir um þessi mál (Þingskjal 138, 1968-69). 

3.2.1 Nefnd um hagnýtingu ríkisfjárfestinga 

Þetta tímamóta frumvarp var unnið upp úr skýrslu sjö manna nefndar, undir 

formennsku Jóns Sigurðssonar, sem skipuð var af þáverandi fjármálaráðherra hinn 1. 

nóvember 1965. Tilgangur nefndarinnar var að "gera heildarathugun á því, hversu 

hagnýta megi með jákvæðustum árangri það fé, er ríkið ver til margvíslegra 

fjárfestingarframkvæmda." (Þingskjal 138, 1968-69, bls.5). 

Nefnd þessa skipuðu Baldur Tryggvason, þá framkvæmdastjóri, Björgvin 

Guðmundsson, þá deildarstjóri, Gísli Jónsson, rafveitustjóri, Guðlaugur Þorvaldsson, þá 

ráðuneytisstjóri, Jóhann Jakobsson, efnafræðingur, Jón Thors, þá deildarstjóri og Jón 

Sigurðsson, þá hagsýslustjóri, sem jafnframt var formaður nefndarinnar og varð seinna 

skrifstofustjóri Fjármálaráðuneytisins.  

Jón Sigurðsson er af mörgum talinn vera einn helsti hugmyndasmiður margra nýjunga 

í skipulagi ríkisreksturs á Íslandi á þessum tíma, og einn helsti hvatamaður þess að nefnd 

þessi var stofnuð og skipulag ríkisframkvæmda bætt. 
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3.2.2 Jón Sigurðsson 

Jón fæddist í Reykjavík árið 1934 og var lærður lögfræðingur. Jón starfaði í  byrjun ferils 

síns hjá Atvinnumálaráðuneytinu og varð svo skrifstofustjóri í Fjármálaráðuneytinu árið 

1967, í ráðuneyti Magnúsar Jónssonar frá Mel . Eftir 10 ára starf sem ráðuneytisstjóri 

flutti Jón sig um set og varð framkvæmdastjóri Járnblendiverksmiðjunnar á 

Grundartanga. 

Jón fékk mikinn áhuga á fræðum opinberrar stjórnsýslu eftir að hafa gengið framhjá 

bókasýningu útgefandans McGraw Hill í gamla Listamannaskálanum. Þar keypti Jón 

nokkrar bækur um opinbera stjórnsýslu sem kveiktu þann áhuga sem svo leiddi hann í 

framhaldsnám í greininni við University of Southern California. Eftir heimkomuna fór Jón 

að starfa í Fjármálaráðuneytinu og skrifaði meðal annars úttektir um fjárlagasetninguna 

á grundvelli þess sem hann hafði lært og skilaði löngum ritgerðum til þáverandi 

fjármálaráðherra um það álit sitt að fjárlagasetningin væri ekki nógu skipuleg. Jón var í 

kjölfar þessa settur deildarstjóri í ráðuneytinu með það hlutverk að fást við umbætur í 

opinberum rekstri, og varð svo síðar ráðuneytisstjóri. („Á Grundvelli Rökhugsunar“, 

1997) Ljóst er af þessu ágripi að Jón átti mikinn þátt í þeim umbreytingum sem urðu á 

rekstri opinberra framkvæmda og fjármála á þessum tíma.  

3.2.3 Ástæður breytinganna 

Helsta ástæða þess að nefndin verður til er sú að töluverð óreiða var í opinberum 

framkvæmdum á þessum árum og þær að jafnaði mun dýrari en þær þurftu að vera 

(Þingskjal 371, 1966-67). Venjan í fjárveitingum vegna slíkra verkefna var sú að mörg lítil 

framlög voru gerð á hverju ári, þannig að mörgum var veitt fé til þess að halda 

framkvæmdum áfram á hæfilegum hraða og allir fengu einhverja úrlausn, en enginn 

fékk strax nægt fé til þess að ljúka framkvæmdum. Dæmi um þetta tekur 

fjármálaráðherra í ræðu um frumvarpið um skipulag opinberra framkvæmda.  5 skólar, 

sem samþykktir eru eitt árið samkvæmt þessum venjum, kæmust allir í notkun 6 árum 

eftir að framkvæmdir hæfust. Þeir væru allir í byggingu, með einhverjum töfum vegna 

fjárskorts, allan þennan tíma. Væru byggingunum hinsvegar raðað í forgangsröð og 

fjárveitingum hagað samkvæmt þeirri röð, mætti fyrsti skólinn komast í notkun 2 árum 

seinna, sá næsti 3 árum seinna, sá þriðji 4 árum eftir samþykki og svo framvegis. Dæmið 

sýnir þá óhagkvæmni sem leiðir af fjárhagsóvissu í framkvæmdum sem verður til þegar 
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fjárhagsgrundvöllur framkvæmdarinnar er ekki tryggður fyrirfram. Með forgangsröðun 

væri hægt að ná 10 ára afnotum af skólahúsnæðinu, fyrir sama fé, í stað þess að byggja 

öll húsnæðin í einu og ná engum afnotum fyrr en öllum framkvæmdum er lokið. 

(Magnús Jónsson, 1966-67). 

Fjármálaráðuneytið telur nauðsynlegt að ná tökum á þessari óhagkvæmni í 

opinberum framkvæmdum og miðar frumvarpið og vinna nefndarinnar að því að nýta 

sem best það fé sem rennur úr ríkissjóði ár hvert.  

3.2.4 Niðurstöður nefndarinnar 

Samkvæmt skýrslu nefndarinna var helsta niðurstaða hennar var sú að þar sem of 

margar framkvæmdir hæfust í einu skapaðist mikil óhagkvæmni. Sífelldur fjárskortur 

leiddi til þess að þeir sem framkvæmdu verkin einbeittu sér of mikið af fjáröflun og 

minna að góðri nýtingu þess fjár sem þeir fengju. Engar reglur voru til um formlega 

málsmeðferð við ákvörðun um að hefja opinberar framkvæmdir.   

Þetta leiddi til þess að undirbúningur framkvæmda, t.d. áætlanir um kostnað, var ekki 

nægilega vandaður og oft ófullnægjandi þar sem fé var veitt án þess að fullkomin gögn 

lægju fyrir. Ákvarðanir um fjárveitingu væru þannig að jafnaði teknar án þess að tilbúin 

væri útlistun á langtíma afleiðingum verkefnisins t.d. varðandi fjármálalegar hliðar eins 

og  rekstrarkostnað og bundnar fjárfestingar.  

Útboð væru ekki kostur undir þessum kringumstæðum, þar sem fullkomin gögn lægju 

ekki fyrir og þar af leiðandi ekki hægt að gera fasta greiðslusamninga sem tryggt væri að 

staðið yrði við. Nefndin taldi einnig að þar sem undirbúningur og framkvæmd væru oft 

verk sömu stofnunar, kæmist gagnrýni ekki að til þess að sannreyna að besta og 

hagkvæmasta lausnin hefði verið valin.  

Fyrrgreindir þættir leiða einnig að mati nefndarinnar það að sér að tímasetning verka 

verður ónákvæm.   Skortur samræmingu í stöðlum, gæðum og fleiru eigi sér stað í 

byggingu svipaðra mannvirkja, sem valdi því að enn meiri óvissa ríki yfir framkvæmdinni 

í stað þess að nýta reynslu fyrri framkvæmda (Þingskjal 371, 1966-67). 

Niðurstöður nefndarinnar eru í stuttu máli, að skapa verði gott ferli fyrir opinberar 

framkvæmdir þar sem ferli umsóknar um framkvæmd sé vel skilgreint. Fullkomin gögn 

verði að vera til staðar áður en ákvörðun um samþykki verks er tekin. Ákveðið ferli 
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tryggir samræmdan undirbúning allra verka, auðveldar samanburð á verkum og tryggir 

að ákvörðun verði ekki tekin fyrr en fullnaðarundirbúningi er lokið.  

Nefndin lagði til þá stóru breytingu að fjárveiting yrði gerð til þess að greiða allan 

áætlaðan kostnað verks í einu, í stað þeirrar venju að greiða litla hluta ár hvert. 

Tilgangur þess væri að tryggja samfellt og hagkvæmt framhald verka sem ákveðið hefur 

verið að ráðast í á sem stystum tíma. Einnig leggur nefndin til að skilja algjörlega á milli 

þeirra aðila sem skipuleggja verk og þeirra sem framkvæma þau. Tilvonandi eigendur 

mannvirkisins annist ekki framkvæmdastjórn verksins, og að ákveðnum aðila verði 

fengið það verkefni að skapa staðla í byggingu mannvirkja á ríkisins vegum.  

Nefndin leggur til að stofnuð verði sérstök skipulagseining innan 

fjármálaráðuneytisins sem annist þá samræmingu og umsjón sem nauðsynleg er til þess 

að virkja þessar tillögur (Þingskjal 371, 1966-67). 

3.2.5 Þróun útfærslu skilamats. 

Í niðurstöðu nefndarinnar kemur einnig fram að hún vilji „tryggja ákveðnar aðferðir við 

úttekt og skilagreinar vegna mannvirkja sem reist eru á vegum ríkisins, og birtingu 

skýrslna um þau opinberlega. Tryggja samræmt bókhald fyrir mannvirkjagerð, sem 

auðveldar samanburðarathuganir kostnaðaratriða.“ (Þingskjal 371, 1966-67, bls.8). 

Í frumvarpinu er 22. grein um úttektir, síðar skilamat, svohljóðandi: 

Þegar framkvæmd á vegum ríkisins er lokið, skal fara fram úttekt á henni 
eftir reglum, sem fjármálaráðherra setur. Að úttekt lokinni skulu niðurstöður 
hennar birtar opinberlega ásamt upplýsingum um mannvirkið, stærð þess, 
gerð, afköst, ef við á, áætlaðan kostnað og raunverulegan kostnað við 
verkið. Jafnframt skal þess getið, hvaða stofnanir, fyrirtæld og/eða 
einstaklingar önnuðust meiri háttar hluta verksins. Tölulegar niðurstöður 
úttektarinnar skulu birtar með ríkisreikningi eða lagðar með öðrum 
sambærilegum hætti fyrir Alþingi (Þingskjal 371, 1966-67, bls.4). 

Hér er fyrsta hugmyndin um skilamat komin fram og er þróuð frekar í frumvarpi til 

laga um skipan opinberra framkvæmda á 89.löggjafarþingi árið 1968. Þá leggur 

þáverandi fjármálaráðherra Magnús Jónsson frumvarpið fram, sem er þó ekki samþykkt 

á þessu þingi, en lagt aftur fram á 90. löggjafarþingi og samþykkt sem lög 63/1970 um 

skipan opinberra framkvæmda. 
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Í 20. grein frumvarpsins frá 1969 um skipan opinberra framkvæmda, og síðar í sömu  

lögum frá 1970, er eftirfarandi kafli þar sem búið  að þróa þessa hugmynd sem síðan 

fékk nafnið skilamat:  

Þegar verklegri framkvæmd er lokið, skal fara fram úttekt á henni, þar sem 
staðreynt er, að framkvæmd sé í samræmi við ákvæði verksamnings. 
Fjármálaráðuneytið setur reglur um það, hvernig úttekt skv. lögum þessum 
skuli fram fara.Að úttekt lokinni skal sá aðili, sem hefur með höndum 
framkvæmd, sbr. 14.gr., sjá um, að gerð verði greinargerð með upplýsingum, 
er máli skipta um framkvæmdina, stærð hennar, gerð og afköst, ef við á, 
áætlaðan kostnað og raunverulegan kostnað. Jafnframt skal þess getið, 
hvaða stofnanir, fyrirtæki eða einstaklingar önnuðust meiri háttar hluta 
verksins. Greinargerð, skv. 2. mgr., skal send fjárveitinganefnd Alþingis og 
eignaraðilum. (Þingskjal 138., 1968-69, bls.4) 

Í ræðu Magnúsar Jónssonar þáverandi fjármálaráðherra þann 6. apríl 1967 kemur 

fram ástæða þess að nefndin telur nauðsynlegt að framkvæma þessa úttekt á 

opinberum framkvæmdum: 

Ástæða er til að benda sérstaklega á ákvæði frv. um úttekt framkvæmda á 
ríkisins vegum. Með þessum ákvæðum er ákveðið, að mannvirkjagerð skuli 
lokið með tilteknum hætti, og helztu atriðin, sem máli skipta um 
framkvæmdina, dregin saman og kunngerð opinberlega. Verður að telja slíka 
reglu æskilega, svo að Alþ. og almenningi í landinu sé með skipulegum hætti 
gerð grein fyrir ráðstöfun þeirra miklu fjármuna, sem hér er varið til hinna 
margvíslegustu þarfa (Magnús Jónsson, 1966-67).  

Í greinargerðinni sem fylgir frumvarpinu kemur fram að í 20.grein frumvarpsins sé 

gert ráð fyrir úttekt sem staðreyni að verkið hafi verið unnið samkvæmt ákvæðum 

verksamningsins, og sé  alveg óháð þeirri úttekt sem byggingafulltrúi framkvæmi 

samkvæmt byggingarlöggjöf. Einnig er lagt til að samin verði greinargerð þar sem fram 

komi mat á því hvernig framkvæmdin hafi tekist fjárhagslega, og að hversu miklu leyti 

verkið hafi staðist áætlun. Næst er tekið fram að við könnun á því muni vissulega koma 

upp ýmis vafaatriði, sem dæmi þegar byggingar eru reistar yfir langan tíma og að erfitt 

sé að gera grein fyrir viðgerðum á opinberum mannvirkjum þannig að það hafi eitthvað 

gildi. Hinsvegar er talið að slíkar greinargerðir hljóti að geta orðið til mikils aðhalds um 

ýmsar framkvæmdir.   

Ekki er talið nauðsynlegt að birta þessar greinargerðir í dagblöðum eða öðrum slíkum 

miðlum. Lagt er til að fjárveitingarnefnd og eignaraðilar gætu ákveðið hvernig birtingu 

væri hagað. Tekið fram að til samanburðar á framkvæmdum innbyrðis væri að 



 

18 

sjálfsögðu best að greinargerðir tilheyrandi hverju ári birtust í heild, t.d. með 

ríkisreikningi. 

3.3 Lög um opinberar framkvæmdir 

Eins og áður hefur komið fram voru lögin um opinberar framkvæmdir fyrst sett árið 

1970 og svo endurbætt og sett aftur árið 2001. Helstu breytingarnar sem gerðar voru á 

lögunum snéru að  hlutverki Framkvæmdasýslu Ríkisins. Nokkrar breytingar leiddu af því 

að einnig var verið að endurnýja lög um opinber innkaup og samræma þau lögum um 

opinberar framkvæmdir, auk annara minniháttar breytinga. 

Efnahags og viðskiptanefnd Alþingis leitaði álits 13 aðila á frumvarpinu og af þeim 

voru 9 sem gerðu engar athugasemdir. Bæjarráð Kópavogs og Alþýðusamband Íslands 

gerðu athugasemdir við stuttan skilafrest umsagna, og töldu sig ekki geta metið jafn 

umfangsmikið frumvarp á þeim tíma sem gæfist fram að skilafresti (Umsögn Bæjarráðs 

Kópavogs, 2001), (Umsögn  Alþýðusambands Íslands, 2001).  

Samtök Iðnaðarins voru jákvæð í garð frumvarpsins en gerðu þó athugasemd við að 

verktími í opinberum framkvæmdum væri of stuttur sem yki óþarflega kostnað 

verkkaupa og verktaka.  Töldu samtökin að oft lentu verktakar í vandræðum vegna 

verktíma, t.d. vegna tafabóta.  

Samtökin lögðu til að hið opinbera gæti gert framkvæmdaáætlanir til lengri tíma, t.d. 

tveggja ára, þar sem fyrra árið gæti nýst í undirbúningsvinnu eins og hönnun, 

frumathugun, áætlanagerð og útboðsmeðferð og hið seinna í framkvæmdina. Þannig 

gætu framkvæmdir hafist fyrr á árinu og verktími yrði ekki eins stuttur og samtökin telja 

hann vera þegar umsögnin er gerð. Að öðru leiti gerðu Samtök Iðnaðarins ekki neinar 

athugasemdir við frumvarpið (Umsögn  Samtaka Iðnaðarins, 2001).  

Ríkisendurskoðun gerði einnig athugasemd vegna frumvarpsins, dagsett 30.apríl 

2001 og var sú umsögn þriggja blaðsíðna löng. Í stuttri samantekt á erindi hennar til 

efnahags- og viðskiptanefndar telur Ríkisendurskoðun í fyrsta lagi að þær breytingar 

sem frumvarpið gerir á þáttöku hennar í þeim verkferlum sem framkvæmdaraðilar skulu 

fylgja séu eðlilegar í ljósi breyttrar stöðu hennar frá því fyrri lögin voru sett árið 1970 

(Umsögn  Ríkisendurskoðunar, 2001) 
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Samkvæmt svari við fyrirspurn til Ríkisendurskoðunar urðu  breytingar á rekstri 

stofnunarinnar. Á þeim árum sem fyrri lögin voru sett var Ríkisendurskoðun hluti af 

framkvæmdavaldinu sem sérstök stjórnardeild, og heyrði undir fjármálaráðherra. 

Ríkisendurskoðun hafði þar af leiðandi umsjón með verkefnum sem eðlilegt var að 

stjórnsýslan annaðist líkt og að setja reglur um framkvæmd skilamats.  

Árið 1987 varð hinsvegar sú breyting að Ríkisendurskoðun var flutt frá 

framkvæmdavaldinu og til Alþingis. Þar með varð stofnunin að endurskoðunar- og 

eftirlitsstofnun og hætti að annast verkefni sem tilheyrðu stjórnsýslunni eins og 

reglusetningar vegna skilamats. Stofnunin gerði þar af leiðandi engar athugasemdir við 

þann þátt lagabreytingarinnar að skilamat og önnur verk flytjist frá Ríkisendurskoðun til 

Framkvæmdasýslunnar (Ríkisendurskoðun, tölvupóstur, 13.mars 2012).  

Næst kemur fram í umsögninni að Ríkisendurskoðun hafi verið að kanna verklag við 

framkvæmd tiltekinna opinberra framkvæmda og að komið hafi í ljós að verulega hafi 

skort á að ákvæðum laga 63/1970 hafi verið fylgt á öllum stigum verkferilsins. Stofnunin 

telur upp nokkra veikleika. Þeir eru:   

 Skortur á því að undirbúningur sé fullnægjandi og allar fjárveitingar í höfn 
áður en framkvæmdir hefjast. 

 Óljós ábyrgð hvers aðila sem að framkvæmdunum komi. 

 Skortur á samhæfingu og samráði á framkvæmdatíma. 

 Erfiðleikar með eftirlit. 

 Umfang framkvæmda virðist ekki skorðast við þær fjárveitingar sem til 
verksins eru veittar á fjárlagaárinu (Umsögn  Ríkisendurskoðunar, 2001).  

 Allt eru þetta þættir sem lög 63/1970 voru sett til þess að bæta. Mat stofnunarinnar, 

samkvæmt álitinu, er það að hið nýja frumvarp feli ekki í sér þær breytingar frá 

þágildandi lögum 63/1970 sem gætu tryggt betri framkvæmd þessara mála. Þær 

endurbætur á frumvarpinu sem Ríkisendurskoðun leggur til í áliti sínu eru meðal annars 

þær að Framkvæmdasýslan taki við hluta af þeim skyldum sem frumvarpið leggur á 

Fjármálaráðuneytið, að meta frumathugun og áætlunargerð, þar sem sérfræðiþekking á 

því sviði sé nú þegar til innan Framkvæmdasýslunnar en þyrfti að koma upp í 

ráðuneytinu ætti það að sinna þessum skyldum vel. Samkvæmt álitinu eru mörg þeirra 
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verka sem Framkvæmdasýslunni eru falin í frumvarpinu þegar unnin af öðrum 

stofnunum. Önnur telur Ríkisendurskoðun eðlilegra að fela einkaaðilum, t.d. ráðgjöf 

vegna undirbúnings og áætlanagerð.  

Ríkisendurskoðun leggur einnig til að verkkaupi beri ábyrgð á sinni verklegu 

framkvæmd, frá frumathugun til skilamats. Verkkaupi réði þannig sjálfur alla hönnuði og 

arkitekta sem myndu svo annast gerð allra gagna. Byði sjálfur út verkið í samráði við 

Ríkiskaup, annaðist alla samningagerð og réði eftirlitsmenn. Þannig væri verkkaupa  falið 

meira vald og um leið full ábyrgð.  Sérstakt eftirlit yrði svo haft með því að fullnægjandi 

undirbúningur hefði átt sér stað áður en verk væri boðið út.  

Að lokum telur Ríkisendurskoðun að hver sem niðurstaða málsins verði varðandi 

framangreind atriði, sé rétt að endurmeta þá viðmiðunarfjárhæð sem sett er í fyrstu 

grein frumvarpsins. Sú grein segir að allar framkvæmdir sem kosta ríkissjóð a.m.k. 5 

milljónir króna teljist vera opinberar framkvæmdir og falli þannig undir lögin. Stofnunin 

telur þessa upphæð vera allt of lága og að hún muni fela í sér verulegt umfang opinberra 

framkvæmda (Umsögn  Ríkisendurskoðunar, 2001). 

Lögin voru samþykkt óbreytt, þrátt fyrir athugasemdir Samtaka Iðnaðarins og 

Ríkisendurskoðunar.  

3.4 Helstu þættir skilamats 

3.4.1 Hver semur skilamat 

Skilamat er gefið út af Framkvæmdasýslu ríkisins og er skrifað af verkefnastjórum sem 

starfa þar. Hver verkefnastjóri sér um að skrifa skilamat fyrir þau verkefni sem hann 

stjórnar. Setning reglna og leiðbeininga um skilamöt voru áður á ábyrgð 

Ríkisendurskoðunar samkvæmt lögum 63/1970 um skipan opinberra framkvæmda, en 

sú ábyrgðs var flutt yfir til Framkvæmdasýslu ríkisins árið 2001 með samnefndum lögum 

nr. 84/2001.  

Árið 2001 kom upp gagnrýni á framkvæmd skilamats eftir að í ljós kom að á árunum 

1995-2000 voru aðeins útgefin 10 skilamöt, og að á árunum frá 1990-2000 hafi í heild 

verið unnin aðeins 25 skilamöt. Til samanburðar má þess geta að meðalfjöldi útgefinna 

skilamata, að skilagreinum ótöldum, eru rúmlega 10 á ári. Framkvæmdasýsla ríkisins gaf 

út yfirlýsingu vegna þessa máls og kom þar fram að Ríkisendurskoðun hafi samkvæmt 
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eldri lögum borið að setja reglur um skilamat og hefði farið með yfirstjórn þeirra þar til 

lögunum var breytt og að þær reglur hafi verið settar árið 1990.  

Ekki var talið unnt að vinna upp hundrað skilamöt aftur í tímann, meðal annars vegna 

skorts á fé, tíma og mannafla en hafa þau verið reglulega unnin síðan („Yfirlýsing frá 

Framkvæmdasýslu“, 2001). 

Samkvæmt upplýsingum frá Ríkisendurskoðun var ráðinn sérstakur starfsmaður árið 

1990 til þess að sinna þessu starfi, en þó hafi áfram gengið erfiðlega að semja 

skilamötin. Ástæður þeirra erfiðleika voru meðal annars vandamál við að safna saman 

öllum þeim gögnum sem þurfti til þess að semja gott skilamat.  

Handavinnan við gagnasöfnun var mikil, bókhald var haldið á mörgum stöðum og 

upplýsingakerfi voru ekki jafn fullkomin og aðgengileg og þau eru í dag. Þessir erfiðleikar 

við gagnasöfnun eru aðalástæða þess  að ekki urðu til eins mörg skilamöt og ætla mætti.  

Skilamat eru skrifað eftir sniðmáti og reglum sem framkvæmdasýslan hefur gefið út 

og eru þessvegna að miklu leiti stöðluð.  Skýrslan skiptist í fjóra aðalflokka 

 undirbúning,  

 verklega framkvæmd  

 reikningslegt uppgjör 

  samantekt og niðurstöður. 

3.4.2 Undirbúningur 

Í flokknum undirbúningur kemur fram lýsing verkefnisins. Hvaða starfsemi muni vera í 

byggingunni og hversu umfangsmikið verkið er. Þar kemur fram hver verkkaupi er og 

gerð er grein fyrir helstu atriðum frumathugunar.  Fjallað er um hönnun, markmiðin  

með hönnuninni og hvernig þau tókust, og skipulagi ef til vill lýst.  Taldir eru upp þeir 

ráðgjafar sem unnu við verkið og áætlaðar greiðslur til þeirra.   

Áætlun um stofnkostnað kemur næst og er það sú heildarkostnaðaráætlun sem fer til 

fjármálaráðuneytis. Í henni eru talin með áætluð aukaverk og áætlaðar verðbreytingar á 

framkvæmdatíma nema annað sé tekið fram.  Því næst er sett fram áætlun um 

rekstrarkostnað þeirrar starfsemi sem byggingunni er ætlað, slík áætlun liggur þó 

sjaldan fyrir. Að lokum er sett fram áætlun um fjármögnun verkefnisins.  Þar er talið er 



 

22 

upp hvaðan fjárveitingar koma,  úr fjárlögum hvaða árs, framlag sveitarfélags, 

fjáraukalög einhvers árs osfrv. 

Í lok undirbúningskaflans eru yfirleitt settar fram teikningar af verkefninu, myndir, 

hönnunargögn og fleira. 

3.4.3 Verkleg framkvæmd 

Í kaflanum um verklega framkvæmd er fyrst fjallað um útboð verksins, tilboð og 

verksamninga. Hér er sagt stuttlega frá útboðinu, verkskilmálum og lauslega gerð grein 

fyrir verkinu. Settar eru fram helstu magntölur og tilboð og niðurstöður útboðsins birtar. 

Fjallað er um gerð samninga við verktaka, hver upphæð þeirra er og hver hluti þeirrar 

upphæðar er af heildarkostnaðaráætlun. Einnig  hvernig þeir skiptast í samningsverð og 

áætluð aukaverk.  

Næst er tekin fyrir framvinda verksins. Þar er fjallað um framkvæmdina og hvernig 

hún gekk. Hvenær vinna og stærstu verkþættir hófust. Gerð grein fyrir helstu 

breytingum og töfum sem urðu til á verktíma, og hvers vegna það kom til. Hér er fjallað 

um ágreiningsmál ef einhver eru og birtar ljósmyndir frá framkvæmdinni. Þessi kafli er 

mislangur eftir umfangi og stærð framkvæmdanna.  

Lokin á öðrum kafla skilamats fjalla um eftirlit og úttektir. Hér er tekið fram hver 

hafði eftirlit með framkvæmdunum fyrir hönd Framkvæmdasýslunnar. Hvernig eftirlitið 

gekk og fram á að koma ef einhver vandamál komu upp og ástæður þeirra. Birtar eru  

samningsfjárhæðir við eftirlitsaðila  og tiltekið hvenær lokaúttektir byggingafulltrúa og 

ábyrgðarúttekt Framkvæmdasýslunnar fóru fram. 

3.4.4 Reikningslegt uppgjör 

Þriðji kaflinn í skilamati fjallar um reikningslegt uppgjör. Hér eru gefnar upp tölulegar 

upplýsingar um verkið í formi taflna. Fyrsta taflan er yfirlit yfir áfallinn kostnað og 

innborganir sundurliðaðar eftir árum. 

 Næsta tafla sýnir kostnað verksins sundurliðaðan í flokka eins og ráðgjöf, eftirlit, 

verkframkvæmd og fleira. Þannig er hægt að sjá heildarkostnað við sérstaka liði í 

framkvæmdinni auk þátta innan þeirra liða eins og hönnun, listskreytingar, aukaverk, 

magnbreytingar og fleira. 
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 Í næstu töflu, nr.3.3 er gerður samanburður á áætluðum kostnaði og raunkostnaði, 

og sýndur prósentu munur þar á milli. Raunkostnaðurinn er bæði gefinn upp á verðlagi 

hvers árs og á verðlagi þeirrar vístitölu, yfirleitt byggingavísitölu, sem áætlunin var 

byggð á.  

Síðasta taflan í þessum kafla sýnir einingarkostnað og stuðla, þ.e. hvað hver fermeter 

kostaði í krónum. Þetta er gefið upp á þrjá vegu til þæginda við samanburð, á verðlagi 

hvers árs. Á verðlagi 1.júlí 1987 þegar byggingavísitalan var 100 og á verðlagi þess árs 

sem skilamatið er unnið.  

Einnig eru gefnir þrír stuðlar, magntölu-, aukaverka- og viðbótarverkastuðull. Þeir eru 

mælikvarðar á nákvæmni útboðsgagna. Þeir virka þannig að ef engin aukaverk verða í 

framkvæmdinni verður aukaverkastuðullinn 1. Ef til viðbótarverka kemur þá hækkar 

viðbótarverkastuðullinn í hlutfalli við stærð viðbótarverksins. Reynist magntölur hafa 

verið ofáætlaðar, lækkar magntölustuðullinn í hlutfalli við það. 

 Í skýrslunni er fjallað ítarlegar um stuðlana og hvernig þeir eru reiknaðir, en þeir 

verða þó útskýrðir hér í stuttu máli.  

Magnbreytingarstuðull segir til um þá aukningu eða minnkun í magni aðfanga sem 

verður í verkinu. Hann segir til um gæði hönnunar- og útboðsgagna. Dæmi um aukningu 

á magnbreytingarstuðli er ef þörf er fyrir meira byggingarefni en hönnunargögn gerðu 

upphaflega ráð fyrir.  

Aukaverkastuðull segir til um ónákvæmni hönnunar- og útboðsgagna og verður til 

þegar nauðsynleg verk eru ekki í verklýsingu. Dæmi um þetta er að ekki sé tekið með í 

hönnun eða verklýsingu bygging sólpalls, sem þó var kveðið á um í upprunalegri beiðni 

verkkaupa.  

Viðbótarverkastuðull segir til um breytingar á verklýsingu eftir að verkið hefst, þ.e. 

þegar verkkaupi breytir eða bætir við einhverjum þáttum sem ekki voru í upprunalegri 

hönnun. Þetta segir til um gæði undirbúnings. Dæmi um þetta er þegar verkkaupi 

ákveður þegar verk er hafið að hann vilji bæta við verkþætti, eða ákveði að verkþáttur 

sem þegar er hönnunargögnunum eigi að vera öðruvísi.   
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3.4.5 Samantekt og niðurstöður 

Lokakafli skilamats er samantekt og niðurstöður. Þar er í byrjun gerður samanburður á 

kostnaði við fermeter við aðrar sambærilegar framkvæmdir.  Fjallað er um muninn á 

þessum framkvæmdum og hvernig verkið kemur út í samanburði. Næst er árangur 

framkvæmdarinnar tekinn fyrir, farið yfir kostnað við framkvæmdina og mat á 

fjárhagslegum árangri eftir gögnunum í kaflanum um reikningslegt uppgjör.  

Að lokum er sett fram heildarmat á hvernig verkið tókst til og segir í leiðbeiningum 

við gerð skilamats að lýsa skuli bæði jákvæðum og neikvæðum þáttum. Dregin eru fram 

fáein atriði sem skiptu máli varðandi framkvæmdina, hvort gæði verks hafi orðið eins og 

að var stefnt og slíkt og að lokum mat á framkvæmdinni í heild. (Framkvæmdasýsla 

Ríkisins, munnleg heimild, 12.janúar 2012) 
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4 Hvaða tilgangi þjónar skilamat í dag 

4.1  Notkun skilamats  

Nú hefur komið hefur fram hversvegna skilamat er gert, hver tilgangur þess á að vera og 

hvað var í byrjun lagt upp með. Hvaða raunveruleg not eru af skilamati í dag,  hver 

skoðar það og hvaða tilgangi þjónar það ?  

42 ár eru liðin síðan lög um opinberar framkvæmdir voru sett og skilamat kom fyrst 

fram. Aðstæður í dag eru aðrar, skipulag stofnana hefur breyst, ábyrgðir hafa færst milli 

aðila og efnahagsmál búin að þróast mikið. Lög og reglur um ríkisframkvæmdir hafa þó 

ekki tekið miklum breytingum og þar af leiðandi er athyglisvert að skoða hversu mikið 

áherslur skilamats hafa þróast og breyst.  

Helsta hlutverk skilamats í mynd sinni í dag snýr að eftirfarandi þáttum. 

4.1.1 Áætlanagerð 

Samkvæmt Framkvæmdasýslu ríkisins er skilamat helst notað innan 

Framkvæmdasýslunnar til þess að áætla kostnað við fyrirhugaðar framkvæmdir. Unnar 

eru í þeim reynslutölur eins og kostnaður á fermeter framkvæmdarinnar. Þar af leiðandi 

er, með því að skoða skilamöt vegna svipaðra framkvæmda, hægt að gefa grófa mynd af 

kostnaði við fyrirhugað verkefni auk skiptingu hans og fleira. Kostnaðartölur eru 

vísitölureiknaðar, svo að hægt sé að segja fyrir með meiri vissu um kostnað við algengar 

framkvæmdir á nútímaverðlagi. (Óskar Valdimarsson, munnleg heimild, 19.mars 2012).    

Þessar tölur eru þó einungis til þess að gefa verkkaupum og tengdum aðilum 

hugmyndir um verð og umfang. Þær eru aldrei notaðar við vinnslu raunverulegra 

kostnaðaráætlana. Samanburðir við önnur verkefni í verklok hafa einnig sýnt að ekki er 

hægt að reiða sig algjörlega á þessar tölur. Framkvæmdir eru aldrei alveg eins og alltaf 

eru einhverjar breytur sem gera það að verkum að tvö eins hús kosta aldrei það sama. 

Skilamat er einnig notað á þann hátt að tölur úr eldra skilamati eru notaðar við 

samanburð í nýrri skýrslu, þ.e. þegar gert er skilamat á 500 fermetra skóla, þá er 

sambærilegum byggingu flett upp og fermetraverð þeirra sett upp í samanburðartöflu í 

skilamati skólans til þess að sjá hvernig sú framkvæmd tókst fjárhagslega miðað við 

hinar framkvæmdirnar. 
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4.1.2 Söguleg heimild 

Annar helsti tilgangur skilamats í dag er að vera söguleg heimild. Framkvæmdasýslan 

telur skilamat vera mikilvægt sem sögulega heimild, þetta sé oft eina heimildin fyrir því 

hvað var gert og hvernig hafi verið staðið að því. Þetta gætu orðið mikilvæg gögn seinna 

meir þegar fólk vilji lesa sér til um einhverjar byggingar sem eru 100 ára gamlar (Óskar 

Valdimarsson, munnleg heimild, 19.mars 2012).    

Mikilvægt er að skilja eftir sig einhverja heimild um að framkvæmd hafi verið unnin 

og gera grein fyrir helstu þáttum verksins. Skilamat er eins konar verklokaskýrsla og er 

send sem slík til ýmissa aðila eins og t.d. verkkaupa, Ríkisendurskoðunar, 

Fjárlaganefndar, Fjármálaráðuneytis og annara tilfallandi auk þess að vera gefið út á vef 

Framkvæmdasýslunnar. 

4.2  Helstu niðurstöður skilamata nýlega 

Þær tölulegu niðurstöður sem unnar eru upp úr skilamötum af Framkvæmdasýslunni 

eru aðallega fjárhagsleg útkoma miðað við áætlanir, þ.e.a.s. hvort verkið hafi verið of 

dýrt eða ódýrt, undir eða yfir áætlun. Reiknað er verð á fermeter og einnig 

aukaverkaprósenta, magnaukningarprósenta og viðbótarverkaprósenta, sem segja til 

um hlutfall þessara hluta af heildarverðinu. 

 Í augnablikinu eru ekki fleiri upplýsingar unnar upp úr skilamati, en vinna við það er 

þó hafin samkvæmd forstjóra framkvæmdasýslunnar. Staðið hefur til í dálítinn tíma að 

vinna meiri tölfræði upp úr skilamati, og er framkvæmdasýslan með sérstakan faghóp 

sem hefur það verkefni að vinna upp ýmisskonar reynslutölur, en sú vinna er ekki komin 

mjög langt.  

Til stendur að skapa tölfræði og reynslutölur, m.a um atriði eins og hvað hönnun á 

fermeter kostar í ýmis konar byggingum og hvað rafmagn á fermeter kostar.  Einnig 

ýmsar tölur varðandi auka- og viðbótarverk og greiningu á því í hvers konar verkum 

mestu frávikin koma fram.  Í gagnagrunni framkvæmdasýslunnar eru í dag til um 70-90 

skilamöt, og ætti sá grunnur að nægja til þess að gera tölurnar marktækar(Óskar 

Valdimarsson, munnleg heimild, 19.mars 2012).    

Skilamat er mikilvæg og góð heimild til vinnslu tölfræði sem gæti gert opinberar 

framkvæmdir enn skilvirkari. Ef vitað væri að mikil aukaverk væru alltaf við gerð 

framhaldsskóla, eða að oft væru dýr viðbótarverk við byggingu sambýla, þá væri hægt 



 

27 

að greina betur hversvegna svo væri og lagfæra það. Þannig væri nokkuð auðveldlega 

hægt að gera ríkisframkvæmdir enn skilvirkari, með upplýsingum sem þegar eru fyrir 

hendi.  Enda voru skilvirkni og hagkvæmni í ríkisframkvæmdum meðal annars 

upprunalegur tilgangur skilamats. 

Í lítilli úttekt á skilamötum sem gefin var út árið 2011 kom í ljós að 

aukaverkaprósenta var að meðaltali 4%, viðbótarverk voru 4,15% og magnbreytingar 

voru 2,25% af heildarkostnaði verkefna. Þetta er ekki utan þeirra viðmiða sem 

framkvæmdasýslan gerir ráð fyrir við framkvæmdir, þar sem eðlilegt er að einhverjar 

breytingar verði á áætlunum, en þó töluverðar upphæðir.  

Þessum tölum er að auki ekki skipt niður eftir því hvort um nýbyggingu eða 

endurbætur er að ræða, en endurbætur eru oft líklegri til þess að innihalda viðbótar eða 

aukaverk. Þar af leiðandi er erfitt að greina tölurnar frekar.  

Einnig eru verkefni almennt undir áætlun, sem skýrist oftast af því að tilboðið sem 

tekið er við útboð, er lægra en áætlun hönnuða segir til um. Erfitt er einnig að taka árið 

2011 sem dæmi þar sem 8 af þeim 11 verkum sem gerð eru upp það ár eru frá árunum 

2008-2010, sem voru erfið ár í byggingaframkvæmdum og því ekki gott dæmi um 

almenna stöðu.  

Líkleg ástæða þess að tilboð voru lægri en reiknað hafði verið með er sú að verktakar 

hafi boðið eins lágt og þeir gátu til þess að tryggja sér verkið og halda sér í rekstri, og þar 

af leiðandi ekki reynt að koma út í miklum hagnaði eins og eðlilegt væri. 

4.3  Helstu vandamál við gerð skilamats 

Helsta vandamálið við gerð skilamats í dag er líklega tímaskortur. Verkefnastjórar 

Framkvæmdasýslunnar sjá um gerð skilamats vegna þeirra verkefna sem þeir hafa 

umsjón með, og skrifa þau eftir leiðbeiningum og reglum FSR, en þau koma oft töluvert 

seinna en framkvæmdum líkur. Ýmsar ástæður er að finna fyrir þessari seinkun, en þó 

má líklega telja tímaskort vera algengastan.  

Enginn gerir kröfur um að skilamat komi innan ákveðins tíma, þrátt fyrir að kveðið sé 

á um í 2.gr reglna um skilamat að „Skilamat skal gefið út án tafar og skal við það miðað 

að það liggi fyrir eigi síðar en 6 mánuðum frá verklokum.“ (Framkvæmdasýsla Ríkisins, 

2001, 2.gr) 
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Þar sem að enginn gerir kröfur um, eða setur tímamörk á skil skýrslnanna þá lenda 

þær einfaldlega aftar í forgangsröðinni en t.d. ný verkefni sem meira liggur á og verri 

afleiðingar hefur að fresta þeim heldur en skilamatinu. Verður þetta til þess að 

verkefnastjórar semja skilamatið stundum nokkrum árum eftir að verki lýkur og má telja 

líklegt að það komi niður á nákvæmni skilamats og gæðum þess.  

Annar ókostur þess að gera skilamat seint er kostnaður. Ef skilamat er unnið löngu 

eftir að framkvæmd lýkur þarf verkefnastjórinn að fletta í gegnum ýmis gögn og rifja 

upp atburði, sem er mjög tímafrekt og þar af leiðandi dýrt. Forstjóri 

Framkvæmdasýslunnar segir að samkvæmt þeirra gæðakerfi og verklagsreglum skuli 

skilamat vinnast samhliða verkefninu. Þannig væri undirbúningskaflinn skrifaður þegar 

verið væri að vinna undirbúninginn.  Í verklegu framkvæmdinni á að punkta hjá sér það 

sem nota á í skilamatið og skrifa síðan framvindukaflinn þegar framkvæmdum lýkur 

osfrv. Þannig væri allt efnið uppi á borðinu.  

Ef þetta er gert svona þá er þetta sáralítil vinna og lágur kostnaður. Ef þetta er allt 

gert eftir að verki lýkur þá þarf að rifja upp og fletta upp gögnum nokkur ár aftur í 

tímann, og þá er þetta dýrara enda fleiri tímar sem fara í það (Óskar Valdimarsson, 

munnleg heimild, 19.mars 2012).   

Stundum er ástæða seinkunarinnar þó önnur. Sem dæmi eru vandamál við uppgjör, 

t.d. að allar greiðslur hafi ekki verið mótteknar eða ef aðilar eru ekki sammála um 

uppgjör verks. Þá er mögulegt að búið sé að vinna skilamatið að stórum hluta, en ekki 

hægt að ljúka því fyrr en uppgjöri hefur verið lokið og bókhald gert upp.  

Forstjóri framkvæmdasýslunnar tekur um það bil mánaðarlega út stöðu skilamata. 

Unnið er skjal þar sem fram kemur staða skilamata vegna verkefna sem lokið er, þ.e. 

hvort þeim sé ólokið, hvort þau séu í vinnslu, yfirlestri, útgáfu eða öðru, og hver ber 

ábyrgð á hverju.  

Reynt er að halda utan um þessi mál og reka á eftir því sem er komið langt fram yfir 

þá 6 mánuði sem reglurnar segja til um, en forstjórinn segist ekki vera stressaður þó að 

skilamat sé komið nokkra mánuði fram yfir, menn séu meðvitaðir um að enginn sé að 

bíða eftir að lesa þetta og að þetta sé oft eitthvað sem má frekar bíða en önnur mál 

(Óskar Valdimarsson, munnleg heimild, 19.mars 2012).   
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4.4 Hverjir móttaka skilamat 

Alls eru prentuð 12 eintök af hverju skilamati og eru eintök send til eftirtaldra aðila: 

verkkaupa, sem er annað hvort ráðuneyti eða stofnun, Fjármálaráðuneytisins, 

Fagráðuneytis ef verkkaupinn er stofnun, Ríkisendurskoðunar og til Alþingis þar sem 

formaður fjárlaganefndar móttekur það.   

Ef um skilagrein er að ræða fer hvorki eintak til Ríkisendurskoðunar né Alþingis. 

Einnig er tengill á rafræna (pdf) útgáfu skjalsins sendur til aðalhönnuðar og stofnunar ef 

ráðuneyti var verkkaupi fyrir hennar hönd (Fjármálaráðuneytið, munnleg heimild, 

3.febrúar 2012). Einnig eru til eintök af skilamötum á skrifstofu Framkvæmdasýslunnar.  

Atriði sem áhugavert og mikilvægt er að skoða er hvað verður um skilamat þegar það 

hefur verið unnið, gefið út og sent til viðeigandi stofnana. Hvaða tilgangi telja hinar 

mismunandi stofnanir skilamatið gegna og að hvaða leyti nýtist það þeim? 

4.5  Fjármálaráðuneytið 

Í samtali við starfsmann hjá Fjármálaráðuneytinu kemur fram að þau skilamöt sem 

ráðuneytið móttekur séu lesin og sé málið svo skráð í kerfi ráðuneytisins ásamt öðrum 

gögnum sem fylgja framkvæmdinni eins og t.d. frummati og fleira.  

Fjármálaráðuneytið lítur á skilamat sem leið til þess að allar framkvæmdir séu rýndar 

og að öll töluleg gögn liggi fyrir. Í samtalinu kemur einnig fram að Framkvæmdasýslan 

setji saman tölfræðileg gögn um verkin uppúr skilamati, t.d. fermetraverð og fleira sem 

hægt sé að nota til þess að sjá hvers konar verk fari oft fram úr áætlun og annað 

(Fjármálaráðuneytið, munnleg heimild, 3.febrúar 2012). Fjármálaráðuneytið ber skv. 

lögum 84/2001 ábyrgð á málaflokknum. 

4.6 Formaður fjárlaganefndar 

Eintak af skilamati allra opinberra framkvæmda sendist Alþingi, og berst formanni 

fjárlaganefndar. Samkvæmt svari við fyrirspurn til Sigríðar Ingibjargar Ingadóttur, 

núverandi formanns fjárlaganefndar, hefur nefndin eftirlit með framkvæmd fjárlaga og 

því berist skýrslurnar til nefndarinnar. „Nefndin hafi hins vegar ekki tekið þær til 

umfjöllunar og ekki óskað eftir því að fjármálaráðuneytið eða Ríkisendurskoðun  yfirfari 

mötin fyrir hönd nefndarinnar“ (Sigríður Ingibjörg Ingadóttir, tölvupóstur, 6.febrúar 

2012).  
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Þetta telur hún að mörgu leyti vera bagalegt. Formaðurinn tekur einnig fram í svari 

sínu að nefndin vinni að því að efla eftirlitshlutverk sitt og að hún hafi stofnað sérstakan 

undirhóp til þess að gera þá vinnu markvissari. Mikill þverpólitískur vilji og metnaður sé 

fyrir því að gera fjárlaganefnd hærra undir höfði og efla þetta eftirlitshlutverk hennar í 

þágu hagsmuna ríkissjóðs og þar með almennings.  

Hluti af þeirri vinnu og eitt af viðfangsefnum undirhópsins sé að skoða skilamöt og 

meðferð á þeim. „Undirhópurinn eigi að vinna tillögur fyrir nefndina í heild sinni að 

verkferlum, reglum og vinnubrögðum fjárlaganefndar við ákvarðanatöku og eftirlit“ 

(Sigríður Ingibjörg Ingadóttir, tölvupóstur, 6.febrúar 2012).  

Sigríður segir þetta enn vera í mótun, en að lokamarkmiðið sé að til séu skriflegar 

reglur og ferlar, en ekki sé komin endanleg mynd á hvernig þetta verði. Markmið 

nefndarinnar er að þessari vinnu verði lokið fyrir sumarið 2012. Annað mál, sem mun 

taka mun lengri tíma, segir Sigríður vera breytingu fjárreiðulaga og vinnubragða hjá 

framkvæmdavaldi sem og Alþingi að koma framkvæmd fjárlaga og eftirliti með þeim í 

viðunandi horf.  

Fjárlaganefnd móttekur skilamat í samræmi við 16. gr. laga nr. 84/2001 og sækir 

upplýsingar í þau ef þörf krefur en nýtir þau ekki til reglubundins eftirlits þó til standi að 

breyta því. (Sigríður Ingibjörg Ingadóttir, tölvupóstur, 6.febrúar 2012) 

4.7 Ríkisendurskoðun 

Eintak af skilamati vegna allra opinberra framkvæmda berst Ríkisendurskoðun, en eitt af 

hlutverkum hennar er að framkvæma stjórnsýsluendurskoðanir. Slík endurskoðun felst í 

því að kanna meðferð og nýtingu ríkisfjár, hvort hagkvæmni og skilvirkni sé gætt í rekstri 

stofnana og fyrirtækja í eigu ríkisins og hvort gildandi lagafyrirmælum sé framfylgt í 

þessu sambandi.   

Í svari við fyrirspurn um aðkomu Ríkisendurskoðunar að skilamötum kemur fram að 

stofnunin líti svo á að skilamöt séu nauðsynleg vegna endurskoðunar og móttaki þau í 

þeim tilgangi.  Þar sem Ríkisendurskoðun ber ábyrgð á endurskoðun hverrar 

framkvæmdar er nauðsynlegt að hún fái þær upplýsingar sem skilamat inniheldur, þ.e. 

lýsingu á aðdraganda og þörf fyrir viðkomandi framkvæmd, framkvæmdinni sjálfri, 

kostnaði, fjármögnun, uppgjöri, mati á hvernig til tókst og fleiru.   
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Þegar skilamat kemur í hendur Ríkisendurskoðunar er það skráð sem innkomið mál í 

skjalasafni stofnunarinnar. Samkvæmt svari Ríkisendurskoðurnar er skilamatið í 

framhaldi af því lagt fyrir ríkisendurskoðanda sem vísar málinu til endurskoðunarsviðs. 

Það fær málið til skoðunar og er skilamatið þá notað við mat endurskoðunarsviðs á 

framkvæmdinni, kostnaði við hana og starfi Framkvæmdasýslunnar almennt.  

Mat þetta er ekki ítarlegt, en með því að fara yfir skilamöt um opinberar 

framkvæmdir telur Ríkisendurskoðun fást meðal annars upplýsingar um hvort ástæða sé 

til þess að gera sérstaka úttekt á tilteknum framkvæmdum og/eða beina ábendingum til 

stjórnvalda um atriði sem betur mega fara við opinberar framkvæmdir.  

Ríkisendurskoðun segist ekki lengur gera athugasemdir við tímann sem líður frá því 

að framkvæmd ljúki og þar til skilamat er gert, nú þegar þessi mál eru komin í betra horf 

en áður var, þegar skilamat var hreinlega ekki gert þrátt fyrir lög og reglur. Stofnunin 

gerði iðulega athugasemdir áður fyrr vegna þess að skilamötum var ekki skilað, en telur 

nú aðalatriðið vera það að skilamatið sé gert og því skilað til hlutaðeigandi aðila. 

Ríkisendurskoðun telur samt sem áður æskilegt að gerð skilamata sé hraðað og að þau 

séu í raun unnin sem síðasti liðurinn í því ferli sem opinber framkvæmd fer eftir. 

(Ríkisendurskoðun, tölvupóstur, 13.mars 2012) 

4.8 Verkkaupi – Velferðarráðuneyti 

Eintak af skilamati fer ávallt til verkkaupa, sem yfirleitt er ráðuneyti eða ríkisstofnun. Þar 

sem umfangsmikið væri að rannsaka meðferð skilamata hjá öllum verkkaupum 

undanfarinna ára verður þess í stað tekinn fyrir einn stærsti verkkaupinn, 

Velferðarráðuneytið. Velferðarráðuneytið var beinn eða óbeinn verkkaupi í 6 af 11 

skilamötum sem Framkvæmdasýsla Ríkisins gaf út árið 2011.  

Þegar skilamat kemur í Velferðarráðuneytið fer það ekki í neitt ákveðið ferli, annað 

en það að rafræn útgáfa þess er skráð í skjalasafn ráðuneytisins. Starfsmaður 

ráðuneytisins telur hugsanlegt að einhverjir renni þar augum yfir það af forvitni, en 

enginn les það eða nýtir sérstaklega. Einnig tekur hann fram að hann finni yfirleitt ekki í 

skilamati upplýsingar um það sem hann vantar, og leiti því lítið í þau. Ráðuneytið skipti 

sér ekki af því hvenær skilamat er gert, og gerir ekki athugasemdir við oft á tíðum sein 

skil þeirra.  
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Starfsmaðurinn telur að skilamat skorti helst gagnrýni, en viðurkennir að þar sé 

vandinn sá að vera góður gagnrýnandi, ófeiminn við að segja bæði kosti og galla á 

undirbúningi og framkvæmdum. Hann leggur áherslu á hagkvæmnina í því að skilamat 

sé unnið meðfram undirbúningi og framkvæmd og telur að það leiði bæði til betri 

vinnubragða og minni kostnaðar.(Velferðarráðuneytið, munnleg heimild, 16.mars 2012) 

4.9 Aðrir tilfallandi og útgáfa á vef 

Aðrir sem fá sent prentað eintak af skilamati eru viðeigandi fagráðuneyti, þegar 

stofnanir þeirra eru verkkaupar. Öll skilamöt sem gefin eru út eru einnig gefin út á 

rafrænu formi á vef Framkvæmdasýslu ríkisins. Þar geta allir sem áhugann hafa nálgast 

þau, og hlaðið þeim niður til lesturs eða eignar.  Tölvupóstur, með tengli inn á rafræna 

útgáfu af skilamati er einnig sendur aðalhönnuði, og stofnun, ef ráðuneyti hefur verið 

verkkaupi fyrir hennar hönd. 

4.10 Betri nýting skilamats fyrir hlutaðeigandi aðila. 

Hlutaðeigandi aðilar gætu haft mikið meira gagn að skilamati ef meiri gögn væru til 

staðar, en geta þó haft gagn af því í þeirri mynd sem það er í dag, t.d. með því að skoða 

hvaða verk hjá þeim eru dýrari eða ódýrari en áætlun segir til um og hvað tekur meiri 

eða minni tíma en áætlað var, hversu mikið er um aukaverk, viðbótarverk og 

magnbreytingar.  

Þessar upplýsingar er allar auðvelt að nálgast í skilamati og gætu verið til mikils gagns 

án mikillar vinnu ef þær væru settar upp í skjal og bætt við gagnasafnið þegar nýtt 

skilamat kæmi út. Þannig gæti hver stofnun eða ráðuneyti séð hvernig þeirra 

framkvæmdir stæðu, hvort þær væru t.d. sífellt dýrari en reiknað var með. Þetta gæti 

orðið til einhverrar aukinnar hagkvæmni í framkvæmdum.   

Ef engin vandamál væru til staðar væri þetta til sönnunar þess að viðkomandi 

framkvæmdir væru vel undirbúnar og skilvirkar.  Gagnasafnið gæti svo  komið til gagns í 

framtíðinni til þess að vekja athygli á því ef breytingar yrðu á þessari skilvirkni. 
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5 Gagnsemi skilamats og þróun þess   

5.1 Er skilamat eins og það á að vera 

Skilamöt sem unnin hafa verið nýlega uppfylla að mestu leyti þau viðmið sem reglurnar 

um gerð skilamats setja, samkvæmt stuttri greiningu skýrslna frá árinu 2011. Þau atriði 

sem oftast eru fullnægjandi eru hlutarnir um forvinnu og undirbúning verksins, 

upplýsingar um fjárhagslegt uppgjör eru ávallt til staðar og tölur um útboð og tilboð eru 

alltaf gefnar upp.  

Atriði sem reyndust ekki alltaf vera til staðar eru dagsetningar verkbyrjunar og 

verkloka, oft eru gefnar upp dagsetningar lokaúttekta eða úttektar byggingafulltrúa, en 

opinbera verklokadagsetningu vantaði. Annað sem ekki alltaf var til staðar voru ástæður 

og nánari útskýringar á breytingum og/eða töfum í kaflanum um framvindu, í sumum 

skýrslum er eingöngu minnst á tafir eða breytingar en engin frekari skýring gefin.  

Að lokum er kaflanum um heildarmat á framkvæmdunum oft mjög ábótavant, og 

oftast sá hluti sem skorti gæði í. Hér segja reglurnar að fjalla eigi um atriði sem skiptu 

máli varðandi framkvæmdina í heild, draga fram jákvæða og neikvæða þætti og setja 

fram heildarmat á hvernig framkvæmdin tókst til og hvernig hún nýtist til þess að 

uppfylla þá þörf sem hún átti að uppfylla. Í nokkrum skýrslum er þessi hluti til 

fyrirmyndar, hann er greinargóður en ekki of langur og segir stuttlega frá 

framkvæmdinni, kostum og göllum, og hvernig byggingin hafi nýst. Í öðrum skýrslum 

falla höfundar því miður í þá gryfju að fjalla að mestu um fjárhagslega hlið 

framkvæmdarinnar, og segja svo í örfáum setningum frá framkvæmdinni, yfirleitt 

eitthvað á þá leið að framkvæmd hafi gengið vel, húsnæðið sé vel og fagmannlega unnið 

og nýtist vel í þá starfsemi sem það var hannað til þess að sinna.  

Samantekt, samkvæmt skilgreiningu, ætti að taka saman helstu atriði sem áður hafa 

komið fram og eðlilegt mætti telja að hægt væri að lesa einungis samantektar kaflann 

og fá þar ljósa mynd af því hvernig framkvæmdin gekk og helstu atriðum sem máli skipta 

varðandi hana, bæði varðandi fjárhag og framkvæmdir. 

Útgáfa skilamata eru einnig meðal helstu vankanta þeirra. Samkvæmt greiningu á 

skilamötum útgefnum árið 2011 líða að meðaltali tæp 3 ár frá verklokum þar til skilamat 

er gefið út. Þetta gerir það að verkum að eftirlits- og aðhaldshlutverk skilamata minnkar, 

þar sem ekki er hægt að nýta þau til skoðunar og samanburðar næst þegar vinna á 
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svipað verk ef ekki er búið að gefa þau út. Þannig verður til tæplega 3 ára töf á 

upplýsingum um ríkisframkvæmdir. 

Skortur á aðhaldi og gagnrýni er annað sem samræmist ekki upprunalegum tilgangi 

og hugmyndum um skilamat. Framkvæmdasýslan hefur við gerð sinna reglna um 

skilamat tekið þá ákvörðun að deyfa gagnrýni, og telja aðhald ekki vera nauðsynlegan 

tilgang þess lengur þar sem aðrir ferlar séu til staðar í þeim tilgangi (Óskar Valdimarsson, 

munnleg heimild, 19.mars 2012).  

Þessi þróun er áhugaverð í ljósi þess að samkvæmt rannsókn gerðri af fræðimönnum 

við Háskólann í Reykjavík eru um 90% líkur á því að dýrar opinberar framkvæmdir fari 

fram úr fjárhagsáætlunum. Meginástæðuna telja þeir vera þá að þingmennirnir sem 

ákveða að ráðast í framkvæmdirnar bera ekki ábyrgð á þeim („Vanmeta kostnað“, 

2012). Þetta gefur vissulega í skyn að aðhald og gagnrýni séu enn nauðsynleg. 

5.1.1 Skilamat þá og nú 

Annað atriði sem skoða má er hvort skilamöt, í þeirri mynd sem þau eru í dag, gegni 

þeim tilgangi og séu í þeirri mynd sem þeim var upprunalega ætlað. Í greinargerð, sem 

fylgdi frumvarpinu um lög um skipulag framkvæmda á vegum ríkisins, kemur fram að 

gerð skýrslna eins og skilamats geti orðið til mikils aðhalds um ýmsar framkvæmdir 

(Þingskjal 371., 1966-67). Ekki er hægt að segja að skilamöt gegni núna miklu 

aðhaldshlutverki, helst gætu þau gegnt því hlutverki með því að samanburður er gerður 

á milli framkvæmda, en þar sem landið er lítið og framkvæmdir fáar og oft ólíkar þá er 

erfitt að gera nytsamlegan samanburð á mörgum verkum. 

Í framhaldi af þessari umræðu má velta fyrir sér hvaða tilgangi skilamöt gegni í raun í 

dag. Eins og fram hefur komið voru þau upprunalega hugsuð til þess að halda að aga í 

ríkisframkvæmdum á tímamótum. Þá var verið var að bæta skipulagningu og skilvirkni í 

framkvæmdum á vegum ríkisins, og fjárveitingar voru að breytast frá því að veita smá fé 

til margra verkefna yfir í að veita fé til færri heildarbygginga. Nauðsynlegt var að hvert 

verkefni væri vel skipulagt, skilvirkt og hagkvæmt til þess að fá sem mest út úr 

fjárveitingum hverju sinni.  

Líta má á skilamötin sem tól til þess að passa að hagkvæmustu efni og aðferðir væru 

notaðar, áðurfengin reynsla við svipaðar framkvæmdir nýtt og eftirlit væri með 

framkvæmdaaðilum sem voru margir. Þetta var allt saman nauðsynlegt á tímum þegar 
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sem vaninn var að hver stofnun sæi um sínar eigin framkvæmdir og lítil sem engin 

samræming var þar á milli. Mikil þróun hefur orðið síðan þessar hugmyndir komu upp, 

og sem dæmi sér nú ein ríkisstofnun, Framkvæmdasýsla Ríkisins, um allar framkvæmdir 

sem unnar eru fyrir ríkisfé. Þær breytingar sem orðið hafa í stjórnun framkvæmda á 

vegum ríkisins hafa að einhverju leiti breytt tilgangi skilamata frá því sem áður var. 

Annað dæmi um þróun er að finna í reglum um skilamat, sem gefnar voru út af 

Ríkisendurskoðun í mars árið 1990 og hafa síðan verið endurútgefnar af 

Framkvæmdasýslu ríkisins. Í reglunum segir að tilgangur skilamats sé að tryggja 

hagkvæmar opinberar framkvæmdir, sem hluti af þeirri heild sem lögin um opinberar 

framkvæmdir eru, og að hlutverk þess sé að vera stjórntæki til þess að ná ákveðnum 

markmiðum auk þess að miðla reynslu fyrri ára til þeirra sem munu taka ákvarðanir um 

opinberar framkvæmdir síðar og gera þá þannig að þeir verði færari til þess að gegna 

hlutverki sínu. Þau markmið skilamats sem reglurnar telja upp eru mat á árangri, aðhald, 

sögulegt yfirlit og skilvirk endurgjöf. Með mati á árangri er átt við samanburð bæði á 

milli verka og samanburð á áætlunum og raunútkomu.  

 Aðhald er talið skapast með því að gerð sé grein fyrir störfum framkvæmdar- og 

eftirlitsaðila með formlegum hætti. Sögulegt yfirlit er saga framkvæmdarinnar, og 

skilvirk endurgjöf er fólgin í því að innleiða notkun á áfangamati. Einnig er talað um að 

skilamatið þurfi að vera einfalt og auðskiljanlegt og mikilvægt talið að ekki séu talin upp 

of mörg smáatriði.  Ef skilamatið verði of flókið og torskilið þá verði ekki lengur um 

skilvirka endurgjöf að ræða (Ríkisendurskoðun, 1990). 

Þær áherslur sem taldar hafa verið upp hér að ofan hafa breyst og þróast töluvert. 

Enn er lögð áhersla á mat á árangri með samaburði við áætlanir og aðrar framkvæmdir, 

og gerð sögulegs yfirlits yfir framkvæmdina. Áherslan á aðhald, sem er að finna í flestu 

sem skrifað er um skilamat fyrir aldamót, er hinsvegar orðin lítil.  

Að sögn forstjóra Framkvæmdasýslu ríkisins kemur aðhaldið ekki í gegnum 

skilamötin. Skilamötin séu meira til þess að segja að framkvæmd lokinni hvað hafi verið 

gert, en þau séu ekki nægilega mikil samtímaheimild til þess að nota þau við aðhald t.d. 

við fjárveitingar. Það sé gert öðruvísi, og einnig að því leiti að hafi eitthvað farið 

úrskeiðis við framkvæmd, þá séu önnur kerfi líkt og gæðastjórnunarkerfi 
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Framkvæmdasýslunnar sem taki á því. Skilamat sé meiri söguleg- og 

samanburðarheimild (Óskar Valdimarsson, munnleg heimild, 19.mars 2012).  

Þetta viðhorf er töluvert ólíkt því sem virðist hafa verið uppi þegar hugmyndin um 

skilamat var fyrst þróuð. 

5.2  Atriði sem fara vel 

Skilamat er óumdeilanlega góð heimild,og mun betri en engin, um hvað var gert. 

Hvernig það var gert, afhverju það var gert, hvað það kostaði, hvað það átti að kosta og 

hver borgaði.  Það er yfirleitt vel gert eftir þeim leiðbeiningum sem Framkvæmdasýslan 

setur sér. Þetta er jákvætt og gott  og verður mikilvæg heimild í framtíðinni ef skoða á 

gömul mannvirki.  

Í skilamati er farið vel yfir fjárhagslegar hliðar verkefnis, og allar helstu og 

mikilvægustu tölur gefnar upp. Farið er vel yfir útboð og þau tilboð sem gerð eru í kjölfar 

þess, tekið fram hvaða tilboði var tekið og hvers vegna, og farið yfir annað mikilvægt 

sem tengist undirbúningi framkvæmdar. Í seinni hluta skilamats er líka farið vel yfir þann 

kostnað sem í raun hlaust af framkvæmdinni, hann vísitölureiknaður líkt og hin 

upprunalega áætlun og borið saman. Gefin eru upp hlutföll aukaverka, viðbótarverka og 

magnaukninga, sem geta gefið góða mynd af því hversu vandaður undirbúningur 

framkvæmdarinnar var.  

Það er mjög mikilvægt að taka saman tölur eins og þessar, sem og aðra tölfræði í 

kringum ríkisframkvæmdir, því þær geta gert mikið gagn í greiningu á 

ríkisframkvæmdum. Þar af leiðandi er mjög jákvætt að Framkvæmdasýsla ríkisins hafi 

sett af stað vinnu í að taka saman fleiri tölur sem verða til í fjárhagslegu uppgjöri 

verkefna. Góð vinna á þessu sviði getur leitt í ljós hvar vandamál er að finna í 

ríkisframkvæmdum, sama af hvaða stærðargráðu þau eru, og þar með skapað meiri 

skilvirkni og hagnýtingu á ríkisfé.  

Það var einmitt í anda aðalmarkmiðs nefndarinnar sem fór af stað með þessa vinnu 

árið 1965, það er að „gera heildarathugun á því, hversu hagnýta megi með jákvæðustum 

árangri það fé, er ríkið ver til margvíslegra fjárfestingarframkvæmda“ eins og þáverandi 

fjármálaráðherra sagði í ræðu sinni á Alþingi (Magnús Jónsson, 1966-67). Með 

markvissri öflun og flokkun lykiltalna úr uppgjöri framkvæmda á vegum ríkisins má ná 
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fram sparnaði á ríkisfé. Þó að tölurnar séu lágar, þá safnast þegar saman kemur og 

nauðsynlegt er að skoða og nýta þennan þátt betur.  

5.3 Atriði sem fara mættu betur 

Skilvirkni í vinnu á skilamati virðist vera ábótavant. Það er að segja að skilamat virðist oft 

vera skrifað töluvert seint, en það skapar mikinn kostnað. Í verklagsreglum 

Framkvæmdasýslunnar er talað um að skilamat eigi að vinna meðfram framkvæmd, 

þannig að undirbúningskafli sé skrifaður að undirbúningi loknum og svo framvegis. Þetta 

virðist í flestum tilfellum ekki vera raunin, og veldur því að starfsmenn þurfa að eyða 

tíma í að rifja upp og fletta upp í gögnum í leit að upplýsingum. Þetta kostar bæði tíma 

og peninga. 

 Í reglum sem Framkvæmdasýslan setur sjálf um gerð skilamats kemur fram að 

skilamat skuli gert innan hálfs árs frá verklokum, þar sem verklok eru túlkuð sem lok 

ábyrgðartíma, sem er eitt ár frá því að verklokaúttekt var framkvæmd. Verklokaúttekt er 

yfirleitt gerð stuttu eftir að framkvæmd lýkur svo að starfsmaður hefur um eitt og hálft 

ár til þess að klára skilamat.  

 Þegar á reynir er þetta hins vegar ekki svona í  öllum skilamötum, og er mörgum 

skýrslum skilað mun seinna en þetta.  Engar afleiðingar eru þó ef skilamat sé ekki unnið 

á réttum tíma og enginn gerir neinar athugasemdir við þann tíma sem oft tekur að ljúka 

skilamati. Ráðuneyti og hlutaðeigandi stofnanir sem taka við skilamati hafa lítil not fyrir 

skýrsluna, fáir hafa almennilegt ferli fyrir hana og flestir fletta henni aðeins og skrá svo 

með öðrum gögnum.  

Fáir nota skilamatið til nokkurs ákveðins tilgangs, nema Ríkisendurskoðun, sem notar 

skilamat til þess að athuga hvort taka þurfi frekar út ákveðnar framkvæmdir. Skilamat 

gæti verið þessum aðilum til  meira gagns, til dæmis með því að gefa upp meiri 

upplýsingar og með því að segja gagnrýnna frá framkvæmdum. Ákveðið var af 

Framkvæmdasýslu Ríkisins að deyfa gagnrýnishluta skilamats. Í fyrri hugmyndum um 

skilamat hafði komið fram að í skilamati ætti að koma fram gagnrýni á verkið, t.d. 

hvernig hönnuðir og fleiri hefðu staðið sig, en Framkvæmdasýslan hefur ákveðið að stíga 

varlega til jarðar í þeim málum. 

 Vissulega eru rök fyrir því að erfitt er fyrir opinbera aðili að birta í skýrslu eins og 

skilamati gagnrýni á aðila eins og t.d. verktaka eða hönnuði, sem hafa engann rétt eða 
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leið til þess að svara fyrir sig. Einnig er erfitt að ætlast til þess að stofnun gagnrýni í raun 

sjálfa sig, þar sem starfsmenn Framkvæmdasýslunnar koma vissulega mikið að 

framkvæmdunum.  

Mikill vandi er að vera góður gagnrýnandi, ófeiminn við að segja bæði kosti og galla á 

undirbúningi og framkvæmdum, og er erfitt að treysta á að allir höfundar skilamata búi 

yfir þessum hæfileika. Þar með er þó ekki sagt að gagnrýni eigi að vera algjörlega 

fjarverandi í skilamati. Mikilvægt er að vera örlítið gagnrýnni í hugsun við samningu 

skilamats. 

 Í niðurstöðuhluta skilamats á að setja heildarmat á hvernig verkið tókst til, og á að 

setja fram bæði jákvæð og neikvæð atriði. Í þessum hluta er ítrekað mikið meira um 

jákvæð atriði en neikvæð, ef einhver eru gefin upp. Þessi hluti er oft mjög stuttur og lítið 

annað en jákvæð atriði dregin fram. Að sjálfsögðu er líklegt að framkvæmd hafi almenn 

tekist vel og án áfalla, en í framkvæmdum þar sem tafir eru, viðbótarverk, aukaverk, 

magnbreytingar og/eða kostnaðaraukning, má telja líklegt að eitthvað hafi komið upp.  

Þar ætti að leggja áherslu á að gagnrýna, ekki á harkalegan eða ítarlegan hátt, heldur 

kurteisislega í þágu sanngjarnrar lýsingar á verkefninu. Þrátt fyrir að eðlilegt sé að 

forðast óþarfa gagnrýni, má ekki sleppa henni alveg þegar þörf er á til þess að skila 

sanngjarnri samantekt. 

5.4 Tillögur að breytingum 

Nýta mætti þau gögn sem fram koma í skilamati og við uppgjör verka mikið betur til 

hagnýtingar ríkisfjármuna. Ef teknar væru saman tölur um hluti eins og aukaverk, 

viðbótarverk, magnbreytingar, tíma sem verk dregst, hlutfall þess sem verkið fer undir 

eða yfir kostnaðaráætlun, meðalverð hönnunar, meðalverð eftirlits og fleira, og 

framkvæmdum skipt niður í flokka eftir fagráðuneytum eða stofnunum og tegundum 

verka, þá væri hægt að búa til gagnagrunn sem myndi byggjast upp með árunum og 

gæti gefið góðar vísbendingar um hvort verið væri að nýta ríkisfé sem allra best.  

Með þessum gagnagrunni gæti komið í ljós t.d. að viðbótarverk væru alltaf til staðar 

við byggingu sjúkrastofnana, að aukaverk væru oft hærri en ásættanlegt er við 

endurbætur skrifstofuhúsnæðis, að byggingar sambýla færu oft fram úr tímaáætlunum, 

að verk á vegum velferðarráðuneytis væru alltaf undir kostnaðaráætlun og margt fleira í 

þessa átt.  
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Þetta væru ómetanleg gögn, sem gætu gert mikið gagn. Þó að framkvæmdir væru 

allar í góðum farvegi og ekkert kæmi í ljós við fyrstu söfnun þessara gagna þá gætu þau 

reynst mikilvæg seinna meir, ef þeim væri samviskusamlega safnað og þau flokkuð gæfu 

gögnin góðar og öruggar vísbendingar um að eitthvað væri óeðlilegt ef það færi að 

gerast.  

Þannig gæti Framkvæmdasýslan séð með öruggum heimildum ef verk ákveðins 

ráðuneytis færu að verða dýrari, eða byggingar grunnskóla færu að krefjast meiri 

viðbótarverka. Þetta gæti komið fljótt og örugglega í veg fyrir vandamál í framtíðinni, þó 

að engin séu til staðar í dag. Vísir að skrá sem þessari er í vinnslu í Framkvæmdasýslunni, 

og er það örugglega besti aðilinn til þess að halda utan um slíka skrá.  

Hinsvegar er mikilvægt að hlutaðeigandi hafi yfirlit yfir þá hluta skrár sem þessarar 

sem þeim koma við t.d. að velferðarráðuneyti hefði yfirlit yfir gögn um verk á þeirra 

vegum, og gæti séð hvernig þeirra framkvæmdir stæðu í samanburði við aðrar og eins 

hvort þær séu almennt yfir eða undir áætlunum, hvort þeir samþykki mörg aukaverk og 

fleira.  

Ráðuneytin sjálf og stofnanir þeirra sem koma mikið að framkvæmdum gætu og ættu 

einnig að halda einhvers konar skrá um mál sem þessi, en góð lausn væri einnig að 

Framkvæmdasýslan sæi um söfnun þessara gagna úr uppgjöri og skilamati verkefna og 

gæfi út, t.d. árlega, einhversskonar yfirlit til verkkaupa. Þetta gæti verið einföld stöðluð 

skýrsla, þar sem fram kæmu allar uppsafnaðar framkvæmdir sem hefðu í lok ársins verið 

gerðar upp við framkvæmdasýsluna af verkkaupa, ef til vill skipt niður í heild og helstu 

tegundir framkvæmda ef þær eru til staðar, og helstu tölur gefnar upp.  

Sem dæmi fengi Velferðarráðuneytið, sem er stærsti verkkaupi 

Framkvæmdasýslunnar, skýrslu þar sem fram kæmu helstu tölur um 

heildarframkvæmdir þeirra til þessa, og svo sama skýrsla fyrir Skólabyggingar, 

sjúkrastofnanir og aðrar helstu framkvæmdir þeirra. Einnig væri skynsamlegt að flétta 

þessar tölur inn í samanburðarkaflann í lok skilamats, og bera þannig saman fleira en 

bara verð á fermetra. Skrá í ætt við þessa er þegar á byrjunarstigum hjá 

Framkvæmdasýslu Ríkisins en mikilvægt er að sú vinna verði tekin alvarlega og 

niðurstöðum deilt með verkkaupum og hluta þeirra mögulega í skilamötum.  



 

40 

Skilamat er eflaust unnið af þeim sem best eru til fallnir í verkið, að því leyti að 

Framkvæmdasýslan hefur án efa  bestu yfirsýn, reynslu og aðgengi til þess að skrifa 

skýrslu sem þessa. Hins vegar má velta upp þeirri spurningu hvort rétt sé og eðlilegt að  

Framkvæmdasýslan setji sjálfri sér reglur um skilamat, og skapi þar af leiðandi sjálf þá 

stefnu sem skilamat fylgir.  
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6 Umræður og ályktanir 

Í inngangi þessarar ritgerðar voru meginmarkið hennar skilgreind. Í fyrsta lagi að komast 

að því hver upprunalegur tilgangur skilamats var þegar hugmyndin um það kom fyrst 

fram og fyrstu lögin voru sett. Í öðru lagi hvaða tilgangi það þjónar í dag og í þriðja lagi  

mat á því hvort breyting hafi orðið þar á og þá hvort hún hafi orðið til hins betra eða 

verra. Einnig var lagt mat á því hvort skilamat eigi enn rétt á sér og sé gagnlegt í þeirri 

mynd sem það er í dag.  

Umhverfið, menningin og flest annað hefur þróast mikið á síðustu 40 árum, og það 

hefur skilamat líka gert. Þegar hugmyndin um skilamat var fyrst þróuð var mikil óreiða í 

ríkisfjármálum og fjárveitingum og mikil þörf á reglum, ferlum og aðhaldi til þess að 

koma málum í betra horf. Hver aðili fyrir sig sá um sínar eigin framkvæmdir og engin 

samræming var þeirra á milli. Menn voru oft að gera sömu mistökin aftur og aftur, t.d. 

varðandi efniskaup, vinnulag og fleira. Þá reyndust ríkisframkvæmdir yfirleitt vera 

talsvert dýrari en aðrar framkvæmdir eins og fram kemur í kafla 3.2.3. Þetta leiddi af sér 

að lög um opinberar framkvæmdir voru sett árið 1970, í þeim tilgangi að auka 

hagnýtingu ríkisfjár. Í þeim var meðal annars kveðið á um gerð skilamats. 

Eins og fjallað er um í kafla 3.4.1 var ekki byrjað að skrifa skilamat reglulega fyrr en 

um það bil 30 árum seinna, þrátt fyrir að kveðið hafi verið á um gerð skilamats í lögum 

frá 1970. Mikil vandamál voru vegna þess að skilamatið var ekki skrifað jafnóðum og 

framkvæmdirnar voru unnar, og of mikil vinna reyndist fylgja því að skrifa skilamat eftir 

að framkvæmd lauk.  

Fara þurfti yfir mikið af gögnum og varð verkið allt of viðamikið og hófst ekki af 

alvöru fyrr en um aldamótin 2000. Á þeim tíma sem hugmyndin skilamat kom fyrst upp 

var það hugsað sem verkfæri til þess að auka aðhald, tryggja samræmt bókhald og til 

þess að gera Alþingi og almenningi grein fyrir ráðstöfun þeirra miklu fjármuna sem varið 

var til hinna ýmsu þarfa. Þessi tilgangur hélst svipaður þegar Ríkisendurskoðun setti 

reglur og leiðbeiningar um gerð skilamats árið 1990 eins og fram kemur í kafla 5.1.1.  

Tilgangurinn hefur þó breyst talsvert síðan þá og er áhersla að mestum hluta lögð á 

aðra hluti við gerð skilamats í dag heldur en lagt var upp með. Enn er lögð áhersla á 

upplýsingahlutverk skilamats, það er að gera Alþingi og almenningi grein fyrir því hvað 
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var gert fyrir ríkisféð. Skilamat í dag gegnir þó stærra hlutverki sem söguleg heimild en 

nokkuð annað.  

Aðhaldshlutverk skilamats, sem samkvæmt kafla 5.1.1. var að sjá til þess að allir 

stæðu sig vel og gerðu hlutina eins og reglurnar segðu til um með því að birta umsögn 

um verkið og alla aðila þess, er nánast horfið.  

Árið 1970 var þetta hlutverk mjög mikilvægt, þar sem verið var að ráða verktaka eftir 

vinskap, borga meira fyrir framkvæmdir en sanngjarnt var, tafir miklar og ýmislegt fleira 

sem skilamat hefði ef til vill átt hlut í að minnka ef menn vissu að framkvæmdin og 

framkvæmdaaðilar yrðu gagnrýndir opinberlega að framkvæmd lokinni. 

Segja má þó að sá þáttur hafi aldrei verið almennilega til staðar nema í 

hugmyndafræðinni, þar sem skilamat hefur sjaldan verið skrifað með þann þátt í 

fyrirrúmi. Aðhaldshlutverkið var mjög mikilvægt á þeim tíma sem skilamat var fyrst 

þróað. Það hefði án efa verið til mikils gagns þá en sjaldan hefur í raun verið látið reyna 

á aðhaldshlutverk skilamats síðan byrjað var af alvöru að skrifa þau, þar sem aðrir ferlar 

eru taldir vera til staðar sem sinna þeim hlutverkum.  

Þessi aftenging við aðhald er viljandi gerð eins og fram kemur í kafla 5.3. Þar er talað  

um að í fyrri hugmyndum hafi komið fram að í skilamati ætti að koma fram gagnrýni á 

verkið. Hvernig hönnuðir og fleiri hefðu staðið sig, en Framkvæmdasýslan hafi ákveðið 

að stíga varlega til jarðar í þeim málum og þannig deyft gagnrýnishluta skilamats. 

Sagt er frá því í kafla 5.1. að vandamál með kostnað ríkisframkvæmda eru alls ekki úr 

sögunni. Í rannsókn gerðri af fræðimönnum við Háskólann í Reykjavík kemur fram að um 

90% líkur séu á því að dýrar opinberar framkvæmdir fari fram úr fjárhagsáætlunum. 

Meginástæðuna telja þeir vera þá að þingmennirnir sem ákveða að ráðast í 

framkvæmdirnar bera ekki ábyrgð á þeim. 

Þetta er í takt við athugasemdir Ríkisendurskoðunar í umsögn um lög um opinberar 

framkvæmdir í kafla 3.3. Þar kemur fram að Ríkisendurskoðun hafi verið að kanna 

verklag við framkvæmd tiltekinna opinberra framkvæmda, og að í ljós hafi komið 

verulega hafi skort á að ákvæðum laga 63/1970 hafi verið fylgt á öllum stigum 

verkferilsins. Stofnunin telur upp nokkra veikleika og á meðal þeirra er óljós ábyrgð 

þeirra aðila sem að framkvæmdunum komu.  
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Þetta er eitthvað sem tengja má skýrt við deyfingu Framkvæmdasýslunnar á 

gagnrýni. Samkvæmt Framkvæmdasýslunni á aðhald ekki að koma úr skilamati, heldur 

annarsstaðar frá. Þeir ferlar eru þó bersýnilega ekki að sinna því eftirlitshlutverki 

nægilega vel, ef ríkisframkvæmdir eru stöðugt að fara fram úr fjárhagsáætlunum líkt og 

rannsókn Háskólans í Reykjavík sýnir fram á. 

  Eðlilegt er að velta fyrir sér í hvaða formi aðhald eigi  heima í skilamati nú til dags í 

ljósi breyttra tíma. Höfundi þykir þó nauðsynlegt að gera greinarmun á aðhaldi og 

sanngjarnri gagnrýni. Það er að munur sé á að skrifa ítarlegt og gagnrýnið skilamat í 

nafni aðhalds og að skrifa sanngjarnt skilamat. Skilamat sem inniheldur bæði góða og 

slæma þætti, gagnrýni og hrós, til upplýsingar fyrir hlutaðeigandi aðila.  

Annar upprunalegur þáttur skv. Kafla 5.1.1. sem skilamat sinnir enn er samræming 

bókhalds. Það er að Framkvæmdasýsla Ríkisins sér sjálf um að halda bókhaldið í flestum 

þeim verkum sem framkvæmd eru fyrir hönd ríksins. Þetta gerir það að verkum að 

bókhald verkefna er alltaf eins fært og á sama stað.  

Ef bókhaldið væri fært á fleiri en einum stað væri erfiðara að gera samanburð á 

verkum, með því að bera saman fermetraverð, þar sem erfitt væri að safna gögnunum 

saman og greina þau. Þetta er gott og nauðsynlegt og ætti Framkvæmdasýslan að nýta 

sér þessa tilvist gagnanna töluvert meira eins og fram kemur í kafla 5.4. Byggja ætti upp 

góðan gagnagrunn í anda magntölu-, aukaverka- og viðbótarverkastuðlanna. Ef teknar 

væru saman tölur um fleiri hluti í hverri framkvæmd, eins og til dæmis: 

 þann tíma sem verk dregst  

 hlutfall þess sem verkið fer undir eða yfir kostnaðaráætlun 

 meðalverð hönnunar 

 meðalverð eftirlits  

Væri framkvæmdum svo skipt niður í flokka, bæði eftir fagráðuneytum eða 

stofnunum og tegundum verka, væri hægt að búa til gagnagrunn sem myndi byggjast 

upp með árunum og gæti gefið góðar vísbendingar um hvort verið væri að nýta ríkisfé 

sem allra best. Þannig mætti nýta betur þau gögn sem fram koma í skilamati og við 

uppgjör verka og ná betri hagnýtingu ríkisfjármuna. 
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Skilamat er yfirleitt vel unnið og vandað, samkvæmt þeim fyrirmælum sem 

Framkvæmdasýslan gefur sjálfri sér. Helstu upplýsingar, sem eiga samkvæmt 

leiðbeiningum að vera til staðar, koma þar fram. Efnið er vel fram sett og auðlesið. Hvort 

þær upplýsingar séu þær einu eða réttustu er önnur spurning og alveg jafn mikilvæg.  

Eins og fram kom í kafla 3.4.1 sér Framkvæmdasýsla Ríkisins sjálf um að setja reglur 

um fyrirkomulag skilamats, sem hún svo skrifar einnig. Setja má spurningamerki við það 

að stofnunin eigi sjálf að taka verk sín út auk þess að setja sjálf reglur um þessa úttekt. 

Þannig er Framkvæmdasýslan í raun að hafa eftirlit með sjálfri sér.  

Síðan ábyrgð skilamats færðist yfir til Framkvæmdasýslunnar með lögum árið 2001, 

hefur það raunverulega verið klæðskerasniðið til þess að líta vel út. Það er komið langt 

frá upprunalegum tilgangi sínum, en sýnt þykir að þörfin er ekki orðin minni. Í reglum 

Ríkisendurskoðunar frá árinu 1990 er hlutverk skilamats að stórum hluta talið vera 

aðhald, sem er sama áhersla og kemur fram í fyrstu frumvörpum og ræðum um 

opinberar framkvæmdir. 

Einnig er athugavert að í kafla 4.7 um aðkomu Ríkisendurskoðunar kemur fram að 

Ríkisendurskoðun beri ábyrgð á endurskoðun framkvæmda og fái til þess upplýsingar 

aðallega úr skilamati hvers verkefnis. Þaðan eru dregnar ályktanir um hvort ástæða sé til 

þess að gera sérstaka úttekt á tilteknum framkvæmdum eða til þess að beina 

ábendingum til stjórnvalda um atriði sem betur mega fara við opinberar framkvæmdir.  

Ef Framkvæmdasýslan sjálf semur skilamatið sem endurskoðunin byggir á, og leggur 

þar áherslu á litla gagnrýni eins og fram kemur í kafla 5.1.1. þar sem  

Framkvæmdasýslan segir að aðhaldið komi ekki í gegnum skilamatið, er þá hægt að 

tryggja það að Ríkisendurskoðun sé að fá allar þær upplýsingar sem nauðsynlegar eru til 

þess að sinna þessu hlutverki sínu vel ? 

Að sjálfsögðu er erfitt að meta hversu ítarlegt skilamat eigi að vera. Í kafla 5.1.1. 

kemur fram að í reglum sem Ríkisendurskoðun setti árið 1990 um gerð skilamats er talið 

mjög nauðsynlegt að skilamat sé einfalt og auðskiljanlegt. Ef upp eru talin of mörg 

smáatriði verði skilamatið of flókið og torskilið. Þá er ekki lengur um skilvirka endurgjöf 

að ræða. Skilamat verður að vera nægilega stutt til þess að það sé auðlesið, en þó 

nægilega ítarlegt til þess að öll helstu atriði komi fram.  
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Einnig er mikilvægur punktur í kafla 4.8 að vandinn við gagnrýni sé meðal annars sá 

að vera góður gagnrýnandi. Að vera ófeiminn við að telja upp bæði kosti og galla á 

undirbúningi og framkvæmdum. Þetta er ekki á allra færi, og starfsmenn ef til vill settir í 

erfiða stöðu að eiga að gagnrýna sjálfa sig og aðra. Sérstaklega þegar hæfileikinn til 

gagnrýni er ekki alltaf til staðar til þess að leysa verkið vel af hendi.  

Skoðun höfundar er sú að gagnrýni megi ekki fjarlægja úr skilamati, þó eðlilegt sé að 

breyta mynd hennar í ljósi breyttra aðstæðna frá fyrstu hugmyndum um skilamat. 

Gagnrýni þarf ekki alltaf að vera slæm, og mættu höfundar skilamats vera ítarlegri og 

gagnrýnni við skrif lokakafla skilamatsins um samantekt og niðurstöður.  

Við vinnslu verkefnisins og viðtöl við viðmælendur fékkst oft sú tilfinning að tölurnar 

væru aðalatriðið í skilamati, en þó voru alls ekki allir sammála um það. Tölurnar eru að 

sjálfsögðu stór hluti skilamats, þær einar geta sagt ágætlega til um gengi verkefnisins. Úr 

þeim má lesa hvort verkefnið hafi staðist kostnaðaráætlun, hvort eitthvað hafi farið 

breyst því að skoða breytingar varðandi magntölur, aukaverk eða viðbótarverk.  

Sumir segja að orðin séu í raun bara uppfyllingarefni og stutt samantekt fyrir 

komandi kynslóðir og verkkaupa.  Eins og fram kemur í kafla 4.3. eru skilvirkni við 

vinnslu skilamats og kostnaður stórt vandamál við gerð skilamats í dag. Skilamat er ekki 

alltaf unnið samhliða verkinu eins og vinnureglur Framkvæmdasýslunnar segja til um og 

kostnaðurinn getur verið mikill þegar menn eru að eyða miklum tíma í að fletta upp í 

gömlum gögnum til þess að skrifa skilamat löngu síðar.  

Ef menn fallast á að tölurnar skipti öllu máli mætti spara heilmikinn tíma, og þar af 

leiðandi kostnað, með því að gefa einungis út uppgjörshluta skilamatsins. Þetta telur 

höfundur ekki vera bestu lausnina. Fullyrða má þó að skilamat með einungis 

uppgjörshlutanum væri bæði ódýrara, og fyrir flesta alveg jafn gagnlegt, og það sem við 

höfum í dag. 

Raunin er sú, eins og fram kom í köflum 4.5 til 4.8, að einungis örfáir lesa skilamat. 

Sumar hlutaðeigandi stofnanir lesa það yfir, aðrar setja það beint í gagnagrunn og allir 

eiga það sameiginlegt að nýta það ekki frekar nema ef til vill Ríkisendurskoðun. Þessu 

veldur m.a. seinkunin á skrifum skilamats sem fjallað var um í kafla 4.3.  

Skilamat kemur yfirleitt út miklu seinna en reglurnar um það segja til um, en í þeim 

segir að skilamati skuli lokið 6 mánuðum eftir verklok.  Þau eru túlkuð sem lok 
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ábyrgðartíma, sem er eitt ár frá því að verklokaúttekt var framkvæmd. Verklokaúttekt er 

yfirleitt gerð stuttu eftir að framkvæmd lýkur svo að starfsmaður hefur um eitt og hálft 

ár til þess að klára skilamat.  

Skilamati er yfirleitt ekki lokið innan þessa ríflega tíma, oft af ástæðum sem taldar 

eru upp í kafla 4.3. Þar má helst nefna vandamál við uppgjör og fleira, en einnig þá 

ástæðu að skilamat er mjög aftarlega á forgangslista starfsmanna 

Framkvæmdasýslunnar.  

Í kafla 4.3. kemur einnig fram að menn séu meðvitaðir um að enginn sé að bíða eftir 

að lesa skilamat, og að þau séu oft eitthvað sem menn telji að megi bíða frekar en önnur 

mál. Þetta hefur eflaust þróast svona vegna þess að þær stofnanir sem móttaka 

skilamatið gera í raun lítið við skýrsluna þegar þau loks móttaka hana og þrýsta þar af 

leiðandi ekki á skil. 

Líkt og fram kemur í kafla 4.10. er skoðun höfundar sú að stofnanir gætu gert mikið 

meira við skilamat til þess að efla tilgang þeirra og auka um leið hagnýtingu ríkisfjár.  

Ef stofnanirnar myndu þrýsta á Framkvæmdasýsluna að taka fleiri tölur upp úr 

uppgjörum verkefna og birta í skilamati, gætu stofnanir eins og Velferðarráðuneytið 

byggt sér lítinn gagnagrunn. Sá gæti verið svipaður og lagt var til fyrr í verkefninu að 

Framkvæmdasýslan kæmi sér upp. Gæti stofnanirnar þannig fylgst með þróun t.d. 

aukaverka, tafa, viðbótarverka og fleira og flokkað eftir sínum helstu framkvæmdum, 

t.d. skólar, leikskólar, heilbrigðisstofnanir ofl. Þannig gætu stofnanirnar séð hvar sínar 

veikustu hliðar í framkvæmdum lægju og haft meiri yfirsýn yfir notkun sína á ríkisfé. 
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7 Lokaorð 

Spurt var í byrjun hver upprunalegur tilgangur skilamats hafi verið, hver tilgangur þess 

væri í dag og hvort jákvæð, neikvæð eða engin breyting hafi orðið þar á. Einnig hvort 

skilamat ætti enn rétt á sér og væri gagnlegt í þeirri mynd sem það er í dag.  

Farið hefur verið í gegnum flestar þessar spurningar bæði í verkefninu í heild sem og í  

samantektar- og umræðukafla. Stóra spurningin og er sú hvort að skilamat í þeirri mynd 

sem það er í dag, sé virði vinnunnar og kostnaðarins sem í það er lagt. Spurning 

höfundar er þessi: getur skilamat virkilega verið gott, ef örfáir lesa það ?  

Til þess að gefa góða mynd af því í hvað peningar skattgreiðenda eru að fara þarf að 

gera skilamat ítarlegra. Ekki of langt og torskilið, heldur þannig að fleiri atriði verði 

dregin fram og uppbyggileg gagnrýni boðin.  

Gagnrýnin þarf ekki að vera neikvæð eða óvægin, en hún þarf að vera til staðar. 

Dýrar framkvæmdir fyrir ríkisfé fara enn langt fram úr kostnaðaráætlunum og er það 

merki um að gagnrýni og aðhald ættu ekki að vera hluti fortíðarinnar í skilamati.  

Til þess að stuðla að hagnýtingu ríkisfjár þarf einnig að taka meiri upplýsingar upp úr 

uppgjörum verkefna til þess að sjá hvaða verkefni eru helst að skapa vandamál. Þessi 

vinna er hafin hjá Framkvæmdasýslunni en virðist ekki vera í forgangi og er ekki komin 

mjög langt. Þetta eykur mikið notagildi skilamats og yrði til þess að fleiri sæu sér hag í að 

lesa það og nýta sér upplýsingar úr því.  

Skoðun höfundar er sú að skilamat er ágætt, upp að því marki að það eigi einungis að 

vera söguleg heimild um eitthvað sem var byggt, en mjög kostnaðarsamt. Það er stutt, 

auðlesanlegt og allar helstu fjárhagslegar upplýsingar eru til staðar. Enda virðist það 

vera til þess hannað að vera gott. Það gefur fallega mynd af verki, en segir í raun ekki 

neitt og er varla mat á einu né neinu þrátt fyrir að nafnið gefi annað í skyn. Skilamat er 

þó að mestu gagnslaust í nútímanum. Enda til hvaða gagns getur algjörlega stöðluð 

skýrsla eins og skilamat mögulega verið þegar varla neinn les hana? 

Eigi skilamat að vera til einhvers gagns í nútímanum, eigi það enn að stuðla að 

hagnýtingu ríkisfjár eða gefa góða mynd af nýtingu peninga skattgreiðenda, þá þarf að 

gera einhverjar breytingar. Finna þarf upp markviss vinnubrögð fyrir framtíðina, þar sem 
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skilamat í þessari mynd er að mati höfundar ekki góð nýting á skattfé, þrátt fyrir vinnureglur 

sem eiga að lágmarka kostnaðinn við gerð þess. 

Skilamat hefur að mörgu leiti farið út af sporinu frá upprunalegum hugmyndum um 

það. Það er ekki lengur það sem lagt var upp með, og gegnir í raun engum sérstökum 

tilgangi fyrir neinn. Eins og staðan er í dag er skilamat gefið út án þess að hafa nokkra 

merkingu. Stokka þarf upp í þessu ferli og athuga til dæmis hvort eðlilegt sé að 

stofnunin sem hefur yfirumsjón með opinberum framkvæmdum eigi sjálf að ákveða 

hvernig úttekt á verkum hennar fer fram. Setja þarf skilamat á annað form, sem felur í 

sér að skila einhverri markvissri niðurstöðu, en ekki bara að setja gæðastimpil á eigin 

störf. 
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