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Á skilamat rétt á sér? 

Vala Hrönn Guðmundsdóttir 
Eðvald Möller 

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

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

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

þróast og eðlilegt er að reikna með því að flest annað geri það líka. Skilamat er 

samantekt sem gerð er af Framkvæmdasýslu ríkisins vegna framkvæmdar sem 

fjármögnuð er af ríkisfé. Um skilamat er kveðið á í lögum um opinberar framkvæmdir 

og það er hluti af því að tryggja að ríkisframkvæmdir séu eins hagkvæmar og skilvirkar 

og hægt er. Skilamatið á að lýsa framkvæmdinni, bæði í orðum og tölum, og á að gera 

grein fyrir því hvernig framkvæmdin tókst. 

Meginmarkmið þessarar greinar er að kanna hver upprunalegur tilgangur 

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

tilgangur þess er núna. Að lokum er metið hvort breyting hafi orðið þar á, hvort hún 

hafi orðið til hins betra eða verra og hvort skilamat eigi enn rétt á sér og sé gagnlegt. 

Rannsóknaraðferðir og upplýsingaöflun 

Við upplýsingaöflun var notast við heimildir eins og lög um opinberar framkvæmdir 

og önnur lög og frumvörp til laga úr lagasafni Alþingis, auk annarra gagna frá Alþingi, 

t.d. ræður alþingismanna. Einnig var stuðst við greinar og viðtöl úr fréttamiðlum á 

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

Framkvæmdasýslu ríkisins.  

Stór hluti gagna og heimilda eru sótt í eigindlega rannsókn sem framkvæmd var 

þannig að viðtöl voru tekin við valda einstaklinga og stofnanir sem hlut eiga að máli. 

Eigindleg rannsókn er aðferð sem skilar lýsandi gögnum, eigin orðum og hegðun þess 

sem við var rætt (Bogdan og Taylor, 1998). 

Í bók sinni Interviews lýsir Steinar Kvale (1996) tilgangi eigindlegs rannsóknarviðtals 

sem öflun upplýsinga og lýsinga á heimi viðfangsefnisins. Viðtalið segir hann vera 

persónulega samræðu milli tveggja einstaklinga um sameiginlegt áhugaefni þeirra. Það 

telur hann vera sérstakt form mannlegra samskipta þar sem þekking þróast og færist á 

milli í gegnum samræður.  

Þeir aðilar sem valdir voru til þátttöku í viðtölum urðu fyrir valinu vegna hagsmuna 

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

Framkvæmdasýslu ríkisins um það hverjir fengju eintak af skilamati þegar verkefni 

væri lokið og rætt við fulltrúa þeirra auk fulltrúa Framkvæmdasýslunnar.  

Með þessari aðferð töldu höfundar mestar líkur á að velja þá aðila sem helst hefðu 

hagsmuna að gæta og mesta 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. 
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Hvað er skilamat? 

Almenn lýsing 

Skilamat er skýrsla sem Framkvæmdasýsla ríkisins vinnur vegna opinberra 

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

Lögin lýsa því 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 hefur að geyma 

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 skilamati 

skal gerð grein fyrir því hvernig framkvæmd hefur tekist miðað við áætlun. Þar skal 

gerður samanburður við hliðstæðar framkvæmdir sem þegar hafa verið metnar“ (Lög 

um skipan opinberra framkvæmda nr. 84/2001, 16. gr.). 

Uppruni skilamats 

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

á vegum ríkisins sem lagt var fram á 87. löggjafarþingi 1967 (Þingskjal 371, 1966–

1967). Frumvarpið var ekki samþykkt á því þingi, og kemur fram í ræðu 

fjármálaráðherra við flutning málsins að um mikil nýmæli sé að ræða. (Magnús 

Jónsson, 1966–1967). 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, 

1968–1969). Þetta tímamótafrumvarp var unnið upp úr skýrslu sjö manna nefndar 

undir formennsku Jóns Sigurðssonar og var hún skipuð af þáverandi fjármálaráðherra 

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, 1968–1969, bls. 5). 

Jón Sigurðsson starfaði í fjármálaráðuneytinu á þeim tíma og ritaði þá m.a. um 

úttektir svo og um fjárlagasetninguna þar sem hann lýsti þeirri skoðun sinni að hún 

væri ekki nógu skipuleg. Í kjölfarið fékk hann það hlutverk að fást við umbætur í 

opinberum rekstri („Á grundvelli rökhugsunar“, 1997). 

Ástæður breytinganna 

Helsta ástæða breytinga var að töluverð óreiða ríkti í opinberum framkvæmdum á 

þessum árum og þær voru að jafnaði mun dýrari en talist gat nauðsynlegt (Þingskjal 

371, 1966–1967). Í fjárveitingum vegna slíkra verkefna ríkti sú venja 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. Allt var framkvæmt með 

einhverjum töfum vegna fjárskorts, t.d. tók mörg ár að byggja skóla áður en þeir 

komust í notkun í stað þess að raða í forgangsröð, og fjárveitingum var hagað 

samkvæmt þeirri röð. Á þann hátt gat fyrsti skólinn komist í notkun að tveimur árum 

liðnum, sá næsti þremur árum, sá þriðji að fjórum árum liðnum frá samþykkt 

fjárveitinga og svo framvegis. Þetta sýnir þá óhagkvæmni sem leiðir af fjárhagsóvissu í 

framkvæmdum þegar fjárhagsgrundvöllur er ekki tryggður í upphafi. Með 

forgangsröðun væri hægt að ná tíu ára afnotum af skólahúsnæði fyrir sama fé í stað 

þess að byggja mörg húsnæði í einu án þess að hægt væri að nýta þau fyrr en öllum 

framkvæmdum væri lokið (Magnús Jónsson, 1966–1967). 
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Fram kom að þar sem of margar framkvæmdir hæfust í einu skapaðist mikil 

óhagkvæmni. Sífelldur fjárskortur leiddi til þess að framkvæmdaraðilar einbeittu sér 

um of að fjáröflun en síður að því að nýta vel það fé sem þeir fengu og engar reglur 

voru til um formlega málsmeðferð við ákvörðun um hvernig hefja ætti opinberar 

framkvæmdir. Áætlanir um kostnað voru hvorki nægilega vandaðar né fullnægjandi 

þar sem fé var veitt án þess að fullkomin gögn lægju fyrir. Ákvarðanir um fjárveitingu 

voru þannig að jafnaði teknar án þess að fyrir lægi fullnægjandi greining á 

langtímaafleiðingum verkefnisins varðandi fjárhagshliðar eins og rekstrarkostnað eða 

bundnar fjárfestingar. Því var útboð ekki valkostur undir þessum kringumstæðum. 

Einnig hafði komið fram að þar sem undirbúningur og framkvæmd væru oft verk 

sömu stofnunar, væri hvergi rúm fyrir gagnrýni til þess að sannreyna að besta og 

hagkvæmasta lausnin hefði verið valin. Fyrrgreindir þættir leiddu að mati nefndar 

einnig til þess að tímasetning verka var ónákvæm, samræmingu skorti í stöðlum, 

gæðum og fleira í byggingu svipaðra mannvirkja, sem olli því að enn meiri óvissa ríkti 

yfir framkvæmdinni í stað þess að nýta reynslu fyrri framkvæmda (Þingskjal 371, 

1966–1967). 

Niðurstöður framangreindrar nefndar voru í stuttu máli þær að skapa yrði gott ferli 

fyrir opinberar framkvæmdir þar sem ferli umsóknar um framkvæmd væri vel 

skilgreint. Fullkomin gögn yrðu að vera til staðar áður en ákvörðun um samþykki 

verks væri tekin. Ákveðið ferli tryggði samræmdan undirbúning allra verka, auðveldaði 

samanburð á verkum og tryggði að ákvörðun yrði ekki tekin fyrr en 

fullnaðarundirbúningi væri lokið. Nefndin gerði það að tillögu sinni að fjárveiting yrði 

gerð til þess að greiða allan áætlaðan kostnað verks í einu í stað þeirrar venju að greiða 

litla hluta ár hvert. Einnig lagði nefndin til að skilja algjörlega á milli þeirra aðila sem 

skipulegðu verk og þeirra sem framkvæmdu þau. Tilvonandi eigendur mannvirkisins 

skyldu ekki annast framkvæmdastjórn verksins og ákveðnum aðila yrði fengið það 

verkefni að skapa staðla í byggingu mannvirkja á vegum ríkisins (Þingskjal 371, 1966–

1967). 

Þróun útfærslu skilamats 

Í niðurstöðu nefndar kemur 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 skuli samræmt bókhald fyrir mannvirkjagerð, sem auðveldar 

samanburðarathuganir kostnaðaratriða“ (Þingskjal 371, 1966–1967, bls. 8).  

Á Alþingi, 90. löggjafarþingi, var frumvarp um úttektir, sem síðar fékk nafnið 

„Skilamat“ samþykkt sem lög nr. 63/1970 um skipan opinberra framkvæmda. 

Lög um opinberar framkvæmdir endurbætt 

Eins og áður segir voru lög um opinberar framkvæmdir fyrst sett árið 1970 en síðan 

endurbætt með lagabreytingum 2001. Helstu breytingarnar sem gerðar voru á lögunum 

sneru 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 annarra minniháttar breytinga.  

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 skilamat voru áður á ábyrgð 

Ríkisendurskoðunar samkvæmt lögum nr. 63/1970 um skipan opinberra framkvæmda, 

en sú ábyrgð var flutt yfir til Framkvæmdasýslu ríkisins árið 2001 með lögum nr. 

84/2001.  
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Hvaða tilgangi þjónar skilamat núna? 

Hvers vegna gera menn skilamat, hver var upphaflegur tilgangur þess og hvaða 

raunverulegu not eru af skilamati á okkar tímum. Hver skoðar það og hvaða tilgangi 

þjónar það?  

Samkvæmt Framkvæmdasýslu ríkisins er helsta hlutverk skilamats það að áætla 

kostnað við fyrirhugaðar framkvæmdir. Unnar eru reynslutölur eins og kostnaður á 

fermetra framkvæmdarinnar. Með því að skoða skilamat vegna svipaðra framkvæmda 

er hægt að draga upp grófa mynd af kostnaði við fyrirhugað verkefni, skiptingu hans 

og fleira. Kostnaðartölur eru vísitölureiknaðar svo að hægt sé að segja fyrir með 

nokkurri vissu um kostnað við algengar framkvæmdir á nútímaverðlagi. 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. 

Samanburður 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 er um að ræða 

einhverjar breytur sem gera það að verkum að tvö sams konar hús kosta aldrei það 

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

Annar tilgangur skilamats er að vera söguleg heimild og Framkvæmdasýsla ríkisins 

telur það mikilvægt í þeim tilgangi. Oft sé skilamat eina heimildin um það hvað var 

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

vilji fólk t.d. lesa sér til um aldargamlar byggingar og tilurð þeirra. Skilamat er eins 

konar verklokaskýrsla og er send sem slík til ýmissa aðila, t.d. verkkaupa, 

Ríkisendurskoðunar, fjárlaganefndar, fjármálaráðuneytis og annarra sem málið kann að 

varða auk þess sem það er birt á vefsíðu Framkvæmdasýslunnar (Óskar Valdimarsson 

munnleg heimild, 19. mars 2012). 

Helstu niðurstöður skilamats sem nýlega var skilað  

Þær tölfræðilegu niðurstöður sem hægt er að lesa úr skilamati frá Framkvæmdasýslu 

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

verið of dýrt eða ódýrara en ætlað var, undir eða yfir kostnaðaráætlun. 

Framtíðarsýn 

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

á fermetra kostar í ýmiss konar byggingum og hvað rafmagn á fermetra kostar. Einnig 

ýmsar tölur varðandi auka- og viðbótarverk og fráviksgreiningu verks. Í gagnagrunni 

Framkvæmdasýslunnar er nú að finna skilamat fyrir 70–90 framkvæmdir, og ætti sá 

grunnur að nægja til þess að gera tölurnar marktækar (Óskar Valdimarsson munnleg 

heimild, 19. mars 2012).  

Helstu vandamál við gerð skilamats 

Samkvæmt gæðakerfi Framkvæmdasýslu ríkisins og verklagsreglum skal vinna skilamat 

samhliða verkefninu, en helsta vandamálið við gerð skilamats í dag er líklega 

tímaskortur. Verkefnastjórar Framkvæmdasýslunnar sjá um gerð skilamats vegna 

þeirra verkefna sem þeir hafa umsjón með, en skilamat kemur oft töluvert eftir að 

framkvæmdum lýkur. Enginn gerir kröfur um að skilamat sé birt innan ákveðins tíma 

þó að kveðið sé á um það í 2. gr. reglna um skilamat: „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.). Þar sem enginn gerir kröfur um 

eða setur tímamörk um birtingu skilamats þá lendir það einfaldlega aftarlega í 

forgangsröðinni og verkefnastjórar semja skilamat stundum nokkrum árum eftir að 

verki lýkur. Því má telja líklegt að það komi niður á nákvæmni skilamatsins og gæðum 

þess. Að sögn Óskars Valdimarssonar (munnleg heimild, 19. mars 2012) er reynt að 

halda utan um þessi mál og reka á eftir því sem er komið langt fram yfir þá sex mánuði 

sem reglur kveða á um, en fátt gerist þó að skilamat sé komið nokkra mánuði fram yfir 
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tilskilinn tíma, menn viti að enginn er að bíða eftir að lesa þetta og líta svo á að 

skilamatið þoli því bið umfram önnur mál.  

Hverjir fá skilamat í hendur og hvað verður um það? 

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

verkkaupa, fjármálaráðuneytis, fagráðuneytis ef verkkaupinn er stofnun, 

Ríkisendurskoðunar og til Alþingis þar sem formaður fjárlaganefndar tekur við því. 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) og á skrifstofu Framkvæmdasýslu ríkisins.  

Hvað verður um skilamatið þegar það liggur fyrir, hefur verið gefið út og sent til 

viðeigandi stofnana, og hvaða tilgangi telja hinar mismunandi stofnanir skilamatið 

gegna og að hvaða leyti nýtist það þeim? 

 

 Fjármálaráðuneyti tekur við skilamati sem er lesið og er skráð í kerfi 

ráðuneytisins ásamt öðrum gögnum. Ráðuneytið lítur á skilamat sem leið til að 

rýna í allar framkvæmdir og að það tryggi að öll töluleg gögn liggi fyrir. 

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

ber skv. lögum nr. 84/2001 ábyrgð á málaflokknum. 

 Fjárlaganefnd Alþingis tekur við skilamati í samræmi við 16. gr. laga nr. 

84/2001 og sækir upplýsingar þangað ef þörf krefur en nýtir skilamat ekki til 

reglubundins eftirlits þó til standi að breyta því. Nefndin hefur eftirlit með 

framkvæmd fjárlaga og því berast skýrslurnar til hennar. Nefndin hefur „hins 

vegar ekki tekið þær til umfjöllunar og ekki óskað eftir því að 

fjármálaráðuneytið eða Ríkisendurskoðun yfirfari skilamatið fyrir hönd 

nefndarinnar“ (Sigríður Ingibjörg Ingadóttir, formaður fjárlaganefndar 

vefpóstur, 6. febrúar 2012).  

 Ríkisendurskoðandi fær skilamat í hendur og nýtir það við mat á framkvæmd, 

kostnaði við hana og starfi Framkvæmdasýslu ríkisins almennt. Mat þetta er 

ekki ítarlegt, en með því að fara yfir skilamat um opinberar framkvæmdir telur 

Ríkisendurskoðun að upplýsingar um hvort ástæða sé til þess að gera sérstaka 

úttekt á tilteknum framkvæmdum og/eða beina ábendingum til stjórnvalda um 

atriði sem betur megi fara við opinberar framkvæmdir. Ríkisendurskoðun telur 

æskilegt að gerð skilamats sé hraðað og að það sé unnið sem síðasti liður í því 

ferli sem opinber framkvæmd fer eftir (Ríkisendurskoðun vefpóstur, 13. mars 

2012). 

 Verkkaupi, sem yfirleitt er ráðuneyti eða ríkisstofnun, fær sent eintak. 

Velferðarráðuneytið var beinn eða óbeinn verkkaupi í 6 af 11 tilvikum 

skilamats sem Framkvæmdasýsla ríkisins gaf út árið 2011, en þar fer skilamat 

ekki í neitt ákveðið ferli. Rafræn útgáfa er skráð í skjalasafn ráðuneytisins. 

Starfsmaður ráðuneytisins telur hugsanlegt að einhverjir renni yfir það augum 

af forvitni, en enginn les það eða nýtir sérstaklega (Velferðarráðuneyti munnleg 

heimild, 16. mars 2012).  

 Hvert skilamat er birt á vef Framkvæmdasýslu ríkisins  (http://www.fsr.is/) og 

þar geta áhugasamir nálgast það, en tölvupóstur með tengli inn á rafræna 

útgáfu af skilamati er sendur aðalhönnuði og stofnun. 

Niðurstöður og umræða 

Markmið þessarar rannsóknar var að kanna hver upprunalegur tilgangur skilamats var 

þegar hugmyndin um það kom fyrst fram og meta hvort breyting hafi orðið þar á. Ef 

http://www.fsr.is/


Vala Hrönn Guðmundsdóttir og Eðvald Möller 

6 
 

svo er, hvort hún hafi þá orðið til hins betra eða verra og hvort skilamat eigi enn rétt á 

sér.  

Miðað við svör viðmælenda og hvernig skilamat er unnið og síðan nýtt þá er 

skilamat í núverandi mynd barn síns tíma og þörf er á endurskoðun. Ekki er hægt að 

byggja á upplýsingum úr skilamati sem er útgefið í dag vegna framkvæmda sem lauk 

fyrir nokkrum árum.  

Er skilamat eins og það á að vera? Eftir að hafa skoðið fjöldann allan af 

skilamatsskýrslum telja höfundar sig hljóta að svara því neitandi. Ekki reyndist alltaf 

tilgreind verkbyrjun og verklok. Ástæður skorti og nánari útskýringar á breytingum 

og/eða töfum. Í sumum skýrslum er eingöngu minnst á tafir eða breytingar en engin 

frekari skýring gefin. Þá er kaflanum um heildarmat á framkvæmdunum oft mjög 

ábótavant, og það er yfirleitt sá hluti skilamatsins sem lakast er unninn. Hér segja 

reglur að fjalla eigi um atriði sem skiptu máli varðandi framkvæmdina í heild, draga 

fram jákvæða og neikvæða þætti, setja fram heildarmat á því hvernig til tókst við 

framkvæmdina og hvernig hún nýtist til þess að uppfylla þá þörf sem henni var ætlað 

að mæta. Höfundar skilamats virðast því miður falla í þá gryfju að fjalla aðallega um 

fjárhagslega hlið framkvæmdarinnar, en lýsa síðan framkvæmdinni í örstuttu máli, 

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

fagmannlega unnið og nýtist vel til þeirrar starfsemi sem því var ætlað að sinna.  

Útgáfa skilamats er einnig meðal helstu vankanta þess. Samkvæmt greiningu á 

skilamati sem útgefin voru árið 2011 líða að meðaltali tæp þrjú ár frá verklokum þar til 

skilamat er gefið út. Þetta gerir það að verkum að eftirlits- og aðhaldshlutverk 

skilamatsins minnkar þar sem ekki er hægt að nýta það til skoðunar og samanburðar 

næst þegar vinna á svipað verk ef ekki er búið að gefa út þessar upplýsingar. Allar 

upplýsingar um ríkisframkvæmdir eru því tæplega þrjú ár á eftir áætlun eða þar um bil. 

Gegnir skilamat þeim tilgangi sem því var upprunalega ætlað? Nei. Í greinargerð, 

sem fylgdi frumvarpi um lög um skipulag framkvæmda á vegum ríkisins, kemur fram 

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

(Þingskjal 371, 1966–1967). Nær hálfri öld eftir þessa lagasetningu er ekki að sjá að 

skilamat þjóni miklu hlutverki. Eins og einn viðmælenda sagði eru menn sér 

„meðvitaðir um að enginn sé að bíða eftir að lesa þetta“ og „þar sem að enginn gerir 

kröfur um eða setur tímamörk á skil skýrslnanna þá lenda þær einfaldlega aftar í 

forgangsröðinni“. Samkvæmt gæðastjórnunarkerfi Framkvæmdasýslu ríkisins og 

verklagsreglum skal skilamat þó vinnast samhliða verkefninu eða eins og þar segir: 

„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.). 

Eins og hér hefur verið lýst var skilamat upprunalega hugsað til þess að halda aga í 

ríkisframkvæmdum, bæta skipulagningu og skilvirkni í framkvæmdum á vegum ríkisins. 

Fjárveitingar voru að breytast frá því að veita litlar upphæðir til margra verkefna yfir í 

að veita nægjanlegt fé til færri bygginga. Nauðsynlegt var að hvert verkefni væri vel 

skipulagt, skilvirkt og hagkvæmt til þess að fá sem mest út úr fjárveitingum hverju 

sinni.  

Í reglum, sem Framkvæmdasýsla ríkisins hefur endurútgefið, segir að tilgangur 

skilamats sé að tryggja hagkvæmar opinberar framkvæmdir, sem hluti af þeirri heild 

sem lögin um opinberar framkvæmdir eru. Hlutverk skilamats sé að vera stjórntæki til 

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 færari um að 

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

aðhald, sögulegt yfirlit og skilvirk endurgjöf.  

Aðhald er talið skapast með því að gera 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 jafnframt því sem 

lögð er áhersla á að skilamatið sé einfalt og auðskiljanlegt (Ríkisendurskoðun, 1990). 
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Að sögn forstjóra Framkvæmdasýslu ríkisins þjónar skilamatið ekki þeim ásetningi að 

veita aðhald. Skilamatið sé fremur til þess að lýsa því að framkvæmd lokinni hvað hafi 

verið gert. Hins vegar sé það ekki nægilega góð samtímaheimild til þess að hægt sé að 

nota það til aðhalds, t.d. við fjárveitingar. Það sé gert öðruvísi. Hafi auk þess eitthvað 

farið úrskeiðis við framkvæmd, þá taki önnur kerfi, svo sem gæðastjórnunarkerfi 

Framkvæmdasýslunnar, á því máli. Skilamat þjóni því fyrst og fremst þeim tilgangi að 

vera söguleg heimild og til samanburðar (Óskar Valdimarsson munnleg heimild, 19. 

mars 2012).  

Það er mat höfunda að skilamat í núverandi mynd þjóni engan veginn tilgangi 

sínum þar sem það er framkvæmt löngu eftir að framkvæmdum lauk, í sumum 

tilfellum nokkrum árum seinna. Höfundar spyrja hvaða gildi skilamat hafi þegar spurt 

er um umfang, tímaáætlun, gæði, stjórnun og aðra þætti sem skipta máli við verklegar 

framkvæmdir. Sem söguleg heimild getur skilamatið varla talist góð heimild í ljósi 

þeirrar staðreyndar að það er unnið löngu eftir að verki lauk.  

Fyrir hverja er skilamatið? Eins og komið hefur fram skoðar Ríkisendurskoðun 

skýrsluna en aðrir virðast ekki sjá tilgang í að lesa hana. Sú staðreynd ræðst sennilega 

einkum af því að þegar skilamatið er tilbúið eru upplýsingarnar úreltar.  

Viðhorf nútímans til skilamats er töluvert ólíkt því sem virðist hafa ráðið för þegar 

hugmyndin um slíka skýrslu var fyrst þróuð. Eigi það að vera til einhvers gagns í dag, 

stuðla að hagnýtri meðferð ríkisfjár og skynsamlegri nýtingu þess fjár sem 

skattgreiðendur leggja af mörkum, þarf að gera róttækar breytingar. Skilvirkni 

skilamats þarf að vera betri, ítarlegri og hafin yfir alla gagnrýni. Ekki plagg sem enginn 

sér tilgang í að lesa heldur upplýsandi skýrsla sem beðið er eftir og hægt er að nota, þó 

ekki væri nema fyrir fjárlaganefnd Alþingis sem sækir þangað upplýsingar ef þörf 

krefur og nýtir matið til reglubundins eftirlits. 

Fram kom í viðtali við Sigríði Ingibjörgu Ingadóttur, formann fjárlaganefndar að 

mikill þverpólitískur vilji og metnaður er fyrir því að gera fjárlaganefnd hærra undir 

höfði og efla eftirlitshlutverk hennar í þágu hagsmuna ríkissjóðs og þar með 

almennings.  

Í yfirskrift þessarar greinar var spurt: „Á skilamat rétt á sér?“ Höfundar sjá engan 

tilgang með skilamati í núverandi formi og leggja til að nefnd verði stofnuð sem fyrst á 

vegum fjárlaganefndar Alþingis og annarra aðila sem málið varðar svo að allir 

hagsmunaaðilar viti hvaða skyldur og kröfur eru gerðar til þeirra og hvaða upplýsinga 

er þörf og hvenær. Fyrirtæki á markaði geta ekki byggt rekstur sinn á úreltum 

upplýsingum því að þau yrðu fljótt undir í samkeppninni. Gera verður sömu kröfur til 

fjárlaganefndar Alþingis og að ákvarðanir séu byggðar á nýjum og réttum upplýsingum. 

Þá fyrst getur fjárlaganefnd Alþingis sinnt eftirlitshlutverki sínu og tekið ákvarðanir 

með hagsmuni ríkissjóðs í huga. 
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