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Útdráttur 

Í þessari rannsókn var sjónum beint að innleiðingu og framkvæmd stefnu stjórnvalda um eftirlit 

með mannvirkjagerð á Íslandi með nýjum lögum um mannvirki nr. 160/2010 og framkvæmd 

þeirra. Bakgrunnur og tilurð lagasetningarinnar var kannaður ásamt framkvæmd laganna sem 

er í höndum nýrrar stofnunar, Mannvirkjastofnunar. Til þess að Mannvirkjastofnunin gæti sinnt 

nýju hlutverki þurfti að leita nýrra leiða í bæði tilhögun eftirlitsins en einnig í framkvæmdinni 

sjálfri. Í lögunum er kveðið á um að stofnunin skuli koma upp gagnasafni um allar 

byggingaframkvæmdir á landinu sem hefur fengið nafnið Rafræn byggingargátt. Gerð og 

innleiðingu Rafrænnar byggingargáttar kallaði á samvinnu margra aðila og á nýsköpun í 

opinberri stjórnsýslu. 

Stýrinet (e. governance network) hefur verið myndað um verkefnið en stýrinet er nýlegt 

fyrirbæri sem skilgreint er samkvæmt Koliba (2011) sem samstarfsvettvangur aðila sem vinna 

að framkvæmd og stefnumótun hins opinbera. Hér verður skoðað hvernig tiltekið stýrinet 

myndaðist og dregin upp mynd af virkni þess í ljósi fræðikenninga um stýrinet og tilurð þeirra. 

Markmiðið með rannsókninni var að draga lærdóm af því hvernig þau myndast, virkni þeirra 

og hvað einkennir þau. Rannsóknin er tilviksrannsókn og var gerð með blönduðum 

rannsóknaraðferðum. Gagna var aflað með þrennum hætti, í rituðum heimildum, með viðtölum 

og í spurningakönnun meðal þátttakenda í vinnu stýrinetsins um Rafræna byggingargátt. Við 

greiningu á vinnu stýrinetsins var notast við greiningaramma til þess að kortleggja og flokka 

virkni þess og einkenni.  

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar eru þær að stýrinetið um Rafræna byggingargátt 

myndaðist þegar þörf var á skilvirku flæði þekkingar og samstarfi þvert á hefðbundnar 

valdaleiðir. Það sem einkennir stýrinetið er að því er stýrt frekar en stjórnað með boðvaldi, og 

niðurstöður eru fengnar með samræðum og samvinnu milli þátttakenda. 
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Abstract 

The focus of this research was on the introduction and implementation of public policy in 

regulation of the construction industry in Iceland with the passing of a new Building Act no. 

160/2010. Background and history of the legislative action was examined together with the 

implementation of the Act in the hands of a new agency, the Iceland Construction Authority. 

The new agency is responsible for the administration of laws and regulations regarding 

construction. In order to fulfil the new role the agency had to look for new ways in inspection 

procedures and surveillance to control building work. The Act provides that the agency shall 

set up a database, Electronic Construction Permits, to hold administrative information on all 

construction permits. Preparation and adoption of the database called for cooperation of many 

parties and innovation in public administration.  

The project has been undertaken within a governance network, defined by Koliba (2011) as 

an interorganizational network of actors working together to implement public policies and 

influence their creations. The research will highlight how this particular governance network 

was constructed and examine the structure of the network in light of the literature on 

governance networks. The objective of the study was to learn about how the network was 

constructed and the dynamics that characterizes it. The study is a case study and was 

performed using mixed research methods. Data was collected in three ways, within the 

literature, with interviews and with a questionnaire among the actors participating in the 

governance network. When analyzing the work of the governance network an analytical 

framework was used to identify and categorize its function and dynamics.  

The main result of this study demonstrates that the governance network working to implement 

the Electronic Construction Permit was constructed when efficient flow of knowledge and 

intercollaboration across sectors was needed. The characteristics of the management within 

the network is collaboration and the results were obtained through dialogue and cooperation 

between actors participating within the governance network. 
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Formáli 

Rannsóknarverkefnið er 30 ETS eininga ritgerð er til MPA - prófs og hluti af meistaranámi í 

opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands. Í rannsókninni verður skoðað hvernig innleiðing nýrra 

eftirlitsaðferðar í mannvirkjagerð samkvæmt lögum um mannvirki nr.160/2010, kallaði á 

nýsköpun í opinberri stjórnsýslu við gerð Rafrænnar byggingargáttar sem mun geyma 

gagnasafn um allar mannvirkjaframkvæmdir á Íslandi. Aðdragandi lagasetningarinnar og vinna 

við gerð Rafrænnar byggingargáttar verður skoðuð í ljósi fræðilegra kenninga um opinbera 

stjórnsýslu. Þar bera hæst kenningar Kingdon (2011) um það hvernig mál komast á dagskrá 

löggjafans og verða að lögum, og kenningar Koliba, Meek og Zia (2011) um tengslanet sem 

vinna að framkvæmd og stefnumótun hins opinbera.  

Fræðilegur grunnur rannsóknarinnar var unninn samhliða námskeiðinu Nýsköpun í stjórnun 

og stefnumótun hins opinbera vorið 2011. Rannsóknaráætlun var unnin haustið 2011 sem hluti 

af námskeiðinu Rannsóknir í opinberri stjórnsýslu og alþjóðasamskiptum. Viðtöl við aðila sem 

komu að gerð og framkvæmd laganna fóru fram á vordögum á árinu 2014. 

Ritgerðin var unnin undir leiðsögn Dr. Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur sem fær kærar þakkir 

fyrir hvatningu og leiðsögn. Viðmælendur mínir og samstarfsfólk hjá Mannvirkjastofnun fá 

þakkir fyrir sitt framlag til verkefnisins og fyrir þolinmæði við að svara spurningum um bakgrunn 

og tilurð verkefnisins um Rafræna byggingargátt. Ritgerðin var unnin samhliða starfi mínu sem 

gæðastjóri hjá Mannvirkjastofnun og vil ég þakka stjórnendum þar fyrir áhuga og stuðning við 

verkefnið ásamt því að leyfa mér að taka þátt í mótun og innleiðingu Rafrænnar 

byggingargáttar á Íslandi.  

Þakkir fyrir yfirlestur, ábendingar og aðstoð við prófarkalestur fær Jón Trausti Bjarnason. 

Eggert Claessen og  Erla Hlín Hjálmarsdóttir fá sérstakar þakkir mínar fyrir að sýna 

rannsókninni áhuga með smitandi eldmóði og trú á verkefninu þegar óvissan um hvort ég væri 

á réttri leið tók yfir hjá mér. Fjölskylda mín fær að lokum þakkir fyrir ómetanlegan stuðning og 

hjálp við að gera verkefnið að veruleika.  
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1. Inngangur 

Frá því að ég hóf störf í íslensku stjórnsýslunni árið 2002 hef ég fylgst með og tekið þátt í 

ýmsum samstarfsverkefnum milli stofnana, einkaaðila, ráðuneyta og sveitarfélaga. Þessi 

verkefni hafa oft verið unnin án mikillar aðkomu viðkomandi ráðuneyta og hefðbundnar 

valdaleiðir samkvæmt því skrifræðisstjórnkerfi sem fræðin segja okkur að séu ráðandi á 

Íslandi, lítið notaðar. Þessi verkefni hafa verið unnin í stýrinetum (e. governance networks) en 

stýrinet eru nýlegt fyrirbæri sem skilgreint er samkvæmt fræðikenningum Koliba, Meek og Zia 

(2011) um opinbera stjórnsýslu, sem samstarfsvettvangur aðila sem vinna að framkvæmd og 

stefnumótun hins opinbera. Þau eru mynduð í aðstæðum þar sem samstarf þarf að eiga sér 

stað þvert á hefðbundið skrifræðisskipulag hins opinbera, á milli opinberra aðila og einkaaðila. 

Þau eru einnig mynduð í aðstæðum þar sem brúa þarf þekkingarbil (e. structural holes) á milli 

þessara aðila. Stýrinet hafa myndast þegar þörf er fyrir samráð og einnig í þeim tilfellum þegar 

stjórnvöld kveða sérstaklega á um að samráð skuli haft. 

Ég hef fylgst með verkefnum sem hafa gengið hratt og vel fyrir sig einmitt vegna þessa 

fyrirkomulags en ýmsar spurningar hafa líka vaknað hjá mér til dæmis um hvort ábyrgð á 

útkomu verkefnanna og afurðum séu nógu vel skilgreind, hvort ákvarðanatöku sé fylgt eftir og 

hvort upphafleg markmið verkefna hafi náðst. Eftir að hafa kynnst og lesið fræðikenningar um 

tilurð lagasetninga, innleiðingu nýrra stjórntækja og beitingu stýrineta við framkvæmd 

lagasetningar í opinberri stjórnsýslu, sá ég að þarna var kominn fræðilegur grunnur til þess að 

rannsaka þetta fyrirbæri innan íslensku stjórnsýslunnar. Ég valdi því að fjalla um stýrinet sem 

ég tek sjálf þátt í, gerð Rafrænnar byggingagáttar, í starfi mínu sem gæðastjóri hjá 

Mannvirkjastofnun. Fyrri störf mín hjá Þjóðskrá Íslands og menntun sem arkitekt gáfu mér enn 

frekari innsýn í starfsemi stýrinetsins.  

Umfang rannsóknarinnar náði yfir breitt svið sem fjallar um víðtækt og tæknilega flókið 

málefni en kastljósinu var beint að afmörkuðum þáttum innan þess ramma sem ný lög um 

mannvirki nr. 160/2010 afmarka. Lögin fjalla um tilhögun á byggingareftirliti í landinu sem er í 

höndum sveitarfélaganna en með nýjum lögum var sett á fót ný stofnun, Mannvirkjastofnun, 

sem hefur samræmingarhlutverk í framkvæmd byggingareftirlitsins og tilhögun þess. Þannig 

er Mannvirkjastofnun í raun nýtt stjórntæki með lögmæti í lagasetningu. Til þess að 

Mannvirkjastofnunin gæti sinnt þessu nýja hlutverki þurfti að leita nýrra leiða í bæði tilhögun 

eftirlitsins en einnig í framkvæmdinni sjálfri. Í lögunum er kveðið á um að stofnunin skuli koma 

upp gagnasafni um allar byggingaframkvæmdir á landinu sem hefur fengið nafnið Rafræn 

byggingargátt. Rafrænni byggingargátt er meðal annars ætlað að stuðla að gagnsæu og 

fyrirsjáanlegu eftirliti með hönnun mannvirkja og byggingarframkvæmdum ásamt því að gera 

samræmingu eftirlitsins mögulega. Hún verður því verkfærið sem gerir Mannvirkjastofnun 

mögulegt að rækja hlutverk sitt. Vinnuhópur hefur starfað frá árinu 2011 við að móta 
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þarfagreiningu fyrir Rafræna byggingargátt og leggja línurnar fyrir gerð og innleiðingu hennar 

en gert er ráð fyrir að verkefninu ljúki árið 2018. 

Hér verður skoðað hvernig tiltekið stýrinet myndaðist og mynd dregin upp af virkni þess og 

einkennum í ljósi fræðikenninga um stýrinet og tilurð þeirra. Markmiðið með rannsókninni var 

að kortleggja bakgrunn og virkni tiltekins stýrinets í íslenskri stjórnsýslu með hliðsjón af 

fræðilegum kenningum til þess að draga lærdóm af því hvernig þau myndast og hvað einkennir 

þau. Rannsóknin er tilviksrannsókn og var gerð með blönduðum rannsóknaraðferðum. Gagna 

var aflað með þrennum hætti, í rituðum heimildum, með viðtölum og í spurningakönnun meðal 

þátttakenda í vinnu stýrinetsins um Rafræna byggingargátt. Við greiningu á vinnu stýrinetsins 

var notast við greiningaramma til þess að kortleggja og flokka virkni þess og einkenni.  

Ritgerðin skiptist í átta kafla. Eftir inngang og stutta lýsingu á viðfangsefni er í öðrum kafla 

gerð grein fyrir þeim fræðilegu kenningum sem viðfangsefnið var borið saman við. Í lok kaflans 

er efni hans tekið saman og rannsóknarspurning ritgerðarinnar sett fram. Í öðrum kafla er skýrt 

frá þeirri aðferðafræði sem notuð var við öflun gagna og greiningu rannsóknarinnar. Athyglinni 

er síðan beint að því umhverfi sem viðfangsefnið er sprottið úr og leitast við að svara 

spurningum um hvaða vandamál lögin um mannvirki áttu að leysa, hvaða lausnir komu til 

greina og hvaða umhverfi varð þess valdandi að lögin voru samþykkt og komust í framkvæmd. 

Í fjórða kafla er gerð grein fyrir rannsókn og niðurstöðum greiningar á bakgrunni 

lagasetningarinnar og á starfsemi stýrinetsins. Umfjöllun byggir á viðtölum við nefndarmenn 

sem skipaðir voru af umhverfisráðherra í nefnd sem hafði það hlutverk að semja frumvarp um 

ný lög um mannvirki. Í næsta kafla er skýrt frá greiningu á vinnu stýrinetsins en þar er 

greiningarmat Koliba og félaga (2011) notað til þess að varpa ljósi á virkni þess. Umræður og 

samantekt á niðurstöðum um hvernig þær endurspegla fræðilegar kenningar um viðfangsefnið 

eru loks settar fram í kafla sjö. Í lok kaflans eru settar fram niðurstöður sem svara 

rannsóknarspurningunni sem sett var fram í lokin á öðrum kafla. Í lokaorðunum er skoðað 

hvaða lærdóm megi draga af rannsókninni og settar fram tillögur að frekari rannsóknum á 

þessu sviði er varða önnur stýrinet sem vinna að svipuðum verkefnum innan íslensku 

stjórnsýslunnar.  
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2. Fræðilegar kenningar 

2.1 Inngangur 

Í þessum kafla er lagður grunnur að fræðilegri umræðu um bakgrunn lagasetningar laga um 

mannvirki og tilurð Rafrænnar byggingargáttar. Fyrst verða skoðaðar kenningar John. W. 

Kingdon (2011) um hvernig mál komast á dagskrá löggjafans og verða að lögum. Samkvæmt 

þeim þurfa að vera til staðar skilgreind vandamál sem unnt er að leysa með þekktum lausnum 

en að auki þarf pólitískur vilji að vera fyrir hendi til þess að koma málum í gegnum löggjafarþing. 

Kenningar Knill og Tosun (2012) um sama málefni verða einnig reifaðar en þau hafa rannsakað 

við hvaða aðstæður mál fá athygli pólitískt kjörinna þingmanna en þau hafa einnig rannsakað 

í hvaða tilfellum það sé æskilegt að hafa samráð við þá aðila sem tiltekin lagasetning beinist 

að.  

Því næst verða kenningar um stjórntækið eftirlit reifaðar og þá helst kenningar Salamon 

(2002) en einnig kenningar Koliba, Meek og Zia (2011) um framkvæmd og innleiðingu nýrra 

stjórntækja. Einnig verður farið yfir rannsóknir á því hvernig nýskipan í opinberum rekstri hefur 

haft áhrif á val á stjórntækjum og rannsóknir Eggers og Goldsmiths (2004) um áhrif nýrrar 

upplýsingatækni á störf hins opinbera. Þá verður fjallað um kenningar Koliba, Meek og Zia 

(2011) um stýrinet ásamt rannsóknum þeirra á því hvaða þættir það eru sem einkenna þau, 

kosti þeirra og galla.  

Þessi umfjöllun er grundvöllur þeirrar rannsóknarspurningar sem er viðfangsefni þessarar 

ritgerðar. Eftir samantekt þar sem helstu þættir kaflans eru dregnir saman er 

rannsóknarspurning ritgerðarinnar sett fram áður en haldið er í þriðja kafla sem fjallar um 

aðferðafræði rannsóknarinnar. 

2.2 Hvernig komast mál á dagskrá löggjafans? 

Kingdon (2011) kemst að þeirri niðurstöðu í rannsókn sinni á bandaríska stjórnkerfinu að það 

séu fjórir straumar í stjórnsýslunni sem þurfa að koma saman á sama tíma til þess að ný lög 

verði samþykkt og innleidd á farsælan hátt. Það þurfi að vera vandamál til staðar sem þörf er 

á að leysa, lausn á vandamálinu þarf að vera þekkt og viljugir  þátttakendur þurfa að vera 

tiltækir ásamt möguleika á því að þessir straumar mætist. En það er ekki þar með sagt að þetta 

gerist í þessari röð, oftar en ekki eru það lausnirnar sem bíða eftir því að upp komi vandamál 

sem hægt er að leysa með því að beita tilteknum lausnum. 

Kingdon (2011) hefur skilgreint þau vandamál sem koma til umfjöllunar hjá 

stjórnmálamönnum og þar með á dagskrá stjórnmálanna. Mörg mál geta komist á þessa 

dagskrá og verið þar í langan tíma vegna þess að rannsóknir og mælingar, til dæmis 

efnahagslegar, sýni að það sé vandamál til staðar sem þyrfti að leysa. Önnur mál hendast inn 

á dagskrána fyrir tilstuðlan óvæntra atburða sem koma upp í þjóðfélaginu og vekja þar af 
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leiðandi mikla athygli meðal almennings og í fjölmiðlum. Vandamál sem eru stöðug og breytast 

til dæmis lítið á milli ára eru oftast álitin minni heldur en vandamál sem taka miklum breytingum 

til hins verra á stuttum tíma eins og til dæmis náttúruhamfarir. Annað atriði sem Kingdon (2011) 

hefur komist að í sínum rannsóknum er að á tímum velmegunar í samfélaginu verður nýsköpun 

frekar að veruleika og kostnaðarsöm inngrip af hálfu stjórnvalda verða síður að veruleika á 

tímum kreppu. Þá er hættara við að íhaldsamari aðgerðir verði fyrir valinu og að fólk haldi 

frekar í óbreytt ástand og í það sem það þekkir og hefur. Hann gerir einnig greinarmun á málum 

sem komast á dagskrá og ákvarðanir eru teknar um (e. decision agenda) annars vegar, og 

hinsvegar mál sem komast á einungis á umræðudagskrána (e. drafting agenda) en samkvæmt 

honum eru það mál sem eru í umræðunni innan stjórnsýslunnar. Það eru hins vegar málin sem 

komast á fyrri dagskrána sem eru leyst, vanalega með lagasetningu af einhverju tagi. Þegar 

allir þessir straumar mætast og eru virkir og lifandi eru mestar líkur á því að verulegar 

breytingar komist í framkvæmd og verði að veruleika. Þessir straumar þurfa allir að vera virkir 

á sama tíma til þess að breytingarnar eigi sér stað og gluggi tækifæranna opnist. Vel skilgreind 

og sýnileg vandamál eru til staðar sem þörf er á að leysa, lausnin á vandamálinu er vel þekkt 

og hefur jafnvel verið reynd áður og stjórnmálamenn ásamt embættismönnum og 

starfsmönnum stjórnsýslunnar eru reiðubúnir til þess að vinna að framgangi breytinganna með 

sömu sýn á vandamál og lausnir.   

Embættismenn og starfsmenn stjórnsýslunnar reyna oft að leysa stór vandamál eða krísur 

í samfélaginu sem hafa vakið athygli almennings með því að gera stórfelldar breytingar á 

stofnunum og verkefnum þeirra eða setja á stofn nýjar stofnanir sem eiga að taka á 

vandamálunum. Sem dæmi um þetta má nefna Department of Homeland Security í 

Bandaríkjunum sem var stofnuð í kjölfar árásanna á tvíburaturnana í New York árið 2001. 

Stofnun hennar hafði verið lengi á dagskrá innan stjórnsýslunnar eða alveg frá forsetatíð 

Ronald Reagan. Það opnaðist hins vegar ekki stefnugluggi til þess að vinna málinu 

brautargengi meðal almennings fyrr en eftir atburðina sem gerðust 11. september árið 2001. 

Hlutverk stofnunarinnar var meðal annars að vinna gegn hryðjuverkum og varð þannig svar 

stjórnvalda við vaxandi áhyggjum almennings um öryggi sitt gagnvart erlendri hryðjuverkaógn. 

Í stofnuninni voru sameinaðar 22 stofnanir sem höfðu starfað á ríkjagrundvelli og 170.000 

starfsmenn þeirra. Gríðarlega vinna var lögð í sameininguna og nýtt hlutverk stofnunarinnar. 

Þarna sýndu stjórnvöld vilja í verki  með því að hrinda af stað róttækum umbótum á 

stjórnkerfinu sem svar við kröfum almennings (Rainey, 2010).  

Í stefnum stjórnmálamanna og flokka er oft að finna tillögur að lausnum sem henta þeim 

vandamálum sem stefnur þeirra hafa að markmiði að leysa. Hugmyndir að lausnum geta komið 

úr ýmsum áttum eins og til dæmis frá hagsmunaaðilum og samtökum þeirra, frá fræðimönnum 

innan háskólasamfélagsins eða frá sérfræðingum innan stjórnsýslunnar svo einhver dæmi séu 
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tekin. Þessar lausnir veltast um í umræðunni og Kingdon (2011) hefur líkt þessari hringiðu við 

frumstæða súpu (e. The Policy Primeval Soup). Þátttakendur í hringiðu stefnumála og lausna 

eru oftast fámennur hópur sérfræðinga og fræðimanna sem þekkjast vel innbyrðis, sérstaklega 

þeir sem vinna innan tiltekins geira eins og til dæmis heilbrigðismála eða umhverfismála. 

Kingdon (2011) hefur komist að því í sínum rannsóknum að þeir hafa mikið samband sín á milli 

og skiptast á hugmyndum og skoðunum. Þessir hópar sérfræðinga halda áfram að vinna í 

þessum málum þrátt fyrir breytingar á sviði stjórnmálanna þó að breytingar í pólitískri forystu 

hafi vissulega áhrif á störf þeirra. Sérfræðingarnir og stjórnmálamennirnir vinna þannig í 

aðskildum heimum sem rekast stundum saman þegar réttar aðstæður skapast í umhverfinu. 

Rökrétta skýringin á því hvernig vandamál eru leyst innan stjórnsýslunnar er sú að eftir að  

vandamál hefur verið greint sem þarf að leysa komi sérfræðingar fram með þær lausnir sem 

koma til greina og síðan velji stjórnmálamenn bestu lausnina sem hentar þeirra pólitísku stefnu. 

En stundum er þessu öfugt farið, sérfræðingar og stjórnmálamenn líka, hafa haldið á lofti 

lausnum sem þeir berjast sérstaklega fyrir að verði notaðar til að leysa mörg vandamál af sama 

tagi. Sem dæmi um þetta má nefna einkavæðingu ríkisrekstrar sem leið til þess að gera rekstur 

hagkvæmari og létta byrðum af sameiginlegum sjóðum. Ástæður fyrir þessu geta verið margar 

að mati Kingdon (2011) en hann nefnir sem dæmi að sérhagsmunir geti verið í húfi, 

persónulegur metnaður og þörf fyrir frægð og vinsældir séu meðal þeirra ástæðna sem koma 

til greina. Hugmyndir að lausnum þurfa samkvæmt honum að vera bæði tæknilega mögulegar 

og fjárhagslega hagkvæmar til þess að stjórnmálamenn leggi þær til. Oftast eru það 

sérfræðingarnir og fræðimennirnir sem skoða lausnirnar út frá þessum skilyrðum en stundum 

eru það starfsmenn innan stjórnsýslunnar sjálfrar sem benda á þessi atriði og notast við eigin 

reynslu úr svipuðum málum. Það er eitt að koma málum í gegnum þingið og samþykkja 

lagafrumvörp, það þarf líka að sjá til þess að þau verði innleidd á farsælan hátt. Til þess að 

það gerist þurfa starfsmenn innan stjórnsýslunnar að koma að málum og benda á færar leiðir 

og möguleika en verkefni þessara starfsmanna snúa oftast einnig um það að halda gangandi 

verkefnum sem þegar hafa verið innleidd. Innsæi þeirra og reynsla er þannig mjög mikilvæg 

endurgjöf þegar verið er að skoða nýjar leiðir sem geta þannig leitt til nýsköpunar innan 

stjórnsýslunnar (Kingdon, 2011). 

Þegar aðstæður í þjóðfélaginu eru orðnar óbærilegar fyrir hluta fólks eða vandamálin orðin 

aðkallandi myndast þrýstingur á stjórnvöld um að leysa vandann. En ef lausnirnar eru ekki fyrir 

hendi er vandasamt fyrir stjórnvöld að bregðast við og lítið verður um aðgerðir. Þetta ástand 

hefur verið rannsakað af Knill og Tosun (2012). Fyrsta skrefið er að greina vandamálið og 

skoða hvaða aðstæður það eru sem gerir það að verkum að eyru stjórnmálamanna opnast og 

þeir setja málið á dagskrá. Oft er það þannig að það koma upp vandamál í samfélaginu þar 

sem stjórnvöld eru ekki gerð ábyrg fyrir lausninni. Til þess að það gerist verður að benda á 
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meinið, skýra hvað veldur því og benda á þann sem ætti að vera ábyrgur fyrir því að lagfæra 

og stöðva vandann. Það veltur síðan á því hvernig vandamálið var greint í upphafi hvaða 

lausnir eru lagðar fram. Ef engar lausnir eru tiltækar á vandanum er ekki líklegt að málið komist 

á dagskrá stjórnmálamanna. Það gæti samt verið tvíeggjað sverð fyrir stjórnmálamenn að gera 

ekkert í málunum því að þá eiga þeir á hættu að verða ekki endurkjörnir þegar kjörtímabilið er 

á enda. Þetta gerist á sama hátt og í kenningum Kingdon (2011) þegar ólíkir straumar mætast 

á sama tíma og verulegar breytingar verða mögulegar. 

Hvernig getur þá samfélagslegt vandamál orðið að pólitísku vandamáli? Þetta getur 

einungis gerst ef unnt er að leysa vandamálið á pólitískan hátt. Það eru hins vegar mörg 

vandamál því marki brennd að vera illviðráðanleg af pólitískt kjörnum fulltrúum, leiðir að 

lausnum ófullkomnar eða skammtímalausnir einungis í boði við lausn vandans. Þess konar 

vandamál hafa verið nefnd wicked problems á ensku eða illleysanlegu vandamálin. Annað 

atriði sem einkennir vandamál sem komast á dagskrá stjórnmálamanna er að það fylgir þeim 

einhverskonar barátta milli ólíkra fylkinga og hlutverk stjórnvalda verður því að stíga þar inn og 

miðla málum með því að skýra línur eða setja lög um málið. Í sumum tilfellum er málum háttað 

þannig að stjórnmálamenn hafa hvorki tíma né tæknilega sérþekkingu á málum til þess að geta 

sett sig inní lausn mála. Þá eru það oft sérfræðingar í ráðuneytum sem taka mál á dagskrá, 

skoða mögulegar lausnir og þoka þeim áfram. Þannig geta starfsmenn stjórnsýslunnar haft 

áhrif á dagskrána ekki síður en stjórnmálamennirnir sjálfir. Oft eru það hagsmunaaðilar sem 

þrýsta á stjórnmálamenn um breytingar og lausn vandamála. Alþjóðleg samtök og bandalög 

þjóða eins og til dæmis Evrópusambandið og OECD hafa einnig áhrif á lagasetningar ríkja 

(Knill & Tosun, 2012).  

Innan stjórnsýslunnar má segja að til sé tvenns konar dagskrár sem mál þurfa að komast á 

til þess verða leyst. Þetta eru dagskrá almennings og stofnanadagskrá. Ef mál verða mjög 

umtöluð í samfélaginu er líklegra að áhugi stjórnmálamanna og þrýstingur á þá aukist. Málin 

eru þar með komin á dagskrá almennings. Einkenni þessara vandamála er að það er erfitt að 

lýsa þeim og segja til um nákvæmt umfang þeirra auk þess sem þau eru frekar almenn. Hin 

dagskráin er sú sem er innan stofnana samfélagsins en þar eru vandamálin í skoðuð af meiri 

tæknilegri þekkingu og nákvæmni en eru þó því marki brennd að í fæstum tilfellum veit 

almenningur af þeim. Það eru þessi vandamál sem oftast ná því að vera álitin fýsileg til þess 

að leysa (Knill & Tosun, 2012). 

2.3 Samráð við hagsmunaaðila 

Þegar spurningin um það hvenær þörf er á samstarfi við hagsmunaaðila og aðra sem 

lagasetning og innleiðing nýrra laga hefur áhrif á er sett fram, þarf að skoða hvernig verkefni 

er verið að vinna að og hvaða þýðingu það hefur fyrir alla aðila. Ekki er víst að mikið samstarf 

við hagsmunaaðila henti í öllum tilfellum og reglusetning sem kemur ofan frá án samvinnu við 
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hagsmunaaðlila gæti mistekist í öðrum tilfellum. Knill og Tosun (2012) greindu tvo mikilvæga 

þætti í þessari greiningu en það var annarsvegar lagaleg skuldbinding (e. degree of legal 

obligation) og hins vegar samstarf einkageirans og þess opinbera (e. cooperation of public and 

private actors).  Í samræmi við mikilvægi þessara þátta voru fjórar tegundir af 

stjórnunaraðferðum greindar en þær má sjá á mynd hér á eftir (Knill & Tosun, 2012). 

 

  Samstarf ríkisins og einkageirans  

  Mikið Lítið  

Lagaleg  
 Mikil 

Lögbundin sjálfstjórn/eftirlit 
Bein ríkisafskipti 

 

skuldbinding   Lítil Samstarfs stjórnun Eigin stjórn/eftirlit  

     

Mynd 1. Samstarf ríkisins og einkageirans  

 

Bein ríkisafskipti (e. interventionist governance) er hefðbundna leiðin þar sem ríkið setur 

reglur um einkageirann og hefur einnig með höndum eftirlit með að þeim sé framfylgt. Ábyrgðin 

liggur þar með alfarið hjá ríkinu og stjórnunin lýtur hefðbundnum reglum skrifræðisins. Lítið 

samstarf er því milli ríkisins og einkageirans. Lögbundin sjálfstjórn/eftirlit (e. regulated self 

governance) er leiðin sem farin er þegar íþyngjandi  lagaleg skuldbinding er til staðar en mikið 

samstarf fer fram um hvernig á að framfylgja reglunum. Í þessum tilfellum er oft þörf á skýrum 

ferlum og leiðbeiningum um það hvernig á að framfylgja reglunum sem eru oftast gerðar í 

samvinnu við þá sem reglurnar beinast að. Ríkið ber þó ávallt ábyrgð á útkomunni úr 

samstarfinu. Þegar lítil lagaleg skuldbinding er til staðar er svigrúm fyrir mikið samstarf milli 

einkageirans og ríkisins. Úr verður samstarfsstjórnun (e. cooperative governance) þar sem 

fókusinn beinist að samstarfi um leiðir að sameiginlegu markmiði. Oft eru margir 

hagsmunaaðilar kallaðir að borðinu ásamt stórum samtökum hagsmunaaðila. Samningar um 

ólíkar leiðir eru líklegri í þessum tilfellum og hér eru það báðir aðilar sem eru ábyrgir fyrir 

niðurstöðunni. Fjórða og síðasta leiðin er eigin stjórn (e. private self governance). Hún er 

líklegust til þess að eiga við  þegar lagaleg skuldbinding er lítil en ekki er þörf á neinni samvinnu 

við þá aðila sem eiga að ráða sjálfir um sín mál. Ábyrgðin er í höndum einkageirans að fara 

eftir reglunum sem eru líka ákvarðaðar af einkageiranum. Dæmi um þetta eru þau tilfelli þegar 

fyrirtæki fara eftir viðurkenndum alþjóðlegum stöðlum í sinni starfsemi í stað þess að ítarleg 

lög séu sett um starfsemi þeirra. Þetta á einkum við tæknilega flókin úrlausnarefni þar sem 

sérhæfð þekking á málefninu er ekki til staðar hjá ríkinu. Mismunandi fyrirkomulag í 

lagasetningu og innleiðingu þeirra er því háð þessum þáttum og því hvernig lagasetningu er 
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háttað í hverjum málaflokki. Valið stendur ekki einungis á milli einkageirans og ríkisins heldur 

er oft þörf á samstarfi í mismiklum mæli þarna á milli (Knill & Tosun, 2012). 

Við gerð lagafrumvarpa á Íslandi hefur verið lögð áhersla á samráð við hagsmunaaðila á 

undanförnum árum. Í handbók forsætisráðuneytisins um samningu lagafrumvarpa (2007) er 

bent á nauðsyn þess að hafa samráð um lagafrumvörp áður en þau eru lögð fyrir Alþingi. Fyrst 

og fremst er pólitískt samráð nauðsynlegt fyrir ráðherra áður en hann leggur frumvarp fyrir en 

hann þarf að afla samþykkis bæði hjá ríkisstjórn og þingflokkum stjórnarflokkanna. Oft er einnig 

þörf á faglegu samráði milli ráðuneyta í þeim málum sem varða málefnasvið annarra ráðuneyta 

eða tengjast þeim á einhvern hátt. Veigamesta samráðið vegna samningu lagafrumvarpa er 

við hagsmunaaðila og almenning. Samráðið stuðlar þannig að því að forsendur mála liggja fyrir 

áður en ákvörðun er tekin ásamt því að styðja við þau lýðræðisrök að þeir sem ákvarðanir 

löggjafans varða eigi að fá tækifæri til þess að hafa áhrif á efni þeirra. Þetta á sérstaklega við 

um þýðingarmikil frumvörp þar sem ný stefnumörkun er kynnt til sögunnar eða nýjar skyldur 

lagðar á sveitarfélög, atvinnulíf og einstaklinga. Samráð er einnig nauðsynlegt þegar réttindi 

þessara aðila eru aukin eða skert og einnig ef fyrirhugaðar breytingar snerta marga þegna 

þjóðfélagsins. Til þess að samráð heppnist sem best þarf að greina hvaða aðila á að hafa 

samráð við, bæði þá sem hafa beina hagsmuni af breytingunum og þá sem munu bera 

meginábyrgð á framkvæmdinni. Þannig er líklegt að ólík sjónarmið sem flestra komi fram. 

Síðan þarf að kynna málið á hnitmiðaðan hátt fyrir hagsmunaaðilum en þetta er bæði gert með 

því að birta kynningarefni og með  kynningarfundum. Hagsmunaaðilum er þannig  gefinn 

frestur til þess að koma fram með sínar athugasemdir sem síðan er unnið úr á skipulegan hátt 

af ráðuneytunum (Forsætisráðuneyti, 2007). 

2.4 Stjórntækið eftirlit, framkvæmd og ábyrgð 

Eitt elsta stjórntæki heims er félagsleg reglun eða social regulation eins og stjórntækið er nefnt 

á ensku. Það er einmitt stjórntækið sem stjórnvöld nota til þess að forðast skaða í umhverfinu 

eða til þess að tryggja ávinning fyrir allt samfélagið. Félagslegri reglun er beitt þegar 

markaðsbrestur er til staðar á viðkomandi sviði. Reglusetningin (e. regulation) hefur áhrif á 

hegðun einstaklinga, fyrirtækja og það hvernig stjórnvöld sjálf haga sínum málum (Salamon, 

2002).  

Samkvæmt Koliba, Meek og Zia (2011) hefur það færst í vöxt á undanförnum árum að 

margs konar samtök (e. regulatory subsystems ) hafa myndast meðal þeirra sem sæta eftirliti 

ríkisins. Þetta á við um til dæmis fjármálamarkaðinn, matvælaiðnaðinn en einnig um þá 

starfsemi sem sætir umhverfiseftirliti. Eitt af einkennum þessa samtaka er að meðal 

fyrirtækjanna sem taka þátt í þeim ríkir virk samkeppni á markaði. Stjórnendur fyrirtækjanna 

vilja því að markaðurinn sjái um að dæma þá úr leik sem sem ekki fylgja reglum og kröfum um 

gæði. Þeir vilja að afskipti ríkisins séu sem minnst og að dregið sé úr umfangi regluverka. Þessi 
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samtök hafa unnið að því að hafa áhrif á stjórnvöld og þær útfærslur og aðferðir sem eru 

notaðar við eftirlitið í þá átt að það verði iðnaðurinn sjálfur sem sjái um eigið eftirlit með því að 

gangast undir notkun á gæðakerfum og reglum sem settar eru um þeirra starfsemi. Þannig 

ganga þeir sjálfviljugir fram og vilja efla innra eftirlit fyrirtækjanna og aðhald 

samkeppnismarkaðarins en á móti vilja samtökin hafa meira að segja um framkvæmdina. Þetta 

fyrirkomulag sparar ríkinu auðvitað háar fjárhæðir í framkvæmdinni en ábyrgðin liggur samt 

sem áður hjá ríkinu. Að auki hefur þetta fyrirkomulag ekki náð að leysa ákveðinn umboðsvanda 

sem er fyrir hendi því hætta getur verið á því að valdið færist frá ríkinu, þ.e. þeim sem er 

ábyrgur fyrir eftirlitinu, í hendur þess sem á að hafa eftirlit með. Þessi staða leiðir einnig til þess 

að lýðræðislegt vald getur færist í auknum mæli frá framkvæmdavaldinu ef málum er ekki 

stjórnað af nægilegri festu af hinu opinbera. 

Eftir fjármála kreppuna sem skall á árið 2008 hafa efasemdir vaknað um hvort þessi leið í 

átt til minna eftirlits af hálfu ríkisins sé heppileg því þegar ríkið missir bein ítök þá tekur það 

lengri tíma fyrir stjórnvöld að grípa til aðgerða. Þessir atburðir hafa leitt til þess að traust til 

einkamarkaðarins hefur minnkað og komið hefur í ljós að afleiðingarnar geta verið skelfilegar 

fyrir allt samfélagið þegar illa fer. Þetta hefur leitt til þess að nú er í ríkari mæli en áður vilji til 

þess að ríkið taki aftur að sér beint eftirlit eins og það tíðkaðist fyrir nokkrum áratugum. Þróun 

allra síðustu ára í átt að meira eftirliti hefur að mati þeirra einmitt leitt til þess að ríkið hefur í 

auknum mæli þurft að draga í land með afnám regluverks og minnkað sjálfdæmi í innri 

endurskoðun og eftirliti með fyrirtækjum. Þá verður óumflýjanlegt að ræða við hagsmunaaðila 

og fyrirtæki til þess að ná samkomulagi um hvaða leiðir er best að fara við áframhaldandi eftirlit. 

Tengslanet eru því mynduð og samræður um lausnir hefjast milli ólíkra aðila. (Koliba, Meek, & 

Zia, 2011). 

Einn grundvallar eiginleiki opinbers reksturs er þróun og innleiðing stjórnskipulags með 

skilgreindri ábyrgð og hlutverkum. Hefðin hefur verið sú að skrifræði með boðvaldi og skýrri 

ábyrgðarkeðju hefur orðið fyrir valinu í opinberum rekstri þar sem skipanir koma að ofan og 

berast niður með ábyrgðarkeðjunni. Þetta rekstrarform hefur verið mikið gagnrýnt síðustu 

áratugina, sérstaklega af þeim sem hafa aðhyllst hugmyndir um nýskipan í ríkisrekstri. Það 

sem hefur sérstaklega verið gagnrýnt mætti líka kalla helsta kost stjórntækisins en það er að 

sjá um og framkvæma verkefnin til hlítar. Þetta getur leitt til ósveigjanleika og verið óhagkvæmt 

þegar stjórntækið er notað til þess að framkvæma verkefni sem í eðli sínu þurfa á sveigjanlegu 

stjórntæki að halda. En opinber rekstur getur hentað í þeim tilvikum þegar festa þarf að vera til 

staðar í framkvæmdum og þegar jöfnuður skiptir miklu máli fyrir þá sem þiggja þjónustu hins 

opinbera (Salamon, 2002). 

Á níunda áratugnum voru uppi háværar kröfur um að þörf væri á að minnka umsvif ríkisins, 

sérstaklega í enskumælandi löndum. Fela ætti einkaaðilum fleiri hlutverk en áður í opinberum 



  

19 

rekstri ásamt því að efla samkeppni í ríkisgeiranum. Upp úr þessum hugmyndum myndaðist 

hreyfing innan stjórnsýslunnar sem kölluð hefur verið New public management eða nýskipan í 

opinberum rekstri. Helstu einkenni hugmynda stefnunnar er krafan um aukna dreifstýringu, 

hagkvæmni, markaðsvæðingu, þjónustuvæðingu og minnkaða miðstýringu með því að færa 

valdið nær borgurunum. Eftirfylgni með stjórnvaldsákvörðunum þurfti að auka á móti, ásamt 

því að auka ábyrgð stjórnvalda í að staðið verði við gefin fyrirheit um framkvæmdir. Tvær megin 

aðferðir við stjórnsýslu hafa sprottið úr þessar kenningu og er önnur þeirra kennd við 

Westminister. Þessari aðferð fylgir áhersla á einkavæðingu ríkisrekinna fyrirtækja, aðskilnað 

ríkisreksturs í rekstrareiningar og tilfærsla ákvörðunarvalds til þeirra sem bera ábyrgð á 

rekstrareiningum. Þetta leiddi  í mörgum tilfellum til meiri samkeppni milli stofnana eða 

starfssemi ríkisins og breytti eftirlitshlutverki stjórnsýslunnar (Fredrickson & Smith, 2003). 

Tilflutningur á valdi með minnkandi miðstýringu hefur ekki aðeins haft áhrif á stjórnsýsluna 

heldur búið til nýtt vandamál vegna dreifingu ábyrgðar. Kenningin um nýskipan í stjórnsýslu 

leysir þetta mál að hluta til með því að koma á samkeppni milli þeirra sem sjá um þjónustuna 

við borgarana og þannig verði þeir hæfu ofan á en það svarar ekki spurningunni um hvar 

ábyrgðina á eftirlitinu liggur nema að hluta. Togstreita myndast því á milli hagsmuna 

viðskiptavina, þeirra sem þiggja ákveðna þjónustu, og hagsmuna heildarinnar eða ríkisins. 

Fókusinn hjá stofnunum verður fyrir vikið frekar á afurðir og ánægju viðskiptavina heldur en þá 

fjármuni sem fara í að veita þjónustuna (Fredrickson & Smith, 2003). 

Nýskipan í opinberum rekstri hefur snúist um þrennt sem skiptir máli í nýjum kenningum. Í 

fyrsta lagi hefur uppskipting stofnana og verkefna í smærri sjálfstæðar einingar sem keppa 

hvor við aðra gert það að verkum að þekking hefur dreifst og samhæfing hefur minnkað. Í öðru 

lagi hefur samkeppni haft áhrif á og oft rofið sambandið milli þeirra sem þiggja og veita 

þjónustuna þar sem hún er boðin út á frjálsum markaði. Í þriðja lagi hefur það haft áhrif að 

hefðbundin gildi í stjórnsýslu hafi vikið fyrir öðrum áherslum í markmiðasetningu og 

árangursstjórnun (Dunleavy, Margetts, Bastow, & Tinkler, 2005). 

2.5 Nýsköpun og upplýsingatækni.  

Samkvæmt Salamon (2002) þá er þörf á nýsköpun þegar ný stjórntæki eru innleidd og tekin í 

notkun af stjórnvöldum. Koliba, Meek, og Zia (2011) benda einnig á að tækniframfarir í 

upplýsingatækni, alþjóðavæðing og sífellt flóknari samfélagsleg vandamál hafa haft áhrif á 

áhuga fræðimanna á stýrinetum og stjórnunaraðferðum innan opinberrar stjórnsýslu. Á síðasta 

áratug hafa helstu straumarnir verið í þá átt að  færa völdin til þeirra sem starfa á lægri stigum 

stjórnsýslunnar, stuðla að einkavæðingu og útvistun ásamt því að efla eftirlit og jafnvel 

þjóðnýtingu eins og gert hefur verið í einhverjum mæli í fjármálageiranum. Til þess að leysa 

þessi nýju og flóknu vandamál hefur skapast þörf fyrir ný stjórntæki og nýjar leiðir í leit að 

lausnum. Einkageirinn ásamt félaga- og hagsmunasamtökum hafa í auknum mæli verið fengin 
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að borðinu til samvinnu við stjórnvöld um hvernig best sé að standa að þjónustu ríkisins við 

almenning. Nýsköpun hefur þannig átt sér stað innan stjórnsýslunnar. 

Í grein eftir Dunleavy (2005) kemur fram að framgangur stefnunnar um nýskipan í opinberri 

stjórnsýslu hefði stöðvast að mestu í heiminum. Að auki hefðu lykilatriði í innleiðingunni ekki 

náð tilætluðum umbótum og í versta falli valdið miklum skaða. Nýskipanin væri farin að eldast 

og degi tekið að halla í framþróun hennar. Í kjölfar þessarar stöðnunar hafi komið fram á 

sjónarsviðið ýmsar aðrar stefnur um opinbera stjórnsýslu og rekstur ríkisins. Einkenni margra 

þeirra er að þær snúast um notkun upplýsingatækni í stjórnkerfum og hvernig ný tækni hefur 

áhrif á samskipti almennings og stjórnsýslunnar í borgaralegu þjóðfélagi nútímans. Þetta nýja 

samansafn hugmynda hefur fengið enska nafnið „digital era governance” eða DEG og fjallar 

um þá þýðingu sem upplýsingatækni og þróun hennar hefur í veitingu opinberrar þjónustu í 

þágu þeirra sem hana þiggja. DEG er hreyfing sem varðar upplýsingasamfélagið í heild. Það 

sem DEG leggur aftur á móti áherslu á er að stjórnsýslan verði það afl sem samhæfi þessa 

þætti og notfæri sér það miðstýrða vald og tækni sem hún getur haft til þess að færa 

stjórnsýsluna aftur nær þegnunum. Litið er á upplýsingatæknina og framþróun hennar sem 

miðpunktinn í þessari þróun. Stofnanir eru sífellt háðari tölvutækni í rekstri sínum en hingað til 

hefur það ekki haft áhrif á skipulagsheildirnar sjálfar eða framkvæmd verkefna þeirra eins og 

búast hefði mátt við. En með tilkomu veraldarsvefsins og tölvupósts hefur landslagið 

gjörbreyst. Þróun í tölvutækni hefur nú gert það mögulegt að vera ekki aðeins viðbót við 

skrifstofutæki nútímans, heldur verði hún hreyfiafl í breytingum á framkvæmdum innan 

stjórnsýslunnar í heild og þeirri upplýsingasöfnun og miðlun sem á sér þar stað. Nú fyrst gerir 

upplýsingatæknin það mögulegt að ráðast í breytingar sem stuðla að rafrænni stjórnsýslu á 

flestum stigum opinberrar stjórnsýslu (Dunleavy, Margetts, Bastow, & Tinkler, 2005). 

Geta opinberra skipulagsheilda í söfnun upplýsinga og gagnkvæmum skiptum á 

upplýsingum (e. information exchange) eru mikilvægur þáttur í starfi þeirra og við innleiðingu 

nýrra stefnu. Það sama á við um tækni- og sérfræðiþekkingu sem stofnanir og starfsmenn 

þeirra búa yfir ásamt getu þeirra til þess að miðla þekkingunni áfram til annarra utan 

skipulagsheildanna (Hale, 2011). Þeir aðilar sem hafa margar tengingar við fjölda aðila eru 

líklegri til þess að stuðla að nýsköpun en öflugar tengingar gefa til kynna að upplýsingar, 

ráðleggingar og hugmyndir eigi greiðari aðgang að þeim sem er tengdur mörgum aðilum 

(Considine, Lewis, & Alexander, 2009).  

Stefnumál ríkisins og viðfangsefni munu þrátt fyrir allt verða þau sömu og áður. En í kjölfar 

tæknibreytinga er ljóst að menning og áherslur munu breytast innan skipulagsheilda. Þau atriði 

sem nú þegar hafa breyst er notkun rafrænna gagna- og skjalasafna, skipst er á upplýsingum 

gegnum tölvupóst og vefsíður, rafrænar þjónustur hafa verið teknar í notkun svo eitthvað sé 

nefnt. Fullkomlega rafræn stjórnsýsla er möguleg hjá mörgum opinberum stofnunum en 
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þrýstingurinn á breytingar mun koma frá samfélaginu öllu sem hefur vanist notkun 

upplýsingatækni á öðrum sviðum í einkageiranum eins og til dæmis í  bönkum, verslun, 

tryggingum og ferðaiðnaðinum (Dunleavy, Margetts, Bastow, & Tinkler, 2005). 

Dunleavy (2005) heldur því einnig fram að til þess að þessi þróun í átt að rafrænni 

stjórnsýslu geti átt sér stað þurfa aðallega þrjú atriði að vera til staðar. Í fyrsta lagi þarf að 

sameina aftur sundraðar einingar og koma á samhentri stýringu. Þekkingin á 

upplýsingatækninni þarf að koma aftur inn í stofnanirnar eftir útvistun síðustu áratuga. Ferli 

þurfa að vera miðlæg og einföld og ná yfir eins breitt svið og mögulegt er. Í öðru lagi þarf að 

einfalda allt viðmót fyrir notendur þjónustunnar og hafa hana aðgengilega fyrir alla á einum 

stað. Til þess að þetta takist þarf samvinnu margra stjórnsýslueininga og sveigjanleika í 

samstarfi. Í þriðja lagi er nauðsynlegt að notfæra sér alla þá þróun og tækninýjungar sem völ 

er á til þess að hámarka sem mest hagræðið fyrir allt samfélagið sem fæst með rafrænni 

stjórnsýslu. Hún ætti að vera miðpunkturinn í starfsemi opinberra aðila. Vefsíður verði þannig 

helsti samskiptavettvangurinn milli borgaranna og stjórnsýslunnar. Til þess að þetta geti orðið 

þarf líka að hugsa til langs tíma, nýskipan í opinberum rekstri hefur einblínt of mikið á 

skammtímamarkmið sem oft hafa verið kostnaðarsöm til langs tíma þrátt fyrir að sparnaður 

hafi verið mælanlegur í fyrstu. Þess vegna er mikilvægt að horfa á heildina og stefna markvisst 

að einföldun ferla. Sveigjanleiki er mikilvægur en tæknivæðingin opnar líka fleiri möguleika fyrir 

stofnanir í að sjá fyrir um atburði og gera ráðstafanir strax til þess að forðast mistök (Dunleavy, 

Margetts, Bastow, & Tinkler, 2005). 

Nýjar víddir hafa einnig opnast í samvinnu og þeim vinnusamböndum sem myndast hafa 

milli starfsmanna almennt í kjölfar framþróunar í samskiptatækni og menningu. Samstarf hefur 

myndast þvert á hefðbundinn valdastrúktúr milli bæði innan opinbera geirans og einkageirans 

í meira mæli en áður. Þættir úr umhverfinu hafa einnig haft áhrif á hvernig sambönd milli ýmissa 

aðila hafa tekið breytingum á síðustu áratugum (Koliba, Meek, & Zia, 2011). 

2.6 Tengslanet í opinberri stjórnsýslu; „stýrinet“ 

Þau tengslanet sem myndast í opinberri stjórnsýslu og vinna að framgangi verkefna á vegum 

stjórnvalda eru kölluð stýrinet (e. governance networks) samkvæmt kenningum Koliba, Meek 

og Zia (2011). Hefðbundið hlutverk stjórnsýslunnar er að stjórna verkefnum enda felst það í 

orðinu stjórnsýsla (e. government). Vinnu sem fer fram í stýrinetum er hins vegar stýrt (e. 

governance) því hefðbundið boðvald yfir þátttakendum þess er vanalega ekki til staðar. 

Stýrinet er nýlegt fyrirbæri sem hefur verið skilgreint sem samstarfsvettvangur aðila sem vinna 

að framkvæmd mála innan opinbera geirans. Þau eru mynduð í aðstæðum þar sem samstarf 

þarf að eiga sér stað þvert á hefðbundið skrifræðis- skipulag hins opinbera, á milli opinberra 

aðila og einkaaðila, og þegar brúa þarf þekkingarbil (e. structural holes) á milli þessara aðila. 
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Stýrinet hafa myndast þegar þörf er fyrir samráð og einnig í tilfellum þegar stjórnvöld kveða 

sérstaklega á um að samráð skuli haft. 

Starfsemi og starfsvettvangur margra ríkisstofnana hefur tekið miklum breytingum á síðari 

árum og verkefnin spanna oft á tíðum mörg svið samfélagsins. Kenningar Goldsmith og Eggers 

(2004) fjalla um hvernig hægt er að vinna í þessu umhverfi og auka samvinnu milli ólíkra 

stjórnsýslustofnana og einkageirans. Stofnanir sem stjórna flestum sínum viðfangsefnum í 

samvinnu við aðrar stofnanir og einkaaðila þurfa að búa yfir annari hæfni og nálgun við 

viðfangsefnin en hefðbundin skrifræðisstjórnsýsla gerir ráð fyrir. Starfsmenn þurfa líta á sig 

sem framkvæmdaaðila sem koma verkum áfram gegnum net af tengslum og samningum við 

ólíka aðila. Meiri áhersla er lögð á að hvetja og stýra öðrum í framkvæmd verkefna en að gera 

þau sjálf. Flókin samfélög nútímans með allri sinni sérhæfingu gera ekki ráð fyrir að hægt sé 

að hafa alla þekkingu, sérhæfingu og fjármagn innan einnar stofnunar sem þarf til þess að 

leysa stór og flókin samfélagsverkefni. Viðfangsefnin hafa líka tekið breytingum, þau gera oftar 

en áður kröfu um að fleiri komi að úrlausn þeirra ekki síst í alþjóðlegu samhengi. Tilbúnar 

lausnir sem henta við öll tækifæri eru ekki lengur mögulegar í flóknum verkefnum (Goldsmith 

& Eggers, 2004).  

Stýrinet myndast í aðstæðum þar sem samstarf þarf að eiga sér stað þvert á hefðbundið 

skrifræðisskipulag hins opinbera, og á milli opinberra aðila og einkaaðila. Þekkingarbilið milli 

þessara aðila er þannig orðinn vettvangur fyrir nýsköpun sem margir taka þátt í að skapa. 

Hlutverk þeirra sem leiða vinnu stýrineta er að samhæfa aðgerðir milli ólikra þátttakenda sem 

hafa mismunandi markmið og væntingar um hvernig ákveðin vandamál eða stefnumál skuli 

leyst. Viðfangsefni þeirra afmarkast af  þeim snertiflötum sem hlutverk og starfsemi hvers um 

sig nær yfir og skarast við aðra þátttakendur stýrinetsins. Til þess að vinna í stýrinetum verði 

árangursrík þarf að beita þeim stjórntækjum sem tiltæk eru til þess að stýra þeim sem mynduðu 

stýrinetið með þeim hætti að kostir hvers og eins innan stýrinetsins nýtist sem best og veikleikar 

hvers og eins lágmarkist. Þar má telja hefðbundna stjórnun stigveldisins, samkeppni, 

árangursstjórnun og málamiðlanir sem notaðar hafa verið í nýskipan í ríkisrekstri ásamt því 

samstarfi og samþættingu aðgerða sem unnin eru í samvinnuverkefnum (Koliba, Meek, & Zia, 

2011). 

Til þess að samvinnan gangi og skili ásættanlegum niðurstöðum fyrir samfélagið þarf 

þekking og stjórnunarhæfni  að vera til staðar hjá starfsmönnum stjórnsýslunnar sem vinna í 

stýrinetum. Annars er hætta á að ríkið verði ófært um að sinna þeim skyldum og lögbundnu 

verkefnum sem því er ætlað.  Önnur hættan snýr að uppbyggingu stjórnsýslunnar sjálfrar þar 

sem stigveldi er ráðandi og uppbyggingin oftast byggð á skrifræði. Að mati Goldsmith og 

Eggers (2004) þarf að tryggja ákveðinn sveigjanleika sem firrir þó ríkið ekki þeirri ábyrgð sem 

það ber. Fjórir þættir eru taldir helst hafa haft  áhrif á beitingu stýrineta við stýringu opinberra 
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verkefna. Fyrst má telja  að aukning á samvinnu ríkisins við félagasamtök og einkafyrirtæki á 

síðustu áratugum hefur sett ákveðið fordæmi. Í öðru lagi hefur orðið aukning á samvinnu milli 

ólíkra stjórnsýslulaga eins og til dæmis milli stofnana ríkisins og sveitarfélaga. Í þriðja lagi er 

það upplýsingatækniþróun síðustu ára sem hefur gert samvinnuna mögulega. Í fjórða lagi eru 

það síðan óskir neytendanna eða þegnanna sjálfra í samfélaginu. 

Tengslanet þar sem flæði milli aðila gegnum tengingar fylgja hefðbundnum leiðum 

stigveldisins og valdastrúktúr, sýnir í raun að tengslanetið hefur ekki sjálfstæða og sértæka 

stöðu heldur styður það einungis við það skipulag sem þegar er til staðar (Considine, Lewis, & 

Alexander, 2009).  

Í hefðbundnu stigveldi eru ákvarðanir teknar á efri stigum af þeim sem valdið hafa en í 

stýrinetum byggjast samskiptin að miklu leyti á málamiðlunum og samningum um hvaða leiðir 

á að fara. Ein birtingamyndin af þessu er í þeim málaflokkum þar sem lögð hefur verið áhersla 

á eigið eftirlit eða þar sem fyrirtæki innan ákveðins geira eigi sjálf að sjá um eftirlitið með 

starfseminni og bera kostnaðinn af því. Það sem einkennir þessa málaflokka og gerir 

fyrirtækjum kleift að sjá sjálf um eftirlitið er að þau starfa á markaði þar sem samkeppni er virk 

á meðal fyrirtækjanna. Markaðurinn sér þannig um að þau fyrirtæki sem ekki geta sýnt fram á 

sömu gæði og önnur fyrirtæki missa viðskiptin. Þannig má minnka afskipti ríkisins á sama tíma 

og neytendur fá nauðsynlega tryggingu fyrir gæðum vöru eða þjónustu (Knill & Tosun, 2012). 

Eitt af stærstu vandamálunum í stýringu stýrineta er ábyrgð. Hver ber ábyrgðina ef eitthvað 

fer úrskeiðis í verkefnum þar sem margir aðilar eru þátttakendur? Hvernig getur ríkið haft stjórn 

á verkefnum og jafnframt séð til þess að ásættanleg niðurstaða fáist úr verkefnum? Það þarf 

að ganga úr skugga um að ábyrgðin sé skýr en samt sem áður þarf mikill sveigjanleiki að vera 

til staðar.  Einkageirinn hefur lengi verið að berjast við þetta vandamál en til viðbótar þarf 

opinberi geirinn að búa við þá hættu að mistök hafi líka pólitískar afleiðingar þegar þeim er 

slegið upp í fjölmiðlum, stofnanir og starfsmenn stjórnsýslunnar missa þannig traust 

samfélagsins. Kostirnir eru þrátt fyrir þetta að með því að vinnan fari fram í stýrinetum er meiri 

áhersla lögð á skýra ábyrgð en gert er í daglegum störfum í hefðbundnum 

stjórnsýslustofnunum. Gallarnir eru hins vegar þeir að skilgreiningar á árangri og mælingar eru 

illmögulegar ásamt því að vera óskýrar í framkvæmd og túlkun (Goldsmith & Eggers, 2004). 

Koliba, Meek og Zia (2011) telja einnig að ábyrgð sé mikilvægur þáttur í öllum ferlum og 

framkvæmdum stjórnsýslunnar og að það megi segja að þeir fari fram í ákveðinni endurgjöf 

eða lykkju (e. feedback loop) þar sem fyrri ákvarðanir eru metnar og nýjar ákvarðanir síðan 

byggðar á niðurstöðunum. Ábyrgð innan stýrineta er því bæði að finna meðal þátttakenda 

sjálfra gagnvart þeim hagsmunum eða hlutverki sem þeir gegna í stýrinetinu en líka hjá 

stýrinetinu sjálfu sem heild gagnvart því verkefni og markmiðum sem unnið er að. Þetta getur 

skapað ákveðna togstreitu og jafnvel samkeppni innan stýrinetsins og í þessum tilfellum gæti 
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því verið þörf á nýjum aðferðum og skipulagi á vinnu stýrineta til þess að gera ráð fyrir 

mismunandi ábyrgð þátttakenda. Í íslensku máli er í raun ekki til eitt orð yfir enska orðið 

accountability en það þýðir í raun að krefjast reikningsskila eða fá reikning fyrir eitthvað, þar 

sem enska orðið yfir reikning er einmitt account (Koliba, Meek, & Zia, 2011). Í þessari rannsókn 

hefur orðið ábyrgð verið notað sem þýðing á enska orðinu accountability.  

Samkvæmt kenningum Hale (2011) hefur samsetning og skipulag stýrineta einnig 

afleiðingar í för með sér. Ólíkir aðilar koma að málum með markmið sem eru oft á tíðum ólík 

og jafnvel í innbyrðis samkeppni hvort við annað. Sumir þátttakendur eru á eigin forsendum 

eða sinnar skipulagsheildar en aðrir vinna að sameiginlegum markmiðum stýrinetsins. Ábyrgð 

á niðurstöðum og útkoma úr vinnu stýrinetsins er því háð því hvaða þátttakendur veljast í 

stýrinetið og hefðbundnar valdaleiðir skrifræðisins duga oft skammt til þess að stjórna því. Ef 

litið er á þátttakendur stýrinetsins og í hverju þátttaka þeirra í stýrinetinu er fólgin þá gefur það 

góða mynd af hlutverki þeirra að notast við greiningu Hale (2011). Þar skiptir hún þátttakendum 

stýrineta í fjóra flokka eftir því hve mikla vinnu þeir leggja til og hvort þeir eru jákvæðir eða 

hlutlausir í afstöðu sinni til verkefnisins. Í fyrsta flokknum eru þeir sem eru forystumenn (e. 

champions) í vinnu stýrinetsins. Þeir gera breytingar mögulegar með nýjum aðferðum og 

samskiptaleiðum. Næst eru það stuðningsmenn (e. supporters) en þeir leggja til bæði þekkingu 

og tækni. Þar næst eru það gagnrýnendur (e. challengers) en þeirra hlutverk er að koma með 

gagnrýni sem þarf að taka tillit til. Að lokum eru það óvirkir þátttakendur (e. bystanders). Þeir 

fylgjast með breytingum en aðhafast ekki. Í greiningu Hale er einnig gerður greinamunur á því 

hvort afstaða þátttakenda er jákvæð eða hlutlaus, og hvort þeir taka beinan þátt í vinnu 

stýrinetinu eða ekki. Leikmenn og hlutverk þeirra hefur hún sett upp í eftirfarandi matrixu (Hale, 

2011):  

 

             Jákvæð 
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Mynd 2. Hlutverk þátttakenda stýrineta  
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Considine, Lewis og Alexander (2009) setja fram spurninguna um hvort hægt sé að miðla 

þekkingunni um það hvernig nota eigi stýrinet til þess að stuðla að nýsköpun. Í rannsóknum 

sínum hafa þeir komist að  því að umhverfið sem stuðlar að nýsköpun er opið og samskiptum 

er beint út fyrir skipulagsheildir í meira mæli en hjá þeim ekki stunda nýsköpun. Greining á 

stýrinetum skýrir marga þá þætti sem þurfa að vera til staðar en einnig hvaða hlutverk 

mismunandi þátttakendur hafa í ferlinu. Stjórnmálamenn leika til dæmis stórt hlutverk ásamt 

þeim starfsmönnum stjórnsýslunnar sem eru hátt settir og hafa völd. Kannanir þeirra innan 

áströlsku stjórnsýslunnar hafa sýnt að hefðbundið vald innan hennar skiptir máli þegar 

nýsköpun á sér stað. Til þess að koma hugmyndum í framkvæmd þarf vald yfir fjármagni og 

starfsmönnum að vera til staðar ásamt því að hafa tengsl með aðgangi að upplýsingum og 

þekkingu. Hlutfall kvenna í starfsliði virtist einnig skipta máli því niðurstöður úr sömu 

rannsóknum sýndu að þær skipulagsheildir sem höfðu sem næst jöfn kynjahlutföll voru opnari 

fyrir utanaðkomandi samskiptum en það var einmitt vísbending um að nýsköpun ætti sér stað 

innan skipulagsheildarinnar. 

Þrátt fyrir alla þá annmarka sem hægt er finna á notkun stýrineta fylgja þeim ótvíræðir kostir. 

Það eru meiri líkur á því að sátt náist um stefnur og ákvarðanir stjórnvalda ef þeir sem 

málaflokkurinn snertir hafa tækifæri til að koma að málinu. Það eru einnig meiri möguleikar á 

því að stjórnvöld komi með lausnir á málum sem raunverulega virka þar sem hægt er að 

gagnrýna og koma á framfæri athugasemdum frá fyrstu stigum málsins, áður en aðgerðir eru 

innleiddar (Hale, 2011).  

Til þess að vera viss um að árangur náist í stýrinetum er nauðsynlegt að útkoma og markmið 

verkefna séu skilgreind í upphafi verkefnisins. Það þarf að setja ákveðinn ramma utan um 

verkefnið sem tekur að minnsta kosti á eftirfarandi þáttum: Markmiðasetning, sameiginleg gildi, 

traust, skipulag verkefnis, skilgreind mæling á árangri, áhættudreifing og breytingastjórnun. 

Innan þessa ramma er hægt að vinna á sveigjanlegri máta en oft er hægt í aðstæðum sem 

byggja á hefðbundnu  skrifræði (Goldsmith & Eggers, 2004). 

Það er samt sem áður mikilvægt að leggja áherslu á að það er ávallt á ábyrgð ríkisins að 

sjá til þess að hagsmunir borgaranna séu í fyrirrúmi og að það sé hlutverk ríkisins að sjá til 

þess að veita almannaþjónustu sem er til hagsbóta fyrir allt samfélagið. Þar gegnir ríkið 

lykilhlutverki í því að veita fjármagni almennings til góðra verka (Knill & Tosun, 2012). 

2.7 Samantekt og rannsóknarspurning 

Í fræðilegu samantektinni hér á undan hafa verið dregnar saman helstu kenningar í opinberri 

stjórnsýslu sem fjalla um það hvernig mál komast á dagskrá stjórnmálanna og verða að lögum. 

Einnig voru skoðaðar kenningar um hvernig framkvæmd á innleiðingu nýrra laga hefur breyst 

með tilkomu nýrrar tækni samfara auknum kröfum um samþættingu bæði milli ólíkra 

stjórnsýslustiga, hins opinbera og einkageirans. Nýjar aðferðir við framkvæmd og innleiðingu 
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laga hafa verið teknar í notkun, sérstaklega þar sem þörf er á miklu samráði við þá aðila sem 

lögin beinast að. Vinnan fer í auknum mæli fram í stýrinetum þar sem boðleiðir eru stuttar og 

ákvarðanir teknar á skjótan hátt af aðilum sem þekkja til málefnanna af eigin reynslu.  Í 

köflunum hér á eftir verður dregin upp mynd af stýrineti í íslenskri stjórnsýslu í ljósi þess 

kenningaramma sem rakin var í kafla tvö. Ljósi verður varpað á hvernig það myndaðist, hver 

aðdragandinn að myndun þess var ásamt því að skoða virkni þess og einkenni. Fræðilegi 

kenningaramminn verður notaður til þess að draga lærdóm af þeirri reynslu sem hefur myndast 

af beitingu stýrinets í íslenskri stjórnsýslu. Rannsóknarspurningin sem var höfð var að 

leiðarljósi í rannsókninni sem rakin verður í næstu köflum er þessi:  

Hvernig myndast stýrinet í íslenskri stjórnsýslu, hvað einkennir þau og hvernig virka 

þau?   

Viðfangsefnið er innleiðing nýrrar eftirlitsaðferðar í mannvirkjagerð með nýjum lögum um 

mannvirki nr.160/2010 þar sem Mannvirkjastofnun var ætlað að samræma byggingareftirlit 

sveitarfélaganna. Verkfærið sem gerir innleiðinguna mögulega er Rafræn byggingargátt, 

gagnasafn sem ætlað er að geyma allar upplýsingar um mannvirki á Íslandi. Í greiningunni á 

bakgrunni laganna og vinnu stýrinetsins sem fram fer í köflunum hér á eftir, verður skoðað hver 

reynslan af starfi stýrinetsins sem vinnur að gerð Rafrænnar byggingargáttar hefur verið hingað 

til og leitað skýringa á því að þessi leið var valin við innleiðingu og framkvæmd nýrra laga um 

mannvirki. Fyrst er þó nauðsynlegt að fjalla um þá aðferðafræði sem notast var við í 

rannsókninni og greiningin byggir á. 
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3. Aðferðafræði rannsóknarinnar 

3.1 Inngangur 

Í þessum kafla er farið yfir aðferðafræði rannsóknarinnar og þær aðferðir sem notaðar voru við 

öflun gagna. Eigindlegar rannsóknaraðferðir voru að miklu leyti notaðar en á sama tíma var 

aðferðum verkefnamats beitt við rannsókn á störfum vinnuhópsins sem vinnur að gerð 

Rafrænnar byggingargáttar. Greiningin fór fram á meðan vinnuhópurinn var að störfum og var 

rannsóknin því samtímarannsókn. Blandaðar aðferðir voru notaðar við öflun gagna sem voru 

notaðar við framkvæmd greiningarinnar á vinnu stýrinetsins ásamt tilurð og bakgrunni 

stýrinetsins. Niðurstöður úr greiningunni í kafla fjögur verða grundvöllur fyrir umræðum og 

samantekt í kafla fimm og tillögur að umbótum og frekari rannsóknum munu taka mið af þeim.  

Aðferðafræði rannsóknarinnar tók mið af þessum þáttum. Skriflegar heimildir voru 

rannsakaðar til að varpa ljósi á bakgrunn og tilurð lagasetningarinnar eins og rakið var í kafla 

tvö. Djúpviðtöl voru tekin við valda sérfræðinga sem komu ýmist að lagasetningunni eða 

framkvæmd hennar. Stutt spurningakönnun var síðan send í tölvupósti til þerra sem hafa tekið 

þátt í vinnu við gerð Rafrænnar byggingargáttar og niðurstöður hennar notaðar til þess að fá 

svör við spurningum sem settar eru fram í greiningarmati Koliba, Meek og Zia (2011). Þrátt 

fyrir að um spurningakönnun hafi verið að ræða þá voru megindlegar aðferðir ekki notaðar við 

úrvinnslu hennar. Fjöldi þátttakenda var lítill og mikill munur á svarhlutfalli milli bæði 

þátttakenda innbyrðis og milli spurninga. Í lok kaflans verður siðferði rannsóknarinnar rætt og 

hvernig réttmæti hennar var tryggt. 
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Mynd 3. Uppbygging rannsóknarinnar 
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3.2 Aðferðir 

Þær aðferðir sem eru aðallega notaðar í rannsóknum á sviði félagsvísinda skiptast í 

megindlegar og eigindlegar aðferðir. Megindlegar aðferðir byggja á söfnun tölfræðilegra gagna 

frá mörgum aðilum sem eru notuð til þess að komast að tölfræðilegum niðurstöðum sem sanna 

eða afsanna ákveðna tilgátu. Eigindlegar aðferðir eru hinsvegar notaðar í rannsóknum þar sem 

ítarlegum gögnum er safnað frá fáum aðilum. Viðfangsefnið er rannsakað þar sem upplifun 

fólks og skoðanir á viðfangsefninu eru í brennidepli. Niðurstöður eigindlegra rannsókna eru því 

ekki tölfræðilegar sannanir eða afsannanir heldur hugtök og hugmyndir sem lýsa sameiginlegri 

reynslu eða upplifun fólks af viðfangsefninu. Aðferðin hefur verið kölluð aðleiðsla (e. induction) 

og miðar hún að því að draga lærdóm af rannsóknum þó ekki sé mögulegt að alhæfa um 

niðurstöður þeirra (Bryman, 2008).  

Í rannsókninni sem hér verður fjallað um voru notaðar að miklu leyti eigindleg 

rannsóknaraðferð og blandaðar aðferðir við öflun gagna. Ástæða þess var að gögnin þurftu að 

svara ólíkum spurningum, annars vegar um bakgrunn og tilurð stýrinetsins og hins vegar um 

starfsemi þess og tilgang. Þetta var einnig gert til þess að hægt væri að sannprófa og skýra 

niðurstöður úr greiningunni en greiningarmat Koliba, Meek og Zia (2011) kallaði einnig á ólíka 

nálgun. Sum gögn var hægt að nálgast í heimildum, önnur voru fengin með viðtölum og enn 

önnur með því að leggja nafnlausa spurningakönnun fyrir þátttakendur. Tímaröðin skipti einnig 

máli í þessu samhengi, mikilvægt var að fá fyrst niðurstöður úr spurningakönnun áður en 

viðtölin voru tekin til þess að hægt væri að fá nánari skýringar á niðurstöðum hennar ef á þurfti 

að halda. Blandaðar aðferðir voru þannig notaðar til þess að fá sem gleggsta mynd af 

viðfangsefninu og koma sem flestum sjónarmiðum að ásamt því að bæta áreiðanleika 

rannsóknarinnar (Creshwell & Plano Clark, 2011).  
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Mynd 4. Tímaröð rannsóknarinnar 
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Rannsókn á bakgrunni verkefnisins fór að mestu leyti fram með hefðbundnum hætti 

eigindlegra rannsókna við rýni og leit að skriflegum heimildum í fyrirliggjandi gögnum. 

Tilgangurinn með greiningu heimildanna var að skoða hvort og hvernig viðfangsefni 

rannsóknarinnar endurspeglaði þær fræðilegu kenningar sem settar voru fram í kafla tvö hér 

að framan. Fræðilegur bakgrunnur rannsóknarinnar var hafður í huga við öflun gagna til þess 

að skoða viðfangsefnið í ljósi þeirra rannsóknarspurningar sem lagt var upp með í byrjun 

rannsóknarinnar. Lagafrumvörp og greinargerðir með lagafrumvörpum, ársskýrslur stofnana, 

umsagnir og skýrslur ráðuneyta og stofnana ásamt fleiri rituðum heimildum sem vörpuðu ljósi 

á uppruna og tilurð stýrinetsins, voru skoðuð og greind. Heimildirnar sem voru valdar og 

greindar voru að stærstum hluta opinberar heimildir og var áhersla lögð á að fá sem 

áreiðanlegastar upplýsingar um viðfangsefni rannsóknarinnar (Bryman, 2008).   

Djúpviðtöl voru síðan tekin við valda nefndarmenn sem unnu að gerð frumvarpsins og komu 

fram fyrir hönd samráðsaðila. Viðtölin voru tekin við lykilaðila sem störfuðu innan umhverfis- 

og auðlindaráðuneytisins, hagsmunasamtök og aðra  nefndarmenn. Viðtalsrammi var hafður 

til hliðsjónar í öllum viðtölum og spurningar undirbúnar áður en viðtölin fóru fram. 

Viðtalsrammann má sjá í viðauka A. Rými var haft í öllum viðtölunum fyrir óundirbúnar 

spurningar sem vöknuðu í viðtölunum en gert var ráð fyrir að hvert viðtal stæði ekki lengur en 

í eina klukkustund. Leitast var við að hitta viðmælendur í þeirra starfsumhverfi til þess að skapa 

traust og leyfa þeim að vera á sínum heimavelli þegar viðtalið var tekið (Yin, 2009). Við val á 

viðmælendum í viðtölum var notað hentiúrtak (e. non-probability sample) og byggt á aðkomu 

viðmælenda að setningu og innleiðingu laga um mannvirki nr.160/2011 og þekkingu þeirra á 

vinnunni við að koma upp og innleiða Rafræna byggingargátt. Hentiúrtak er samkvæmt 

Bryman (2008) notað í rannsóknum þar sem ekki er tekið handahófskennt úrtak sem hlutfall af 

heildarúrtakinu heldur stjórnast valið af öðrum þáttum eins og til dæmis þátttakendum í tilteknu 

verkefni eða einstaklingar sem tilheyra ákveðnum skilgreindum hópi. Valið á viðmælendum var 

einnig miðað við útkomu úr spurningakönnun og hvort þörf væri á nánari skýringu á útkomu 

hennar við greiningu á niðurstöðum rannsóknarinnar. Því var tímasetning viðtalanna mikilvæg 

og fóru þau fram eftir að niðurstöður höfðu verið fengnar úr spurningakönnun. Þannig gafst 

tækifæri á að sannreyna útkomu úr spurningakönnun ef þörf var á að fá nánari skýringar. Allir 

viðmælendur svöruðu nokkrum bakgrunnsspurningum í upphafi viðtalsins eins og sjá má í 

viðauka A. Þeir viðmælendur sem höfðu bæði komið að gerð laganna og að vinnu stýrinetsins 

voru spurðir bæði um bakgrunn laganna og um vinnuna við gerð Rafrænnar byggingargáttar. 

Viðmælendurnir voru Björn Karlsson, Ingibjörg Halldórsdóttir og Magnús Sædal Svavarsson. 

Þeir Ágúst Jónsson og Eyjólfur Bjarnason voru eingöngu spurðir um bakgrunn laganna og 

Guðmundur Kjærnested eingöngu um gerð Rafrænnar byggingargáttar. Allir viðmælendur 

mínir höfðu víðtæka reynslu innan stjórnsýslunnar og höfðu starfað þar í 12 til 40 ár annað 

hvort hjá ríkisstofnun, ráðuneyti eða á sveitarstjórnarstiginu. Þegar viðtölin sjálf voru tekin voru 
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tveir viðmælendur í starfi hjá ríkisstofnun, einn hjá ráðuneyti, tveir hjá einkafyrirtækjum og einn 

var kominn á eftirlaun. Menntun þeirra allra var á háskólastigi, einn var með doktorspróf í 

byggingarverkfræði, einn með kandídatspróf í lögfræði, þrír með masterspróf í verkfræði og 

tveir viðmælendur voru með próf í byggingartæknifræði.  

Hlutverk þeirra viðmælenda sem sátu í nefnd um gerð nýrra mannvirkjalaga var mismunandi 

eftir því hver tilnefndi þá til starfa. Magnús Sædal Svavarsson var tilnefndur af Sambandi 

íslenskra sveitarfélaga en hann var á þessum tíma byggingarfulltrúi í Reykjavík og gætti þar af 

leiðandi hagsmuna sveitarfélaganna. Björn Karlsson var tilnefndur af Brunamálastofnun og var 

hann þá forstjóri stofnunarinnar. Eyjólfur Bjarnason var starfsmaður Samtaka iðnaðarins og 

var tilnefndur af þeim til starfa í nefndinni. Hann leit á hlutverk sitt í nefndinni að koma 

sjónarmiðum atvinnulífsins að í vinnu nefndarinnar, bæði byggingariðnaðarins og ekki síður 

iðnmeistara og byggingarstjóra. Ingibjörg Halldórsdóttir lögfræðingur var á þessum tíma 

starfandi í umhverfisráðuneytinu og bar ábyrgð á málaflokknum í ráðuneytinu. Hennar hlutverk 

í nefndinni var að gæta að lagtæknilegum atriðum við samningu frumvarpsins fyrir hönd 

ráðuneytisins. Ágúst Þór Jónsson var á þessum tíma starfandi í fjármálaráðuneytinu og var 

fenginn til starfa í nefndinni að tilhlutan þess. Hans hlutverk var að gæta að því að stefnumótun 

ríkisstjórnarinnar sem birtist í lögum um opinberar eftirlitsreglur væru hafðar að leiðarljósi við 

samningu laganna.  

Þriðji þátturinn í öflun gagna fyrir greininguna var spurningakönnun sem send var í 

tölvupósti til þátttakenda í vinnuhópnum sem vinnur að gerð Rafrænnar byggingargáttar. 

Könnun var send þátttakendum sem höfðu komið að vinnunni í vinnuhópi um Rafræna 

byggingargátt, í tölvupósti 11. febrúar 2014 og fengu þeir 9 daga til þess að svara könnuninni. 

Bréf var sent til þátttakenda þar sem tilgangur könnunarinnar var skýrður og má sjá bréfið í 

viðauka B. Áminningarpóstur var sendur þann 18. febrúar þar sem þeir sem ekki höfðu svarað 

voru minntir á könnunina og beðnir um að svara sem fyrst. Úrtakið í spurningakönnunin var 

samtals 31 og 28 þeirra svöruðu spurningakönnuninni. Svarhlutfallið var því 90,3%. Könnunina 

sjálfa má sjá í heild sinni í viðauka C hér á eftir. Svörin úr spurningakönnuninni voru notuð við 

greiningu á störfum vinnuhópsins sem vinnur bæði að gerð og innleiðingu Rafrænnar 

byggingargáttar. Úrtakið í greiningu stýrinetsins og spurningakönnun rannsóknarinnar voru allir 

þeir sem höfðu komið að verkefninu um Rafræna byggingargátt og tóku þátt í vinnu 

vinnuhópsins á meðan rannsóknin fór fram. Þar sem rannsóknin var gerð á sama tíma og vinna 

vinnuhópsins fór fram gat fjöldi þátttakenda breyst með stuttum fyrirvara. Þátttakendur höfðu 

líka tekið misjafnlega mikinn þátt í vinnunni og sumir einungis mætt á einn fund á þeim tíma 

sem spurningakönnunin var send út. Þessi atriði voru höfð í huga við uppsetningu og samningu 

spurningakönnunar fyrir greininguna (Hart, 2005). Það er rétt að taka það fram að þrátt fyrir að 

um spurningakönnun hafi verið að ræða þá voru gögnin sem safnað var og niðurstöður hennar, 
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unnar með eigindlegum rannsóknaraðferðum. Bæði var úrtakið það lítið og eins og fyrr segir 

fjöldi svara mjög misjafnt milli spurninga.  

Mynd hér á eftir sýnir helstu þátttakendur vinnuhópsins, þarfir þeirra og helstu verkefni 

(Kjærnested, 2013). 

 

 

Helstu markhópar – þarfir og verkefni 

Hver Þarfir Verkefni 

Mannvirkjastofnun  Skilvirkt eftirlit með 

byggingarframkvæmdum 

 Skilvirkt eftirlit með markaðsvörum 

 Samræming á byggingarleyfum 

 Samræming á byggingarúttektum 

 Miðlægur gagnagrunnur um mannvirki 

 Umsjón með gerð leiðbeininga og 

verklagsreglna 

 Markaðseftirliti með byggingarvörum 

 Starfrækja rafrænt gagnasafn um 

mannvirki 

 Útgáfa löggildinga fyrir hönnuði og 

iðnmeistara. 

 Útgáfa byggingarleyfa og eftirlit með þeim 

fyrir afmörkuð tilvik 

 Útgáfa starfsleyfa til handa 

byggingarstjórum og skoðunarstofum  

Þjóðskrá  Betri skráning á byggingarstigi mannvirkja 

 Eftirlit með kostnaði við 

byggingarframkvæmdir 

 Skráning mannvirkja og byggingarstigs 

þeirra 

 Kostnaðarmat mannvirkja vegna 

brunabótamats 

Byggingarfulltrúar  Skilvirkt eftirlit með 

byggingarframkvæmdum 

 Skilvirk skil á  byggingarleyfum 

 Skilvirkar byggingarúttektir 

 Eftirlit með mannvirkjagerð 

 Afgreiðsla byggingarleyfa 

 Úttektir á byggingarframkvæmdum 

Eigandi mannvirkis  Skilvirk skjalaskipti við byggingaryfirvöld  Gerð byggingarleyfisumsókna. 

 Framkvæmd byggingarúttekta 

Hönnuðir  Uppfylla kröfur um gæðakerfi 

 Geta átt skilvirk skjalaskipti við 

byggingaryfirvöld 

 Gerð byggingarleyfisumsókna. 

 Hönnun uppdrátta og skil á þeim. 

 Þátttaka í skráningu mannvirkja 

Byggingarstjórar  Uppfylla kröfur um gæðakerfi 

 Geta átt skilvirk skjalaskipti við 

byggingaryfirvöld 

 Skráning á upplýsingum um iðnmeistara 

 Framkvæmd byggingarúttekta 

Iðnmeistarar  Uppfylla kröfur um gæðakerfi 

 Geta átt skilvirk skjalaskipti við 

byggingaryfirvöld 

 Viðhald og rekstur á gæðakerfi  

Tryggingafélög  Upplýsingar um framkvæmdir á vegum 

tryggingakaupa 

 Tilkynningar um niðurfellingu trygginga 

 Starfsábyrgðartryggingar 

 Tryggingar einstakra verka 

Mynd 5. Þátttakendur vinnuhóps um Rafræna byggingargátt 

 

Á þeim tíma þegar rannsóknin fór fram var vinna vinnuhópsins sem vinnur að gerð og 

innleiðingu Rafrænnar byggingargáttar á því stigi að þarfagreining fyrir helstu ferla verkefnisins 

voru samþykktir af þátttakendum og helstu hagsmunaaðilum. Mannvirkjastofnun, 

byggingarfulltrúar og tryggingarfélög höfðu mest komið að vinnunni og lagt til vinnu og 

upplýsingar um ferla verkefnisins. Greiningin afmarkaðist því að mestu leyti af þeim aðilum 

sem þegar hafa komið að vinnu við gerð Rafrænnar byggingargáttar þó að grein sé gerð fyrir 



  

32 

helstu hlutverkum hagsmunaaðila og fyrirtækja sem koma að uppbyggingu og innleiðingu 

Rafrænnar byggingargáttar. Samkvæmt lögum um mannvirki geta faggiltar skoðunarstofur 

tekið að sér yfirferð hönnunargagna og áfangaúttektir á byggingarstað bæði fyrir 

byggingafulltrúa og fyrir Mannvirkjastofnun. Þær munu vinna samkvæmt nákvæmum 

skoðunarhandbókum sem Mannvirkjastofnun mun gefa út og þurfa að gæta að samræmi og 

hlutdrægni í öllum sínum úttektum (Alþingi, 2010). Skoðunarstofur voru því ekki með í 

könnuninni því þær munu einungis taka að sér vel skilgreind og afmörkuð verkefni fyrir hönd 

byggingafulltrúa og Mannvirkjastofnunar. Tryggingafélög munu hins vegar leggja til 

upplýsingar um starfsábyrgðartryggingar en þær eru skylda hjá bæði hönnuðum og 

byggingastjórum. Gert er ráð fyrir að hægt verði að tengja þessar upplýsingar við löggildingar 

og starfsleyfi þeirra sem koma að framvæmdum og hönnun mannvirkja. 

Mjög mikill munur var á milli þátttakenda, hve mikla vinnu þeir höfðu lagt til í verkefninu 

þegar könnunin var lögð fyrir. Sumir þátttakendur höfðu verið með alveg frá upphafi og voru 

með í öllum þáttum vinnunnar en aðrir höfðu einungis mætt á einn fund. Þetta gerði það að 

verkum að það var nauðsynlegt að gera ráð fyrir þessu við hönnun spurningakönnunar og að 

það væri alltaf möguleiki á því að sleppa því að svara spurningu ef þörf var á. Þetta skýrir 

einnig hve mikill munur er á fjölda svara við hverri spurningu en flest svörin fengu eðlilega 

bakgrunnsspurningarnar. Karlar voru í meirihluta meðal þátttakenda eða 23 af samtals 28.  

Flestir voru í stjórnendastöðu eða 17, sérfræðingar voru 10 og aðeins einn var óbreyttur 

starfsmaður. Menntunarstig þátttakenda var hátt, 26 voru með háskólapróf og aðeins tveir voru 

með stúdentspróf eða sambærilega menntun. Flestir þátttakendur í könnuninni störfuðu hjá 

hinu opinbera eða 18 en samtals, 10 þátttakendur komu úr einkageiranum eða þriðja 

geiranum, frjálsum félagasamtökum. 

Greiningaraðferð og greiningarmat sem notað var við sjálfa greiningu stýrinetsins, eru sett 

fram af Koliba, Meek og Zia (2011). Þar er sett fram sniðmát fyrir mat á starfandi stýrineti sem 

notað var sem grunnur fyrir þá greiningu sem fór fram á stýrinetinu sem vinnur að gerð 

Rafrænnar byggingargáttar og störfum þess. Áhersla var lögð á að skoða eftirfarandi þætti: (1) 

þátttakendur og hlutverk, (2) ákvarðanir og ábyrgð, (3) eftirfylgni og markmið.  Litið var til þeirra 

upplýsinga og þekkingar sem þátttakendur lögðu til verkefnisins frá þeim skipulagsheildum 

sem þeir tilheyrðu, ábyrgð þeirra á útkomu vinnunnar, markmið með vinnu stýrinetsins og 

eftirfylgni. Greiningin beindist að því að skoða hvaða áhrifaþættir og hvaða tengsl innan 

stýrinetsins það voru sem höfðu áhrif á útkomu og skilvirkni stýrinetsins.  
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Hér á eftir er mynd af greiningarramma Koliba, Meek og Zia (2011) sem sýnir skiptingu 

þeirra þátta sem voru skoðaðir og greindir í rannsókninni. 

 

Þátttakendur og hlutverk Ákvarðanir og ábyrgð Eftirfylgni og markmið

K Árangursstjórnun
L Kerfismynd

M Ráðandi stjórnun í víðu samhengi
N Tegund samvinnu skipulagsheilda
O Mikilvægir áfangar fyrir stýrinetið

E Áskoranir í stjórnun stýrinetsins
F Tæki stýrinetsins

G Auðlindir
H Ráðandi hópar
I Virkni kerfisins

J Ábyrgðarkeðjan 

A Hlutverk stýrinetsins
B Málefnasvið stýrinetsins
C Þátttakendur stýrinetsins

D Dreifing valds 

 

Mynd 6. Greiningarammi 

Þar sem hluti rannsóknarinnar var tilviksrannsókn á starfandi stýrineti sem hefur ekki enn 

lokið störfum var mikilvægt að halda rannsóknarspurningum eins opnum og mögulegt var til 

þess að skapa rými fyrir óvæntar niðurstöður. Gera varð ráð fyrir að þær tækju breytingum eftir 

þvi sem niðurstöður lágu fyrir og að nýjar spurningar vöknuðu eftir því sem liði á rannsóknina 

(Yin, 2009). Það má einnig gera ráð fyrir því að stýrinetið sem rannsóknin beindist að sé 

nokkuð dæmigert fyrir íslenska stjórnsýslu og að það sé mögulegt að heimfæra niðurstöður 

greiningarinnar á önnur stýrinet. Hins vegar ber að hafa það í huga að einungis eitt stýrinet var 

hér til skoðunar og því ekki hægt að alhæfa á grundvelli þessarar rannsóknar. Greiningin ættu 

þó að geta gefið ágætar vísbendingar um uppruna,  tilurð og starfshætti stýrinetsins þannig að 

hægt verði að benda á atriði og þá þætti sem þarfnast frekari rannsókna (Flyberg, 2006). 

3.3 Siðferði  

Höfundur rannsóknarinnar vinnur hjá Mannvirkjastofnun og er þátttakandi í starfi vinnuhópsins 

um gerð og innleiðingu Rafrænnar byggingargáttar sem hér er til rannsóknar. Það gerði 

aðgengi að öllum skriflegum gögnum mjög gott sem auðveldaði rannsóknina á viðfangsefninu. 

Hins vegar gæti þessi nálægð við verkefnið skapað hlutdrægni og einnig þurfti að hafa í huga 

að sú staða gæti komið upp að erfitt væri að halda trúnað við bæði vinnuveitenda og við aðra 

þátttakendur stýrinetsins. Til þess að sporna við þessu var spurningakönnun send í tölvupósti 

og hún lögð fyrir þátttakendur stýrinetsins þar sem því var heitið að alls trúnaðar væri gætt og 

að svörin væru ekki persónurekjanleg. Svörin úr spurningakönnuninni voru einn af þeim þáttum 

sem voru lagðir til grundvallar greiningar á stýrinetinu sjálfu. Rannsóknin var tilkynnt til 

persónuverndar og þess var gætt að varðveisla gagnanna væri trygg. Öllum upptökum af 

viðtölum verður eytt um leið og full skil á ritgerð hafa farið fram. Ekki voru tekin persónuleg 

viðtöl við þá sem taka þátt í vinnu vinnuhópsins til þess að forðast að blanda persónulegum 
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tenglum rannsakanda við þátttakendur vinnuhópsins. Undantekningin frá þessu var sú að 

viðtal var tekið við verkefnastjóra verkefnisins en hann var ráðinn af Mannvirkjastofnun.  

Þátttakendur í stýrinetinu voru látnir vita af  því að verið var að rannsaka vinnu vinnuhópsins 

og rannsókn var ekki hafin fyrr en forstjóri Mannvirkjastofnunar og ráðuneytisstjóri umhverfis- 

og auðlindaráðuneytisins höfðu gefið samþykki sitt fyrir henni. Bréf til forstjóra 

Mannvirkjastofnunar og ráðuneytisstjóra umhverfis- og auðlindaráðuneytisins má sjá í viðauka 

D. Stofnanir og fyrirtæki sem taka þátt í vinnunni við gerð Rafrænnar byggingargáttar voru 

nefnd en nöfn þeirra einstaklinga sem tóku þátt í vinnu stýrinetsins voru ekki gefin upp í 

rannsókninni. Áhersla var lögð á að skoða upplýsingarnar sem þátttakendur búa yfir og leggja 

til í verkefnið sem fulltrúar sinna vinnuveitenda eða hagsmunaaðila. Flæði upplýsinganna og 

tengsl þeirra innbyrðis voru skoðuð ásamt því hvernig hefðbundinn lóðréttur valdastrúktúr 

birtist í stýrinetinu. Lýðræðisleg ábyrgð (e. accountability) var einnig skoðuð út frá stöðu hvers 

aðila og skipulagsheildar sem hann var fulltrúi fyrir, bæði í vinnu stýrinetsins og í 

samfélagslegum skilningi. Sérfræðingar sem rætt var við til þess að sannreyna niðurstöður 

rannsóknarinnar voru nafngreindir ásamt þeim viðmælendum sem fengnir voru til þess að 

varpa ljósi á bakgrunn lagasetningar laga um mannvirki og þeim aðstæðum sem ríktu á þeim 

tíma (Hart, 2005). Gætt var að því að leggja af stað í þessa rannsókn með opnum huga og að 

rannsóknarspurning gæti tekið breytingum eftir því sem greining og niðurstöður gagnasöfnunar 

gáfu til kynna. Einnig var lögð áhersla á að efla traust gagnvart þátttakendum með því að skýra 

tilgang rannsóknarinnar fyrir þeim og hvaða þýðingu hún hefði (Yin, 2009). 

3.4 Réttmæti 

Til þess að tryggja réttmæti rannsóknarinnar á sem bestan hátt, var þríprófun (e. triangulation) 

notuð til þess að tryggja að niðurstöður úr greiningu stýrinetsins væru eins réttar og kostur var. 

Samkvæmt Bryman (2008) er þríprófun notuð í eigindlegum rannsóknum sem nota fleiri en 

eina aðferð við öflun gagna eða mörg gagnasett. Niðurstöður eins gagnasetts eru síðan 

sannreyndar með niðurstöðum úr öðru gagnasetti. Á þann hátt er réttmæti rannsóknarinnar 

aukið og niðurstöður hennar þar með orðnar áreiðanlegri. Eftir að niðurstöðurnar úr 

spurningakönnuninni lágu fyrir voru þær kynntar fyrir sérfræðingum og völdum aðilum sem 

þekktu til verkefnisins, til þess að meta hvort niðurstöðurnar gæfu rétta mynd af veruleikanum. 

Viðtöl voru einnig tekin við valda þátttakendur stýrinetsins til þess að skýra óljósa þætti og til 

þess að meta niðurstöðurnar úr greiningunni sjálfri. Að lokum voru niðurstöðurnar mátaðar við 

rannsóknarspurninguna til þess að fá  heildarniðurstöður úr rannsókninni sjálfri.  
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Hér á eftir er þríprófun rannsóknarinnar sett fram á myndrænan hátt (Yin, 2009): 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Mynd 7. Þríprófun rannsóknarinnar 

Eftir könnun á skriflegum heimildum var viðtalsrammi fyrir viðtöl við sérfræðinga saminn. 

Þannig var hægt að leggja fram spurningar um tilurð stýrinetsins í viðtölum sem ekki var svarað 

í skriflegum heimildum. Á sama hátt var hægt að nálgast gögn um vinnu stýrinetsins  í 

spurningakönnun sem ekki voru aðgengilegar í skriflegum heimildum. Að auki var möguleiki á 

því að fá nánari skýringar á niðurstöðum könnunarinnar í viðtölum og hægt var að bera undir 

viðmælendur niðurstöður úr gagnaöflun úr bæði heimildum og úr spurningakönnun. 

Viðfangsefninu er þannig lýst frá ólíkum hliðum og innra réttmæti rannsóknarinnar er aukið. 

Þessi uppbygging á rannsókninni var einnig gerð með það í huga að mögulegt væri að draga 

upp áreiðanlega mynd af viðfangsefni rannsóknarinnar með því að sannprófa niðurstöður 

ólíkra gagna. (Bryman, 2008).  

3.5 Samantekt 

Í þessum kafla var farið yfir þá aðferðafræði og aðferðir sem notaðar voru við rannsóknina. 

Blandaðar aðferðir voru notaðar við öflun gagna, skriflegar heimildir voru kannaðar, viðtöl tekin 

við sérfræðinga og spurningakönnun lögð fyrir þátttakendur stýrinetsins. Gögnin voru unnin 

með eigindlegum rannsóknaraðferðum og notuð við greiningu á bakgrunni stýrinetsins og tilurð 

laga um mannvirki annars vegar og greiningu á vinnu stýrinetsins hins vegar. Tímaröðin við 

öflun gagna skipti máli fyrir rannsóknina og hafði hún áhrif á það hvernig gagnasöfnunin fór 

fram og hvaða spurningar voru settar fram í rannsókninni. Að lokum var farið yfir siðferði 

rannsóknarinnar og hvernig áreiðanleiki hennar var bættur með þríprófun gagna til þess að fá 

eins rétta mynd af  niðurstöðum rannsóknarinnar og mögulegt var.   

Niðurstöður 
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4. Ný lög um mannvirki 

4.1 Inngangur  

Eins og sagt var frá í upphafi þá er markmið ritgerðarinnar að skoða stýrinet í íslenskri 

stjórnsýslu í ljósi þeirra kenninga sem settar hafa verið fram hér að framan. Umfjöllunarefnið 

er ný lög um mannvirki nr. 160/2010, framkvæmd þeirra og innleiðing nýrrar eftirlitsaðferðar. 

Mannvirkjastofnun er samkvæmt lögunum, stjórntæki með lögmæti í lagasetningunni en það 

er hlutverk stofnunarinnar að sjá um framkvæmd laganna, samræmingu og innleiðingu 

eftirlitsaðferðarinnar. Verkfærið sem stofnunin þarf að koma sér upp til þess að gera eftirlitið 

mögulegt er gagnasafnið um mannvirki, Rafræn byggingargátt. 

Í þessum kafla verður upphaf lagasetningar laga um mannvirki nr. 160/2010 rakið og skoðað 

hvaða aðstæður voru þess valdandi að ný leið var farin í tilhögun eftirlits með mannvirkjagerð, 

hvaðan fyrirmyndin var komin og hvers vegna þessi leið var farin. Tímasetning laganna verður 

einnig umfjöllunarefni ásamt þeim pólitíska bakgrunni sem bæði eftirlitsaðferðin og stuðningur 

við lagasetninguna þarfnaðist til þess að lögin yrðu að veruleika. Einnig verður skoðað 

sérstaklega hvaða hlutverki gagnasafn Mannvirkjastofnunar átti að gegna í þessari 

lagasetningu.  

4.2 Aðdragandi og upphaf 

Áður en lögin um mannvirki tóku gildi árið 2011 voru það skipulags- og byggingarlög nr. 

76/1997 sem giltu um byggingareftirlit í landinu. Eins og heiti laganna ber með sér þá giltu lögin 

bæði um skipulag lands og um byggingareftirlit. Nokkur reynsla var komin á framkvæmd 

þessara laga og einn af annmörkum þeirra var sá að þar var ekki skilið nægjanlega vel á milli 

málaflokkanna. Ástæða þótti því til þess að aðskilja þessi lög og setja ný lög sem fjölluðu 

eingöngu um mannvirki (Alþingi, 2007). 

Í lögum um mannvirki nr.160/2010, er kveðið á um að ný stofnun, Mannvirkjastofnun fái 

meðal annars það hlutverk að tryggja samræmingu á byggingareftirliti í öllum sveitarfélögum 

landsins. Auknar kröfur voru gerðar um gæðastjórnun og faggildingu í lögunum frá því sem 

áður var og einnig var gert ráð fyrir því að faggiltar skoðunarstofur gætu tekið að sér eftirlit fyrir 

hönd byggingarfulltrúa. Til þess að samræming á eftirliti gæti átt sér stað þarf stofnunin að gefa 

út leiðbeiningar, verklagsreglur og skoðunarhandbækur og skal þetta gert í samráði við 

Samband íslenskra sveitarfélaga og aðra hagsmunaaðila. Mannvirkjastofnun á jafnframt að 

starfrækja rafrænt gagnasafn fyrir upplýsingar um mannvirki og mannvirkjagerð um land allt í 

samræmi við ákvæði laganna eins og segir í 61. grein (Alþingi, 2010). 

Til þess að geta rækt lögbundna skyldu sína um samræmingu eftirlits sveitarfélaganna með 

byggingarframkvæmdum og hönnun mannvirkja, hóf Mannvirkjastofnun árið 2011 vinnu við að 

koma upp Rafrænni byggingargátt þar sem öllum gögnum um mannvirki og byggingarleyfi er 
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safnað í eitt rafrænt gagnasafn sem Mannvirkjastofnun kemur til með að reka. Stefnt er að því 

að sótt verði um öll byggingarleyfi á landinu á rafrænan hátt og munu fjölmargir aðilar skrá 

upplýsingar í gagnagrunninn, bæði á umsóknarstigi og framkvæmdastigi bygginga 

(Brunamálastofnun, 2011).  

4.3 Breytingar á skipulags- og byggingarlögum nr. 76/1997 

Nefndin sem umhverfisráðherra skipaði árið 2002 til þess að endurskoða skipulags- og 

byggingarlög lauk störfum árið 2006. Það var samt ekki fyrr en fjórum árum síðar sem lög um 

mannvirki voru samþykkt af Alþingi og tóku lögin gildi þann 1. janúar 2011. Skipunarbréf 

nefndar sem fékk það verkefni að semja ný lög um mannvirki var undirritað af Siv Friðleifsdóttur 

umhverfisráðherra árið 2002. Í nefndinni sátu tíu fulltrúar, Ingimar Sigurðsson skrifstofustjóri í 

umhverfisráðuneyti, Ingibjörg Halldórsdóttir lögfræðingur í umhverfisráðuneytinu, Smári 

Þorvaldsson deildarstjóri í umhverfisráðuneyti, Ágúst Þór Jónsson verkfræðingur, Eyjólfur 

Bjarnason tæknifræðingur tilnefndur af Samtökum Iðnaðarins, Magnús Sædal Svavarsson 

byggingarfulltrúi tilnefndur af Sambandi íslenskra sveitarfélaga og Björn Karlsson 

brunamálastjóri tilnefndur af Brunamálastofnun. Nefndinni var ætlað að hafa náið samráð við 

fjölmarga aðila sem voru tilnefndir af fagstéttum, hagsmunasamtökum, stofnunum og 

ráðuneytum. Þetta samráð beindist eftir atvikum að afmörkuðum þáttum frumvarpsins eða 

tillöginni í heild. Að auki voru drög að lögunum um mannvirki send 159 aðilum til umsagnar, 

þar með talið öllum sveitarfélögum landsins (Alþingi, 2007). 

Í matsskýrslu sem gerð var af Sigurði Helgasyni og Ingibjörgu Halldórsdóttur (2007) kemur 

fram í stöðulýsingu þar sem þáverandi ástandi er lýst, að eftirlit sem rekið er af 

sveitarfélögunum í um 60 byggingareftirlitsumdæmum sé ekki nægjanlega samræmt milli 

sveitarfélaga, það sé framkvæmt með misjöfnum hætti og að byggingareftirliti sé jafnvel lítið 

sem ekkert sinnt í sumum sveitarfélögum. Viðurlög og þvingunarúrræði voru afar sjaldan notuð 

og ekki nægilega skýr heimild í eldri lögum um beitingu þeirra. Eftirliti með störfum þeirra sem 

koma að mannvirkjagerð var lítið og ákvæði um störf þeirra ófullnægjandi eða ekki virkjað sem 

skyldi. Að auki skorti samhæfingu, ráðgjöf og leiðbeiningar til byggingarfulltrúa þar sem engin 

sérstök byggingarstofnun var starfrækt á Íslandi á þessum tíma. Meðal ástæðna fyrir 

opinberum afskiptum af málaflokknum benda þau meðal annars á að hagrænt umfang 

byggingarstarfsemi í landinu sé mikið og að tjón vegna bruna og vatnsskaða sé það mikið að 

það sé þjóðhagslega hagkvæmt að draga úr því. Sama má segja um tjón vegna 

náttúruhamfara þannig að verulegir hagsmunir séu fólgnir í því að auka gæði í 

byggingarstarfsemi: „Það hvað viðfangsefnið er flókið, fjárhagslegir hagsmunir ríkir, möguleg 

tjón stór og ójafnvægi upplýsinga mikið veldur því að ofangreind vandamál er tæplega hægt 

að leysa með frjálsum samningum“ (Ingibjörg Halldórsdóttir og Sigurður Helgason, 2007).     
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Í mati á áhrifum regluvæðingarinnar kemur einnig fram að skoðaðir voru valkostir við 

regluvæðingu og kannað var hvort hægt væri að tryggja framgang markmiða án regluvæðingar 

með til dæmis beitingu fjárhagslegra hvata innra eftirlits eða valfrjálsra staðla. Skýrsluhöfundar 

benda á að í frumvarpinu sé einmitt lögð áhersla á gæðastjórnun og aukið innra eftirlit meðal 

þeirra aðila sem koma að mannvirkjagerð. Það sé einnig möguleiki á því að kostnaður við 

opinbert eftirlit endurspegli gæði innra eftirlits, þ.e. hann minnki eftir því sem innra eftirlitið sé 

öflugra. Til þess að tryggja eftirfylgni með lögunum og að einstaklingar og fyrirtæki fari eftir 

lögum voru meðal annars gerðar auknar kröfur um innra eftirlit og gæðakerfi ásamt því að 

koma á fót miðlægum gagnasafni. Gagnasafnið hefði þann tilgang að safna upplýsingum um 

einstaka framkvæmdir og þá aðila sem að þeim koma, framkvæmdahraða og fleiri slíka þætti. 

Þetta var liður í því að gera upplýsingagjöf rafræna og jafnvel að hægt væri að færa niðurstöður 

skoðana beint í gagnasafnið. 

Þegar kemur að því að skilgreina árangur og árangursríka framkvæmd í skýrslunni (2007)  

kemur fram að hann hafi ekki verið skilgreindur með kerfisbundnum hætti. Það sé hins vegar 

hægt að benda á mikilvæga árangursþætti í þessu sambandi eins og til dæmis uppfyllingu á 

kröfum um gæðakerfi og faggildingu, virkni Byggingastofnunar (Mannvirkjastofnun í endanlegu 

frumvarpi) og rannsóknir á þróun mistaka og gæða yfir lengra tímabil.  Það sé því hægt að 

nýta árangursstjórnun Byggingarstofnunar í þessu skyni og fylgjast með framgangi og árangri 

breytinga með stjórnsýslueftirliti ráðuneytis og stofnunar. Í lok skýrslunnar er það einnig tekið 

fram að skilgreina þurfi nánar markmið þeirra breytinga sem fram komu í frumvarpinu og þann 

árangur sem ætlunin hafi verið að ná. Hvergi í skýrslunni er gert ráð fyrir sérstökum kostnaði 

vegna gerð og reksturs gagnasafnsins en gera má ráð fyrir að hann hafi verið talinn með í 

almennum kostnaði við rekstur Byggingarstofnunar. Það er heldur ekki gerð frekari grein fyrir 

því hvaða upplýsingar eigi að vera í gagnasafninu en einungis bent á að nánar verði kveðið á 

um það í reglugerð.  

Í skýrslu Benedikts Jónssonar sem gerð var af Skipulagsstofnun og Brunamálastofnun 

(2008) og fjallaði um stöðu byggingareftirlits á landinu segir að ríkt hafi á þessum tíma nokkur 

óvissa um að frumvörpin um skipulagslög og mannvirkjalög yrðu að lögum. Við þessa töf 

skapaðist ákveðið óvissuástand þar sem byggingarfulltrúar, hönnuðir og aðrir þeir sem komu 

að byggingarmálum áttu erfitt með að átta sig á því hvert þeir gætu snúið sér varðandi 

ráðleggingar. Verkaskipting milli umhverfisráðuneytis, Skipulagsstofnunar, Brunamála-

stofnunar og annarra stofnana var í framkvæmd orðin nokkuð óljós. Í niðurstöðu skýrslunnar 

segir enn fremur: 

Í öllum köflum skýrslunnar koma fram athugasemdir byggingarfulltrúa vegna vandamála eða 

pirrings. Af þeirra hálfu fylgir slíku að jafnaði ábending um lausn, gjarnan lausn sem er til þess 
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er fallin að auka skýrleika og festu í starfsemi embættanna. Eins og búast má við eru menn þó 

ekki alltaf sammála, hvorki um lausnir né hvað telst vera vandamál (bls. 10).  

Það má því segja að það hafi vissulega verið vandamál til staðar sem margir aðilar þrýstu 

á um að stjórnvöld leystu á einhvern hátt. En þá var spurningin eftir, hvaða leiðir átti að fara? 

Það kemur einnig fram í skýrslunni (2008) að meirihluti byggingarfulltrúa taldi að það hafi verið 

næg úrræði í þágildandi byggingarreglugerð til að tryggja að ákvæðum byggingarreglugerðar 

sé framfylgt. Um 59% telja nægjanleg úrræði fyrir hendi í reglugerðinni en bæta yfirleitt við 

athugasemd um að þeim sé lítið beitt.  Um 26% byggingarfulltrúa telja úrræðin ekki 

fullnægjandi og um 15%svöruðu ekki. Samkvæmt þessu er skortur á úrræðum ekki vandamálið 

heldur er það skortur á vilja til að beita þeim, eins og kom fram í svörum nokkurra 

byggingarfulltrúa um þetta tiltekna atriði:  

Ýmis ákvæði byggingarreglugerðarinnar eru nánast óvirk vegna skorts á pólitískum vilja til að 

framfylgja þeim (bls. 10).  

 Úrræðin eru flest fyrir hendi en í einhverjum tilvikum gætu embættin þurft meiri styrk til að 

framfylgja þeim. Sé sveitarstjórn ekki samstíga byggingarfulltrúa getur verið vandamál að 

framfylgja einstökum ákvæðum reglugerðarinnar (bls. 10).  

Það væri jákvætt ef tæknileg störf, t.d. byggingareftirlit, væru tekin út úr pólitískum afskiptum 

byggingarnefnda (bls. 10). 

Það var einnig nánast samhljóða mat allra byggingarfulltrúa að samskipti við pólitískt kjörna 

fulltrúa í sveitarstjórnum væru almennt góð. Sumir hverjir viðurkenndu þó að það hafi komið 

fyrir að sveitarstjórnir vildu ganga fulllangt í afgreiðslu mála og var þetta meðal annars orðað í 

þessa veru:   

Samskipti mjög góð en pólitískar nefndir hafa ekki alltaf skilning á því að byggingarfulltrúa beri 

að fara eftir lögum og reglugerðum (bls. 20).  

Samskiptin eru mjög góð en stundum eru gerðar athugasemdir frá pólitísku sjónarmiði. Þannig 

að stundum er um að ræða mismunandi túlkun pólitíkur og tæknimennsku (bls. 20). 

Byggingarfulltrúar voru einnig spurðir að því hvort þeir hefðu orðið meira varir við 

byggingargalla en áður og svöruðu þeir flestir eða 59%, að þeir teldu að gallar hefðu ekki aukist 

í sínu umdæmi. Skýrsluhöfundur tók það fram að spurningin var lögð fyrir byggingarfulltrúa á 

öllu landinu en þensla í mannvirkjagerð var ekki alls staðar á landinu á þeim tíma. Einnig þótti 

vert að hafa í huga að ekki er víst að byggingarfulltrúa hafi verið tilkynnt um að kaupandi teldi 

að galli væri í byggingunni sem hann keypti, slíkt sækti hann til seljanda. Sérstök könnun á 

aukinni tíðni galla hafði ekki farið fram þótt umræða um aukna tíðni galla hafi verið áberandi á 

þessum tíma að mati skýrsluhöfunda. Aukin tíðni galla gæti komið fram vegna lakari 

vinnubragða samfara auknum byggingarhraða. Umræðan um galla gæti einnig hafa aukist 
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vegna þess að byggingarmátinn hafi breyst, áður voru það húsbyggjendur sjálfir sem byggðu 

en ekki verktakar. Þar með væru meiri líkur á að kvartanir kæmu fram þegar íbúð væri keypt 

fullbúin og kröfur um að íbúðir væru gallalausar við sölu. Byggingarfulltrúarnir voru þó sammála 

um að byggingarhraðinn hafi verið orðinn fullmikill og að ekki hafi verið gefinn sá tími sem þurfti 

til þessa að byggingarefni næðu að þorna. Afleiðing af því gætu verið rakaskemmdir og mygla. 

Sem dæmi um þekkta galla voru lekir gluggar og þök, hljóðeinangrun var ábótavant, hirðuleysi 

varðandi frágang loftunar á þaki og að komið hefði fyrir að frosið hefði í lögnum nýrra húsa. 

Léleg vinnubrögð væru algengari og þá sérstaklega á frágangsvinnu sem oft flokkaðist undir 

hreint fúsk (Benedikt Jónsson, 2008). Það mætti einnig hafa í huga að með því að svara 

spurningunni játandi væru byggingarfulltrúar þar með að játa á sig mistök í starfi þar sem 

eftirlitinu er einmitt ætlað að koma í veg fyrir byggingargalla. Þetta gæti síðan haft áhrif á svör 

þeirra við spurningunni. 

4.4 Fyrirmynd lagasetningarinnar 

Í 10. grein reglugerðar um eftirlitsreglur hins opinbera nr. 812/1999, er því lýst með nokkuð 

nákvæmum hætti hvaða leiðir eru færar í setningu eftirlitsreglna: 

Stjórnvald skal meta hvaða eftirlitsaðferð hentar best í hverju tilviki um sig í samræmi við 

meginsjónarmið skv. 9. gr. Eftirtaldar aðferðir koma til greina: 

1. Upplýsingaskylda einstaklinga og fyrirtækja til eftirlitsstjórnvalda. 

2. Innra eftirlit fyrirtækja í samræmi við skilgreindar reglur og aðferðir með 

upplýsingaskyldu til eftirlitsstjórnvalda. 

3. Vottun faggilds aðila um að vara, gæðakerfi og/eða starfsmenn uppfylli 

skilgreindar reglur. Vottorði skal framvísað til eftirlitsstjórnvalds. 

4. Eftirlit opinberra aðila framkvæmt af sjálfstæðum aðilum er uppfylla hæfiskröfur 

eftirlitsstjórnvalds og skilyrði laga um vog, mál og faggildingu. 

5. Beint eftirlit framkvæmt af eftirlitsstjórnvaldi. (bls. 3-4) 

Í lögum um mannvirki voru það einkum þriðja og fjórða aðferðin sem voru valdar og jafnvel 

gátu eftirlitsþegar valið hvora leiðina þeir fóru. Ríkar kröfur eru gerðar í lögunum um mannvirki 

að þeir sem eftirlitið beinist að, beri bæði kostnað af því og beri ábyrgð á að framkvæma aukið 

eftirlit með eigin verkum í formi virkra gæðakerfa. Þetta á bæði við um embætti 

byggingarfulltrúa, Mannvirkjastofnun og alla þá sem koma að hönnun, framkvæmd og eftirliti 

með mannvirkjagerð. Til þess að þetta verði mögulegt þarf eftirlitið að vera samræmt og 

gagnsætt en besta leiðin til þess að halda utan um þessar upplýsingar og gera þær opinberar 

er að skrá þær í miðlægan gagnagrunn (Alþingi, 2007).  

Í 9. gr. 4. mgr. 2. ml. í reglugerð um eftirlitsreglur hins opinbera nr. 812/1999 segir 

ennfremur: 
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Jafnframt skal leitast við að sveigjanleiki eftirlitskerfisins verði sem mestur, að samþætta 

eftirlitsþætti og að gera þeim sem eftirlit beinist að kleift að nota heildstæðar aðferðir við að 

fullnægja þeim kröfum sem gerðar eru. Sérstaklega skal leitast við að samþætta eftirlit sem 

beinist að sams konar eða svipuðum atriðum þannig að allar kröfur einstakra eftirlitsstjórnvalda 

verði samhæfðar og eftirlit megi í sem mestum mæli framkvæma af einum og sama eftirlitsaðila. 

(bls. 3) 

Í frumvarpinu um lög um mannvirki var það lagt til að rafmagnseftirlit með neysluveitum og 

raforkuvirkjum yrði flutt frá Neytendastofu inn í hina nýju stofnun, Mannvirkjastofnun og er sú 

ákvörðun í anda reglugerðarinnar sem vitnað er til hér að ofan. Ástæðan var meðal annars sú 

að fyrirmyndin að tilhögun eftirlits með byggingarleyfum og framkvæmdum kom frá reynslu af 

tilhögun rafmagnseftirlits (Alþingi, 2010). 

Jóhann Ólafsson (2008) rekur sögu rafmagnseftirlits á Íslandi og greinir frá þeim breytingum 

á fyrirkomulagi eftirlitsins sem voru innleiddar með samþykki nýrra laga um öryggi raforkuvirkja, 

neysluveitna og raffanga, árið 1996. Í þeim lögum var kveðið á um að samræma skuli allt eftirlit 

með rafmagni í landinu en áður hafði það farið fram á mörgum stöðum og verið framkvæmt 

með jafn mismunandi aðferðum og skoðunarmennirnir voru margir. Eftirlitið skyldi fært frá 

ríkinu og framkvæmt af faggiltum skoðunarstofum, samkvæmt skoðunarhandbókum og 

verklagsreglum sem giltu jafnt um allt landið. Þarna var tekið stórt skref í áttina að 

einkavæðingu sem var vissulega í takt við stefnu stjórnvalda á þessum tíma (Alþingi, 1996). 

OECD ríkin höfðu um langt árabil unnið að því að koma á breyttu fyrirkomulagi við lögbundið 

eftirlit. Megin áherslurnar voru settar fram í skýrslu sem kom út árið 1995 en þar voru settar 

fram tillögur um hvernig ríki skyldu haga þessum málum. Þar má helst nefna að þörf var á að 

gera reglur um eftirlit aðgengilegar og gagnsæjar þannig að eftirlitsþegar gætu vitað hvað væri 

ætlast til af þeim. Á sama hátt var þörf á að samræma eftirlitsaðferðir til þess að tryggja einsleita 

og sanngjarna meðferð mála  ásamt því að einfalda reglurnar. Kostnaður OECD ríkjanna 

vegna eftirlits var einnig áhyggjuefni og var eitt markmið ríkjanna að minnka hann bæði með 

því að skoða hvort eftirlit væri óþarft eða of flókið, og með því að skoða hvort einhver annar en 

ríkið gæti framkvæmt eftirlitið (OECD, 1995). 

Í niðurstöðu sinni segir Jóhann Ólafsson (2008) að ekki sé hægt að draga aðra ályktun en 

þá að kerfisbreytingar sem samþykktar voru með þessum lögum hafi verulega bætt 

rafmagnsöryggið í landinu. „Jafnframt er ljóst að ákvörðun stjórnvalda um fyrrgreindar 

breytingar hefur verið vel ígrunduð og í fullu samræmi við tilmæli OECD um umbætur í reglun 

og reglustýringu, ásamt heildarstefnu stjórnvalda um eftirlitsstarfsemi hins opinbera.“ (bls. 94). 

Í skýrslu Samtaka atvinnulífsins (2004) um eftirlit með atvinnustarfsemi settu samtökin fram 

ýmsar tillögur til úrbóta í málaflokknum. Lögð var áhersla á að eftirlit ríkisins ætti að vera eins 

einfalt og kostur væri ásamt því að lágmarka bæri umfang opinbers eftirlits. Rökin sem færð 

voru fyrir þessu voru helst þau að það væri of kostnaðarsamt og tímafrekt fyrir fyrirtækin að 
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standa í þessu og að eftirlitinu væri best fyrirkomið í höndum faggiltra skoðunarstofa sem 

störfuðu á frjálsum markaði. Einnig væri þörf á samræmingu á framkvæmd eftirlits milli 

umdæma og á milli þeirra aðila sem bera ábyrgð á eftirlitinu. Byggingariðnaðurinn væri gott 

dæmi um þörf á samræmingu og sem dæmi um skynsamlegt fyrirkomulag var rafmagnseftirlitið 

nefnt sem góð fyrirmynd. Þar hafa verið teknar upp úrtaksskoðanir í stað þess að hvert einasta 

verk sé tekið út og eru skoðanir framkvæmdar af faggiltum skoðunarstofum samkvæmt 

skoðunarhandbókum. Þetta fyrirkomulag tryggi samræmt verklag og hafi minni kostnað í för 

með sér. Að auki er rafverktökum og rafveitum skilt að koma sér upp gæðakerfi sem tryggir 

virkt innra eftirlit hjá þeim sjálfum. Í lok skýrslunnar  er því haldið fram að samráði við atvinnulífið 

á Íslandi sé oft ábótavant þegar stjórnvöld setja reglur um starfsumhverfi þess. Fjöldi reglna 

eru ættaðar frá EES og benda samtökin á að nýta þurfi betur það svigrúm sem reglurnar gefa 

til aðlögunar. Einnig þurfi að huga að kostnaði fyrirtækjanna þegar kostnaður er reiknaður af 

innleiðingu eftirlits en oft er einungis kostnaður ríkisins reiknaður þegar lög og reglugerðir eru 

settar um eftirlit. Í lögum um opinberar eftirlitsreglur nr. 27/1999 (Alþingi, 1999) segir að meta 

skuli kostnað þegar eftirlitsreglur eru samdar, bæði hjá hinu opinbera og hjá fyrirtækjum. Einnig 

segir að meta þurfi hvort hægt sé að ná sama árangri með hagkvæmari aðferðum. Eftirlitsreglur 

skuli ávallt hafa takmarkaðan gildistíma eða endurskoðunarákvæði. Samtök atvinnulífsins 

halda því fram í sinni skýrslu (2004) að kostnaður fyrirtækja vegna eftirlitsins sé í raun aldrei 

metinn og að endurskoðunarákvæðið í lögunum sé ekki virkt. 

4.5 Ferill málsins á Alþingi 

Frumvarp til laga um mannvirki var fyrst lagt fyrir Alþingi þann 27. febrúar árið 2007 en þá voru 

fimm ár liðin frá því að ráðherra skipaði nefndina sem samdi lögin. Í athugasemdum við 

lagafrumvarpið (2007) var farið yfir sögu löggjafar um byggingarmál og helstu nýmælin í 

frumvarpinu. Nokkur reynsla var komin á framkvæmd eldri laga sem voru bæði skipulags- og 

byggingarlög. Þar segir að við gerð frumvarpsins hafi verið tekið mið af reynslunni af 

framkvæmd eldri laga og að ákvæði um skipulagsmál hafi verið færð í sérstök lög, 

skipulagslög, sem voru saman af sérstakri nefnd. Þessum nefndum var ætlað að hafa náið 

samstarf því leggja þurfti bæði frumvörpin samtímis fyrir Alþingi.  

Í störfum nefndarinnar leitaðist hún við að skilja með sem gleggstum hætti á milli þeirra 

ákvæða sem varða skipulag og hinna sem varða mannvirki. Þetta byggðist á því að 

framkvæmd mannvirkjalaga er fyrst og fremst tæknilegs eðlis en skipulagslög eru bundin 

stefnumótun um landnotkun. Nefndin lagði einnig áherslu á að nýju lögin væru heildarlöggjöf 

sem tæki til allra öryggisþátta bygginga og að hægt væri að finna öll ákvæði þar að lútandi í 

einum lögum undir sama ráðuneytinu, einni stofnun, Byggingarstofnun, og byggingarfulltrúum 

sveitarfélaganna. Hægt var að fela faggiltum aðilum, bæði opinberum og á almennum markaði, 
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eftirlit með einstökum þáttum en ábyrgðin á eftirlitinu væri samt eftir sem áður í höndum 

byggingarfulltrúa og Byggingarstofnunar eftir atvikum (Alþingi, 2007).  

Lögin sem ný lög um mannvirki áttu að leysa af hólmi voru skipulags- og byggingarlög nr. 

73/1997. Reynslan af framkvæmd þessara laga hvað varðar byggingarþáttinn var nokkuð góð 

en það sem helst hafði farið miður var ósamræmi í framkvæmd laganna á milli um 60 embætta 

byggingarfulltrúa á landinu. Því var einnig haldið fram í athugasemdum við frumvarpið að í 

sumum sveitarfélögum hafi byggingareftirliti lítið eða jafnvel ekkert verið sinnt og leyfislaus 

mannvirki jafnvel látin ótalin. Skipulagsstofnun og umhverfisráðuneytið höfðu lítið getað 

aðhafst vegna þessa því lagaheimild til íhlutunar hafi skort í eldri lögum. Skortur var á ráðgjöf 

og leiðbeiningum til handa sveitarfélögunum sem voru misvel í stakk búin til þess að sinna 

eftirlitinu. Því var lagt til í frumvarpinu að sérstakri stofnun yrði falið það hlutverka að gæta 

samræmis og hafa yfirumsjón með að framkvæmd laganna sé sú sama um land allt. 

Mannvirkjagerð veltir milljörðum króna árlega og það ríkti mikil samkeppni í atvinnugreininni. 

Það kallaði á samræmingu í eftirlitinu og að það yrði gert fyrirsjáanlegt því mikilvægt var að 

allir sætu við sama borð. Vonast var til að þessi samræming næðist með því að setja á fót nýja 

og öfluga Byggingarstofnun (Mannvirkjastofnun í endanlegu frumvarpi) sem ræki rafrænt 

gagnasafn með upplýsingum um allt byggingareftirlit og mannvirkjagerð í landinu. Margir 

kunnáttumenn koma að gerð mannvirkja sem sífellt verða flóknari að gerð með aukinni tækni. 

Það þarf að samræma vinnu allra aðila sem að framkvæmdum koma og gæta þess að farið sé 

eftir settum reglum. Mikil spenna hafði verið á byggingarmarkaði þegar frumvarpið var fyrst 

lagt fram árið 2007 og byggingarhraði sjaldan eða aldrei verið meiri. Heyrst höfðu auknar raddir 

um galla í mannvirkjum vegna þessa hraða en engar rannsóknir lágu þar að baki til 

staðfestingar. Þessi atriði kölluðu á skýrar reglur sem tryggðu öryggi og heilnæmi mannvirkja 

ásamt því að kröfur væru gerðar um öguð vinnubrögð og hæfni þeirra sem starfa við 

mannvirkjagerð. Byggingareftilitið þyrfti einnig a vera markvisst og faglegt á sama tíma og gæta 

þyrfti að því að væri einfalt og ekki flóknara eða kostnaðasamra en þörf krefði. Einnig var lögð 

áhersla á að nýtt yrðu þau tæki sem tiltæk væru í nútíma samfélagi til þess að ná þessum 

markmiðum (Alþingi, 2007).  

Í frumvarpinu (2007) var einnig lagt til að allt eftirlit færi fram í samræmi við ákvæði 

skoðunarhandbóka sem yrðu hluti af rafrænu gagnasafni Byggingarstofnunar. Tilgangurinn var 

að gera eftirlitið samræmt, markvisst og fyrirsjáanlegt fyrir þá sem sæta eftirliti. En með tilkomu 

skoðunarhandbóka opnuðust einnig möguleikar á því að skoðunarstofur gætu einnig tekið að 

sér byggingareftirlit. Sveitarfélögin annast eftir sem áður útgáfu vottorða og leyfa varðandi 

mannvirkjagerð en sú stjórnvaldsákvörðun verður ekki framseld til skoðunarstofa þrátt fyrir að 

þær geti annast framkvæmd eftirlitsins. Til þess að tryggja öguð vinnubrögð þeirra sem að 

mannvirkjagerð koma var gerð krafa um að aðilar kæmu sér upp gæðastjórnunarkerfi sem yrði 
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skráð í gagnasafn Byggingarstofnunar en þeim var einnig ætlað að tryggja hagkvæmni og 

skilvirkni í rekstri. Gert var ráð fyrir því að byggingareftirlitið yrði áfram í höndum 

byggingarfulltrúa en að Byggingarstofnun hefði leiðbeiningar og samræmingar hlutverk 

gagnvart sveitarfélögunum. Stofnuninni var einnig ætlað að hafa beinan íhlutunarrétt ef 

byggingareftirliti sveitarfélaganna væri ekki í samræmi við lög en þessi heimild yrði einungis 

nýtt í undantekningartilfellum. Auknar kröfur voru einnig gerðar til þeirra sem framkvæma 

eftirlitið, það er fara yfir hönnunargögn og framkvæma úttektir á byggingarstað, og þeim gert 

skylt að afla sér faggildingar. Þetta ákvæði átti bæði við skoðunarstofur sem tækju að sér 

byggingareftirlit og embætti byggingarfulltrúanna. Þannig væru fagleg vinnubrögð eftirlitsaðila 

tryggð. Ákvæðinu var einnig ætlað að tryggja ákveðinn ramma um eftirlitið þar sem faggiltar 

skoðunarstofur og opinberir eftirlitsaðilar sætu við sama borð og lúti sömu reglum um 

framkvæmd eftirlitsins. Eigandi mannvirkis getur þannig ákveðið að leita til skoðunarstofu í 

stað þess að láta byggingarfulltrúa sjá um eftirlitið. Þannig getur hann lagt fram 

skoðunarskýrslur frá faggiltri skoðunarstofu sem framkvæmir eftirlitið samkvæmt 

skoðunarhandbók. Stjórnsýslulegt eftirlit verður þó ávallt í höndum sveitarfélaganna sjálfra. 

Þessu fyrirkomulagi var ætlað að leitast við að tryggja að heilbrigð samkeppni geti skapast milli 

faggiltra skoðunarstofa og að eigandi mannvirkis geti valið sjálfur þá skoðunarstofu sem hann 

vildi eiga viðskipti við. Bent var á í athugasemdunum að sömu aðferð hafi verið beitt við val á 

skoðunarstofum við eftirlit með skipum og bátum, við skoðun ökutækja og við eftirlit í 

sjávarútvegi (Alþingi, 2007). 

Mikið samráð var haft við hagsmunaaðila við samningu lagafrumvarpsins. Nefndin sjálf var 

skipuð fulltrúum ólíkra hagsmunaaðila auk starfsmanna ráðuneytisins og sérfræðinga. 

Sérstakur bakhópur var einnig skipaður sem í sátu hagsmunaaðilar og voru fundir haldnir með 

hagsmunaaðilum á ýmsum stigum málsins. Umsagnabeiðnir voru sendar bæði þegar fyrstu 

drög af frumvarpinu voru tilbúin og aftur nær endanlegum drögum, kynningarfundir voru haldnir 

og lokadrögin send 159 aðilum til umsagnar. Frumvarpið var síðan kynnt í fjölmiðlum og á 

heimasíðu ráðuneytisins þar sem almenningi var gefinn kostur á að koma með athugasemdir 

um efni þess. Almennt voru athugasemdir sem gerðar voru við frumvarpið jákvæðar og aðilar 

sammála um meginlínur frumvarpsins. Það komu þó fram nokkur atriði sem ekki var almenn 

sátt um og þar á meðal var miðlægum gagnagrunni um mannvirki mótmælt af 

sveitarfélögunum. Fjölmargar breytingar voru gerðar á frumvarpinu í ljósi athugasemda þó að 

megináherslum frumvarpsins hafi ekki verið breytt (Ingibjörg Halldórsdóttir og Sigurður 

Helgason, 2007). 

4.6 Gagnasafnið Rafræn byggingargátt   

Með nýjum lögum um mannvirki var Mannvirkjastofnun falið að koma lögunum í framkvæmd 

og sjá um innleiðingu nýrrar eftirlitsaðferðar. Verkfærið sem stofnunin þarf að koma sér upp til 
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þess að gera framkvæmdina mögulega og efla virkni stjórntækisins Mannvirkjastofnun er 

gagnasafn um öll mannvirki á Íslandi.  Í umsögn um 5. grein frumvarps til laga um mannvirki 

(2007) er greint frá hlutverki Byggingarstofnunar (síðar breytt í Mannvirkjastofnun). Þar segir 

meðal annars í skýringum um greinina að rafrænt gagnasafn stofnunarinnar með þeim 

upplýsingum sem þar verði vistaðar, sé „...lykillinn að möguleikum stofnunarinnar til að hafa 

eftirlit með framkvæmd byggingareftirlits um land allt og til að heildarsýn fáist yfir málaflokkinn, 

en mjög hefur skort á að slík yfirsýn hafi verið fyrir hendi“ (bls. 42). Gert var ráð fyrir að hægt 

væri að tengja gagnasafnið Fasteignamati ríkisins (síðar Þjóðskrá Íslands) og með því væri 

hægt að nálgast á einum stað upplýsingar um mannvirki um land allt sem nýttist bæði 

eigendum mannvirkja og stjórnvöldum. Byggingarstofnun var einnig ætlað að stuðla að 

rannsóknum á sviði byggingarmála í samvinnu við hagsmunaaðila og menntastofnanir. 

Stofnuninni var ekki ætlað að annast rannsóknirnar sjálfar heldur að stuðla að gerð þeirra og 

hafa yfirsýn yfir niðurstöður þeirra, vandamál og misfellur í málaflokknum, og stöðuna í 

mannvirkjagerð á hverjum tíma. Þannig ætti stofnunin að vinna úr upplýsingum frá 

byggingarfulltrúum og öðrum aðilum jafnóðum ásamt því að stuðla að skýrslugerð og áætla 

rannsóknarþörfina, sérstaklega vegna séríslenskra ástæðna. Stofnunin hefði síðan það 

hlutverk að birta stjórnvöldum niðurstöðurnar til dæmis sem tölfræðilegar 

rannsóknarniðurstöður og í árlegri skýrslu um stöðu og þróun mannvirkjagerðar í landinu.  

Eins og fyrr segir þá var það sérstaklega tekið fram í lögunum sem voru á endanum 

samþykkt, að stofnunin kæmi upp gagnasafni en í 5. tölulið 5. greinar segir að eitt af verkefnum 

Mannvirkjastofnunar sé að starfrækja rafrænt gagnasafn um mannvirki og mannvirkjagerð um 

land allt. Í 61. grein laganna segir enn fremur að:  

Mannvirkjastofnun skal starfrækja rafrænt gagnasafn fyrir upplýsingar um mannvirki og 

mannvirkjagerð um land allt í samræmi við ákvæði laga þessara. Gagnasafnið skal vera innan 

gagna- og upplýsingakerfis fasteignaskrár Þjóðskrár Íslands eða samtengjanlegt því. 

Byggingarfulltrúar og slökkvilið skulu hafa endurgjaldslausan aðgang að þeim hluta gagnasafns 

Mannvirkjastofnunar sem varðar mannvirki og mannvirkjagerð í umdæmi þeirra (Alþingi, 2010, 

bls. 12).  

Fleiri atriði skal skrá í gagnasafnið samkvæmt lögunum eins og til dæmis hönnunargögn, 

upplýsingar um úttektir, skoðunarhandbækur, upplýsingar um gæðastjórnunarkerfi og 

starfsleyfi og löggildingar þeirra fagaðila sem koma að gerð mannvirkja (Alþingi, 2010). 

Nánari fyrirmæli um rafrænt gagnasafn eru skilgreind í byggingarreglugerð nr. 112/2012 en 

það segir í 2.2.1. gr. Gagnasafn Mannvirkjastofnunar:  

Mannvirkjastofnun skal starfrækja rafrænt gagnasafn fyrir upplýsingar um mannvirki og 

mannvirkjagerð. Eftirfarandi skal að lágmarki skrá í gagnasafnið:  
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a. Lista yfir starfandi byggingarfulltrúa, löggilta hönnuði, byggingarstjóra með starfsleyfi og 

löggilta iðnmeistara,  

b. skoðunarhandbók Mannvirkjastofnunar,  

c. staðfestingu á gæðastjórnunarkerfi hönnuða, hönnunarstjóra, byggingarstjóra og 

iðnmeistara,  

d. skrá um hönnunargögn,  

e. eftirlitsskýrslur, gátlista, úttektarvottorð og önnur gögn sem ákvarðanir leyfisveitanda eru 

byggðar á og sem varðveitt eru hjá honum,  

f. samþykkt byggingaráforma, byggingarleyfi og aðrar ákvarðanir leyfisveitanda,  

g. samþykktir sveitarfélaga um byggingarnefndir og framsal ákvörðunarvalds sem hafa verið 

birtar í B-deild Stjórnartíðinda. (Umhverfisráðuneytið, 2012, bls. 6) 

Í greinargerð (2007) með frumvarpinu að lögum um mannvirki er fjallað um gagnasafnið og 

hvaða upplýsingar átti að geyma í gagnagrunninum. Þar segir orðrétt: 

    Hér er fjallað um miðlægan gagnagrunn Byggingarstofnunar, þar sem allt er varðar 

byggingareftirlit með viðkomandi mannvirki er skráð frá því að umsókn um leyfi berst og þar til 

lokaúttekt hefur verið framkvæmd. Í gagnagrunninn má hugsa sér að verði færðar inn umsóknir 

um byggingarleyfi og fylgigögn þeirra, hönnunargögn á rafrænu formi, niðurstöður yfirferðar 

hönnunargagna, niðurstöður úttekta, vottorð sem gefin eru út vegna mannvirkjanna auk 

skoðunarhandbóka, gátlista og leiðbeininga. Í frumvarpinu er gert ráð fyrir að í gagnagrunninum 

verði skráðir allir þeir fagaðilar sem að mannvirkjagerðinni koma, hönnuðir, byggingarstjórar og 

iðnmeistarar, auk þess sem þar verður skráð hvort þessir aðilar hafa komið sér upp gæðakerfi. 

Miðlægur gagnagrunnur er lykillinn að möguleikum Byggingarstofnunar til að hafa eftirlit með 

framkvæmd byggingareftirlits um land allt og til að heildaryfirsýn fáist yfir málaflokkinn, en mjög 

hefur skort á að slík yfirsýn hafi verið fyrir hendi. Gert er ráð fyrir að unnt verði að tengja 

miðlægan gagnagrunn Byggingarstofnunar Landskrá fasteigna sem rekin er af Fasteignamati 

ríkisins. Með því má ná saman á einn stað upplýsingum um byggingar og mannvirki um land 

allt, sem bæði mun nýtast eigendum mannvirkja og stjórnvöldum (Alþingi, 2007, bls. 68). 

Í fyrsta frumvarpinu sem lagt var fyrir Alþingi árið 2007 á 133. löggjafarþingi, var í  48. grein 

frumvarpsins talað um gerð gagnagrunns sem hljóðaði svo: „Gagnagrunnurinn skal vera 

þannig gerður að unnt sé að tengja upplýsingar úr honum við Landskrá fasteigna“ (Alþingi, 

2007, bls. 21). Í breyttu frumvarpi sem lagt var fyrir 135. löggjafarþingið árið 2008 hljóðaði 

greinin um gagnasafnið sem nú var orðin 60. grein frumvarpsins, svona: „Gagnasafnið skal 

vera innan eða samtengt gagna- og upplýsingakerfinu Landskrá fasteigna“ (Alþingi, 2008, bls. 

25). Í endanlegum lögum var innihald greinarinnar, sem nú hafði fengið númerið 61. grein, það 

sama en orðalagi örlítið breytt: „Gagnasafnið skal vera innan gagna- og upplýsingakerfis 

fasteignaskrár Þjóðskrár Íslands eða samtengjanlegt því“ (Alþingi, 2010, bls. 12). 

Í umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga um frumvarpið (2010) er lögð sérstök áhersla 

á að gagnasafn stofnunarinnar verði samtengjanlegt við gagnasafn Þjóðskrár Íslands og við 

gagnasöfn byggingarfulltrúa, til þess að tryggja að embætti byggingarfuIItrúa þurfi ekki að 
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leggja í kostnað við gerð og uppbyggingu gagnasafns stofnunarinnar.  Að auki var 

umhverfisnefnd Alþingis hvött til þess að afla skýrra og greinargóðra upplýsinga um það 

hvernig ráðgert er að gagnagrunnar málaflokksins muni byggjast upp á grundveili nýrra laga. 

Um leið og Mannvirkjastofnun tók til starfa þann 1. janúar árið 2011 var hafist handa við að 

koma upp gagnasafni um mannvirki eins og lögin kveða á um og er gert ráð fyrir að 

gagnasafnið verði tilbúið árið 2018. Fjölmargir aðilar koma að gerð gagnasafnsins og 

samræma þarf starfsemi og vinnuferla margra hagsmunaaðila sem að verkefninu koma. Helstu 

aðilarnir sem koma að þessu verkefni eru Mannvirkjastofnun, öll sveitarfélög landsins og 

byggingafulltrúar, Þjóðskrá Íslands, iðnmeistarar, byggingarstjórar, hönnuðir, 

fasteignaeigendur, tryggingafélög, Samband íslenskra sveitarfélaga, Samtök iðnaðarins, 

Ísland.is, ráðuneyti og fleiri (Brunamálastofnun, 2011). Mannvirkjastofnun réð verkefnastjóra 

til þess að sjá um framkvæmd verkefnisins, gerð þarfagreiningar og að fylgja verkefninu eftir 

hjá hugbúnaðafyrirtæki sem sér um hönnun Rafrænnar byggingargáttar. PRINCE2 

verkefnastjórnunaraðferðin hefur verið notuð af verkefnastjóra við framkvæmd verkefnisins. 

Gerð þarfagreiningar var að mestu lokið á þeim tíma sem rannsóknin fór fram en hún hefur 

miðað að því að samræma helstu ferla verkefnisins og ná samkomulagi allra aðila um hvaða 

leiðir verða farnar ásamt því að skilgreina hvernig samverkan á mismunandi ferlum mun fara 

fram. Verkefnastjóri hefur séð um að skrifa þarfagreiningu en vinnan sjálf hefur farið fram á 

fundum þar sem ferlið hefur verið rætt, stundum í minni hópum ef þörf hefur verið á. Þess á 

milli hefur þarfagreiningin verið lesin yfir af þátttakendum og þeir komið með athugasemdir eða 

lagt fram nýjar hugmyndir að lausnum. Markmið vinnuhópsins er að vinna að því að mynda 

rafrænt gagnasafn um mannvirki og framkvæmdir ásamt því að afgreiðsla allra 

byggingarleyfisumsókna verði rafræn. Í ferlinu felst einnig að öll umsýsla og samskipti milli 

þeirra aðila sem koma að hönnun mannvirkja og eftirliti með framkvæmdum verða rafræn. 

Rafræn byggingargátt mun gera sveitarfélögum og Mannvirkjastofnun kleift að rækja 

eftirlitshlutverk sitt og ferlar við afgreiðslu byggingarleyfisumsóknir og eftirlit með 

framkvæmdum verða samræmdir á öllu landinu. Byggingafulltrúar fá þarna nýtt verkfæri sem 

kemur að notum fyrir þá í daglegu starfi við framkvæmd eftirlitsins (Guðmundur Kjærnested, 

2013). 
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Myndin hér á eftir sýnir yfirlit yfir uppbyggingu verkefnisins og helstu ferla (Guðmundur 

Kjærnested, 2013):  
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Mynd 8. Helstu ferlar Rafrænnar byggingargáttar 

Rafræn byggingargátt mun hýsa allar umsóknir um byggingarleyfi og öll gögn sem fylgja 

umsóknum. Að auki verða samskipti á milli leyfisveitenda og annarra sem koma að hönnun og 

framkvæmd mannvirkja vistuð í gáttinni. Fyrirmæli, leiðbeiningar og skoðunarhandbækur 

verða einnig hluti af gagnasafninu ásamt skoðunarskýrslum leyfisveitenda og skoðunarstofa 

vegna yfirferða hönnunargagna og úttekta á byggingarstað (Alþingi, 2010). 

Fjármögnun verkefnisins hefur verið í höndum Mannvirkjastofnunar og er gert ráð fyrir því 

að það sé innan þeirra fjárframlaga sem stofnunin fær árlega til starfseminnar. Verkefninu er 

ekki markað sérstakt framlag og er það á valdi stofnunarinnar hve miklir fjármunir fara í 

verkefnið á hverju ári.  Mannvirkjastofnun sótti um styrk til Norrænu ráðherranefndarinnar árið 

2011 og fékk myndarlega styrkveitingu til norræns samstarfsverkefnis í samvinnu við 

systurstofnanir í Svíþjóð og Eistlandi. Það er ljóst er að þetta verður eitt mikilvægasta verkefni 

stofnunarinnar á næstu árum en gagnagrunninn á að taka í notkun árið 2018. 

(Mannvirkjastofnun, 2012). 
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Verkefnið um Rafræna byggingargátt má skilgreina sem nýsköpun í íslenskri stjórnsýslu 

samkvæmt Nýskopunarvefur.is (HÍ, 2012) sem er tileinkaður nýsköpun í opinberri þjónustu og 

stjórnsýslu. Aðstandendur vefsins eru: Fjármála- og efnahagsráðuneytið, Félag 

forstöðumanna ríkisstofnana, Stofnun stjórnsýslufræða og stjórnmála, Rannís og 

Nýsköpunarmiðstöð Íslands. Á vefnum hefur nýsköpun í opinberri stjórnsýslu verið skilgreind 

á eftirfarandi hátt: „Nýsköpun felur í sér nýjar lausnir eða endurbætur á eldri lausnum sem 

beinast að vörum, þjónustu, tækni, aðferðum, skipulagi, gildum, verklagi og verkferlum. Með 

endurbótum á eldri lausnum er átt við þýðingarmiklar  breytingar eða verulega endurbætta 

lausn“. Á vefnum segir enn fremur að skilgreiningin á nýsköpun í opinberum rekstri sé víðari 

en almenn skilgreining á nýsköpun. Opinberar stofnanir veita fjölbreytta þjónustu og nýjar 

lausnir geta leitt til aukinnar skilvirkni og hagkvæmni. Einnig hefur verið greint á milli 

smáskrefanýsköpunar og róttækrar nýsköpunar þar sem smáskrefanýsköpun felst í 

minniháttar endurbótum á tækni eða þjónustu en róttæk nýsköpun felist hins vegar í víðtækum 

breytingum á starfsemi (HÍ, 2012). 

4.7 Samantekt  

Í þessum kafla hefur tilurð laga um mannvirki nr. 160/2010 og þar með  nýrrar eftirlitsaðferðar 

í mannvirkjagerð á Íslandi verið rakin. Sagt hefur verið frá þeim lögum sem voru í gildi fyrir 

gildistöku  laga um mannvirki og hvernig skipulagslög voru aðskilin frá mannvirkjalögum. 

Fyrirmynd lagasetningarinnar var rakin ásamt því að greina frá bakgrunni hugmynda um 

eftirlitsaðferðir mannvirkjalaganna í öðrum íslenskum lögum, regluverki Evrópusambandsins 

og OECD. Því næst var farið yfir feril málsins á Alþingi, aðstæðum sem voru í byggingareftirliti 

sveitarfélaganna á þessum tíma og að lokum var sagt frá framkvæmd og myndun gagnasafns 

um mannvirki eða Rafrænnar byggingargáttar. 

Rannsókninni verður nú beint að viðtölum við nefndarmenn sem unnu að lögum um 

mannvirki og að stýrinetinu sem vinnur að gerð Rafrænnar byggingargáttar. Byrjað verður á 

því að segja frá niðurstöðum viðtalanna en síðan farið yfir niðurstöður úr greiningu á vinnu 

stýrinetsins. Í greiningunni á bakgrunni laganna og vinnu stýrinetsins er skoðað hver reynslan 

af starfi stýrinetsins sem vinnur að gerð Rafrænnar byggingargáttar hefur verið hingað til og 

leitað skýringa á því að þessi leið var valin við innleiðingu og framkvæmd nýrra laga um 

mannvirki.  
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5.  Lýsing á bakgrunni mannvirkjalaga og tilurð stýrinetsins 

5.1 Inngangur  

Auk þess að kanna ritaðar heimildir um tilurð laga um mannvirki byggir rannsóknin á viðtölum 

sem tekin voru við aðila sem sátu í nefndinni sem skipuð var til þess að semja ný lög um 

mannvirki. Viðtal var einnig tekið við verkefnastjóra verkefnisins en hann var ráðinn af 

Mannvirkjastofnun til þess að leiða verkefnið og sjá um framkvæmd þess. Í þessum kafla 

verður farið yfir þær spurningar sem lagðar voru fyrir viðmælendur ásamt því að skýra frá þeim 

atriðum sem komu fram í viðtölunum um tímasetningu laganna, hvaða vandamál þau áttu að 

leysa, val á lausnum og eftirlitsaðferðum og hvers vegna það var ákveðið að setja það í lög að 

Mannvirkjastofnun skyldi reka rafrænt gagnasafn með upplýsingum um öll mannvirki á Íslandi. 

Að lokum svöruðu viðmælendur spurningum um hvað hefði betur mátt fara í setningu laganna 

og innleiðingu þeirra.  

5.2 Stefnumótun við innleiðingu nýrrar eftirlitsaðferðar 

Til þess að fá gleggri mynd af tilurð, bakgrunn og framkvæmd laga um mannvirki voru tekin 

viðtöl við sex manns á tímabilinu frá febrúar til júlí 2014. Fimm viðmælenda sátu í nefndinni 

sem hafði það hlutverk að semja ný lög um mannvirki. Þau voru: Ágúst Þór Jónsson 

verkfræðingur, Björn Karlsson forstjóri Mannvirkjastofnunar, Eyjólfur Bjarnason gæðastjóri hjá 

ÍAV, Ingibjörg Halldórsdóttir lögfræðingur Mannvirkjastofnunar og Magnús Sædal Svavarsson 

fyrrverandi byggingarfulltrúi í Reykjavík. Sjötta viðtalið var við Guðmund Kjærnested 

verkfræðing sem er verkefnastjóri verkefnisins um Rafræna byggingargátt fyrir hönd 

Mannvirkjastofnunar.  

5.2.2 Lögin og tímasetning þeirra 

Fyrirmyndina og hugmyndafræðina á bak við ný lög um mannvirki mátti finna að sögn Ágústar 

Þórs Jónssonar í hugmyndafræði Evrópusambandsins um tilhögun tæknilegs eftirlits sem 

Íslendingar skuldbundu sig til þess að fylgja með gildistöku EES samningsins árið 1994. 

Grunninn að þessari hugmyndafræði má finna í Rómarsáttmálanum frá 1957, evrópsku 

einingarlögunum (e. European Single Act) sem tóku gildi árið 1987 og í Mandelkern skýrslunni 

(e. Mandelkern Group on Better Regulation) frá 2001 þar sem aðferðafræði og skilgreiningar 

á tæknilegum reglugerðum Evrópusambandsins eru meðal annars settar fram. Auk þess hafa 

meðlimir alþjóða viðskiptamála samtakanna (e. World Trade Organisation) gert með sér 

samkomulag (Agreement on Technical Barriers to Trade) þar sem skilgreint er hvað felist í 

tæknilegum reglugerðum til þess að tryggja að sami skilningur sé á þeim á milli landa. 

Markmiðið með samkomulaginu var að stuðla að frjálsri verslun á milli landa á sama tíma og 

neytendavernd og frjálsa samkeppni voru tryggð. Þessi hugmyndafræði öll var síðan 

leiðbeining íslenskra stjórnvalda um það hvernig raunverulega átti að byggja upp nýtt 
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eftirlitskerfi á Íslandi. Lögin um opinberar eftirlitsreglur styrktu síðan í framhaldinu þessa 

aðferðafræði. 

Meginkrafan í hugmyndafræðinni var sú að sögn Ágústar, að menn skildu hvaða kröfur eru 

gerðar í landinu þ.e. hvaða kröfur eru gerðar í lögum og reglugerðum. Stjórnvaldið þyrfti að 

túlka þessar kröfur fyrirfram og túlka þar með lögin. Skoðunaraðferðir og matsaðferðir væru 

settar fram fyrirfram þannig að kerfið væri gagnsætt fyrir alla sem að kerfinu koma. Að auki 

væru gerðar kröfur um gæðastjórnun og að þar sem að þörf væri á að framkvæma prófanir, 

vottanir eða skoðanir væru það faggiltir aðilar sem önnuðust framkvæmdina. Með kröfunni um 

faggildingu væri stjórnvaldið að tryggja að vottunarstofur, prófunarstofur og skoðunarstofur séu 

hæfar til þess að framkvæma það sem þar eiga að framkvæma.  

Samkvæmt skipulags- og byggingalögum frá 1998 fór Skipulagsstofnun með málaflokkinn 

um byggingamál fyrir hönd Umhverfisráðuneytisins (Alþingi, 1997). Björn Karlsson benti á að 

það hafi einungis verið einn starfsmaður hjá Skipulagsstofnun sem sinnti þessum málum og 

síðan hafi sveitarfélögin reynt að sinna þessum málum eftir bestu getu á hverjum stað. 

Framkvæmdin var því misjöfn milli sveitarfélaga og að sögn Ingibjargar Halldórsdóttur var 

málaflokkurinn svolítið munaðarlaus og vantaði ákveðna miðstýringu frá ríkisvaldinu. Í 

ráðuneytinu voru bara tveir starfsmenn sem sinntu málaflokknum en það vantaði meiri 

tæknilega sérfræðiþekkingu á málunum auk þess sem þeim hafi verið sinnt meðfram öðrum 

störfum. Eyjólfur Bjarnason benti líka á að það hafi verið þörf á því að skipta upp lögunum í 

skipulagslög annars vegar og byggingarlög hins vegar. Samkvæmt tólf ára starfsreynslu hans 

í sveitarfélagi þá þurfti að skilja þarna skýrt á milli því „...skipulag var ekki nýtt nægjanlega til 

þess að stýra hlutum“. Önnur ástæða fyrir skiptingunni á lögunum var samkvæmt Ágústi Þór 

Jónssyni sú að byggingareftirlitið hafi tengst inní pólitíkina meðan fyrirkomulagið var svona, 

það var því mikilvægt að koma „...pólitíkinni út úr þessum tæknilegu málum þar sem pólitík á 

ekkert að vera.“ 

Björn Karlsson heyrði fyrst af þessum áformum í ráðningarviðtali þegar hann sótti um stöðu 

Brunamálastjóra árið 2001 en það var ári áður en nefndin tók til starfa. Hann taldi að 

hugmyndin hafi komið frá Ráðgjafarnefnd um eftirlit á vegum hins opinbera og framkvæmd 

laga nr. 27/1999, um opinberar eftirlitsreglur í forsætisráðuneytinu en þar hafi verið uppi sterkar 

skoðanir um að laga þyrfti regluverk í byggingariðnaðinum. Það var síðan ráðherra 

Framsóknarflokksins, Siv Friðleifsdóttir sem að hrinti hugmyndinni um ný lög um mannvirki í 

framkvæmd og skipaði nefndina árið 2002. Miklir hagsmunir voru í húfi  við gerð laganna og 

eins og Björn benti á þá liggja mikil verðmæti í mannvirkjum á Íslandi en aukin gæði og öryggi 

bygginga var einnig mikið hagsmunamál fyrir almenning að sögn Magnúsar Sædal. Fyrir 

Samtök Iðnaðarins (SI) var stærsta hagsmunamálið í þessari lagagerð að setja á fót 

Mannvirkjastofnun og að innleiða notkun gæðastjórnunarkerfa sem eftirlitsaðferð í 
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byggingariðnaðinum. Fulltrúi SI í nefndinni, Eyjólfur Bjarnason sagði að það hafi komið hinum 

nefndarmönnunum á óvart hve SI voru fylgjandi þessu ákvæði með gæðakerfin í lögunum.  

Magnús Sædal benti á að fyrirmynd lagasetningarinnar hefði mátt finna í lögum nr. 27/1999, 

um opinberar eftirlitsreglur. Fulltrúi ráðgjafanefndarinnar sem var í nefndinni, hafi í raun viljað 

markaðsvæða  byggingareftirlitið með því að láta faggiltar skoðunarstofur sjá um úttektir á 

byggingarstað og yfirferð hönnunargagna. Hann hafi sjálfur talið það vera fjarri lagi að það 

hefði átt við í þessu sambandi. Björn Karlsson sagði að það hafi mikið verið „...hugsað um það 

hvort að það ætti ekki að taka þennan málaflokk og framkvæmd málaflokksins frá 

sveitarfélögunum og vera bara með eitt ríkisvald sem sæi bara um þetta en í samræðum við 

Samband sveitarfélaga og aðra, þá var ákveðið að halda áfram að vera með framkvæmdina á 

sveitarfélaga level“. 

Þrátt fyrir að eftirlitið hafi áfram verið í höndum sveitarfélaganna þá sagði Ágúst Þór Jónsson 

að   með lögunum hafi stjórnsýslufyrirkomulaginu verið breytt með því að setja 

Mannvirkjastofnun yfir eftirlitsverkefni byggingarfulltrúanna og heimila stofnuninni íhlutun í 

starfsemi sveitarfélaganna á þessu sviði ef þörf væri á. Að hans mati þá var þetta fyrsta skrefið 

í átt til þess að færa eftirlitið alfarið í hendurnar á faggiltum skoðunarstofum:   

Ég sá enga, ég sé enga ástæðu til þess að þeir séu að vinna þetta. Ég vil að þessi stofnun hér 

hún framkvæmi þessi lög algjörlega og noti til þess skoðunarstofur, það var mín hugmynd. Það 

var ekki hægt að fá það samþykkt. Þá var hins vegar í lögunum, og þetta er einsdæmi á Íslandi, 

að stofnun, miðlæg stofnun eins og þessi hér, hún hefur boðvald yfir byggingarfulltrúunum. Hún 

getur tekið fram fyrir hendurnar á honum. Þetta á ekki við t.d. í heilbrigðismálunum eða neins 

staðar annars staðar, það er bara hér. 

Ingibjörg benti einnig á að lögin um opinberar eftirlitsreglur séu fyrirmyndin en nefndi einnig 

að það hafi líka verið byggt á gömlum grunni eins og framkvæmd á rafmagnseftirliti, skipaeftirliti 

og bifreiðarskoðun. Svo hafi önnur norræn löggjöf einnig verið skoðuð til samanburðar. 

Skipulags- og byggingarlög voru líka að vissu leyti fyrirmynd lagasetningarinnar en eins og 

Eyjólfur benti á þá voru tæknilegu ákvæðin um byggingar í þeim lögum auðvitað grunnurinn 

sem nýju lögin byggðu á.  

Aðspurð sögðu viðmælendur mínir að margar ástæður væru fyrir því að lagasetningin hafi 

tekið svona langan tíma. Fyrst ber að nefna að samkvæmt Ingibjörgu þá sátu í nefndinni fólk 

sem var í fullu starfi annarsstaðar á meðan þeir störfuðu í nefndinni, það var í raun og veru 

bara unnið í aukavinnu og kannski svolítið óraunhæft að ætla mönnum að klára þetta á stuttum 

tíma. Umsagnarferlið var  líka mjög langt og tók langan tíma í þinginu og samkvæmt Birni 

Karlssyni þá voru þarna atriði sem voru umdeild eins og eftirlitskerfin og krafan um gæðakerfin 

og annað sem að menn hikstuðu svolítið á. Eyjólfur tók í sama streng og sagði að stór hópur 

sem var að vinna að þessu máli ásamt aðilum sem voru með kjafti og klóm að verja sína og 
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sitt umhverfi, gerði það að verkum að umræðan varð mjög mikil og sterk. Skipulagslögin voru 

líka í umræðu á þinginu og þessi lög þurftu að taka gildi á sama tíma þannig að tafir í afgreiðslu 

þeirra hafði áhrif á lögin um mannvirki. Þá kom einnig upp sú staða að „þetta var bara ekki eitt 

af málunum sem að mönnum fannst vera í taktinum að fara að samþykkja“. 

Árið 2008 hrundi íslenska bankakerfið og þá stoppaði málið í dálítinn tíma. Þá komu upp 

efasemdir hjá mörgum sem ekki höfðu trú á því yfir höfuð að það væri hægt að innleiða 

gæðastjórnun í byggingariðnaðinum því að það væri of íþyngjandi. Á þessum tíma var einnig 

gerð sú málamiðlun að ekki var lengur krafist þess að iðnmeistarar, hönnuðir og 

byggingarstjórar kæmu sér upp gæðastjórnunarkerfi samkvæmt ISO 9001 staðlinum um 

gæðastjórnun heldur voru kröfurnar minnkaðar og settar fram í lögunum sjálfum. Þetta þótti 

Eyjólfi Bjarnasyni frá Samtökum iðnaðarins vera miður og taldi að það hefði verið mun 

einfaldara í allri umsýslu að halda kröfunni um ISO 9001 staðalinn í lögunum. 

Jarðvegurinn í samfélaginu var mjög ólíkur á þeim tíma sem nefndin tók til starfa árið 2002, 

þegar Alþingi fékk fyrsta frumvarpið til umfjöllunar árið 2007 og síðan árið 2010 þegar lögin 

voru loks samþykkt. Aðspurður um hvort að hann hafi fundið fyrir einhverri togstreitu á milli 

hægri og vinstri stjórnmála í þinginu eða ráðuneytunum á þessum tíma sagði Björn Karlsson 

forstjóri að hann hafi aldrei á þessum tíma fundið fyrir því:  

Nei, þarna á þessum tíma þegar verið er sem sagt bæði að vinna þetta og verið að leggja þetta 

fram þarna 2007 og reyndar fram til 2010, eru allir fjórir stjórnmálaflokkarnir með sem sagt 

umhverfisráðuneytið. Það er ráðherra frá Framsókn, Sjálfstæðisflokki, frá Samfylkingu og frá 

Vinstri grænum sem að eru þarna ráðherrar og allir sammála um að gera þetta. Þannig að þetta 

bara tók langan tíma, þetta var stórt og mikið mál.  

Auk þess sagði Björn að þegar þetta var síðan loksins samþykkt, þá var það með atkvæðum 

þingmanna frá öllum flokkum, þó allir þingmenn allra þingflokka hafi ekki greitt atkvæði með 

frumvarpinu. Magnús Sædal fyrrverandi byggingarfulltrúi í Reykjavík benti á að það væri full 

þörf á því að lög um mannvirki og ekki síst byggingarreglugerð væru í sífelldri endurskoðun. 

Ágúst Þór Jónsson sagði að mikil óvissa hafi ríkt um þennan stærsta iðnað landsins sem 

einstaklingar þjóðfélagsins fjárfesta eða setja mest af ævitekjunum í. Það hefði því verið algjört 

grundvallaratriði að stjórnvöld setji um hann lög og reglur þannig að almenningur hafi sæmilega 

tryggingu fyrir því að sú fjárfesting væri í lagi.  

5.2.3 Val á lausnum  

Vandamálin sem lögin áttu að leysa voru bæði samfélagsleg og tæknileg samkvæmt Birni, þau 

áttu að auka gæði í mannvirkjagerð og tryggja einsleitni í framkvæmd eftirlitsins. Eyjólfur tók 

undir með Birni um þörfina á samræmingu eftirlits og benti á að fyrirtæki sem voru aðilar að 

Samtökum Iðnaðarins hefðu sagt að þau fengju ekki sömu afgreiðslu í öllum sveitarfélögum 

landsins. „Og það var meira að segja öðruvísi, sögðu sum fyrirtæki sem voru að koma af 
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Reykjavíkursvæðinu og voru að vinna á Austfjörðum, að þú ert meðhöndlaður með öðrum 

hætti heldur en heimamenn.“ Þess vegna voru Samtök iðnaðarins mjög hlynnt þessari 

hugmyndafræði sem kom fram í samræmingu eftirlitsins með skoðunarhandbókum og að 

byggingarfulltrúa embættin ættu að heyra meira undir Mannvirkjastofnun, hún ætti að hafa 

samræmingarvald yfir byggingarfulltrúum. Umræða um vandamál vegna galla í mannvirkjum 

kom fram í meira mæli eftir því sem byggingarhraðinn náði hámarki árið 2007 þó að í upphafi 

hafi lítið farið fyrir þeirri umræðu. Þetta gerði það að verkum að meira var hugað að gæðum í 

byggingariðnaðinum en áður samkvæmt Ingibjörgu Halldórsdóttur lögfræðingi. Magnús Sædal 

fyrrverandi byggingarfulltrúi nefndi líka að það hefði verið full þörf á að „draga úr þessu pólitíska 

valdi byggingarnefndanna eða innan gæsalappa valdi“. Það var reynsla sem var fengin frá 

tíunda áratugnum með reynslusveitarfélögunum og sýndi sig að hægt ar að starfa án þessara 

nefnda og jafnvel verið afkastameiri þegar byggingarfulltrúarnir afgreiddu málin sjálfir í stað 

sérstakra byggingarnefnda. Þannig gátu sveitarfélögin líka veitt betri þjónustu. 

Aðspurður um hvort hægri eða vinstri stjórnmálaskoðanir hafi haft áhrif á val á lausnum í 

frumvarpinu sagði Magnús að hann hafi talið að svo hafi verið í lokafrumvarpinu þegar Svandís 

Svavarsdóttir umhverfisráðherra lagði frumvarpið fyrir Alþingi árið 2010. „Já ég tel að pólitíkin 

hafi spilað svolítið inn í þetta, þarna er sko umhverfisráðherrann, vinstri sinnaður og ég held 

að áherslan sem var lögð á aðgengismálin hafi verið mikil.“ Hann bætti við að ákvæðin í 

skipulags- og byggingarlögum frá árinu 1998 hafi í raun verið fullnægjandi en að þeim hafi ekki 

verið framfylgt nægjanlega vel.  

Ingibjörg sagði að þær eftirlitsaðferðir sem lögin um opinberar eftirlitsreglur endurspegla 

væri hægt að segja að væru frekar hugmyndafræði hægrisinnaðrar stjórnmálastefnu en á 

þessum tíma sem hún sat í nefndinni hafi allir verið sammála vali á eftirlitsaðferð og enginn 

ágreiningur verið um valið heldur voru frekar skiptar skoðanir um það hve langt ætti að ganga 

í þessu fyrsta skrefi innleiðingarinnar. Björn Karlsson tekur undir þetta með Ingibjörgu og sagði 

að það hefði ekki verið neinn munur á stuðningi umhverfisráðherra sem komu úr öllum flokkum 

frá árinu 2002 til 2010. Eftir umræður á þinginu um frumvarpið var horfið frá því að setja allt 

eftirlit í hendur skoðunarstofum og gerð sú málamiðlun að byggingarfulltrúar gátu sinnt því líka 

ef þeir yrðu sér úti um faggildingu. Þar með var búið að gera málamiðlun milli þeirra sem 

aðhylltust það að setja eftirlitið alfarið í hendur einkaaðila og þeirra sem töldu að það ætti að 

vera alfarið í höndum sveitarfélaganna. Eyjólfur Bjarnason sagði að sér hefði fundist á 

endanum komin sátt í nefndina um málið en fundið að Magnús Sædal sem sat í nefndinni sem 

fulltrúi Sambands íslenskra sveitarfélaga, hafi ekki verið sáttur við það að taka eftirlitið alfarið 

frá sveitarfélögunum og talið að það væri í raun ekki hægt að samræma eftirlitið. Þetta hefði 

með sjálfstæði sveitarfélaganna að gera og stöðu þeirra gagnvart ríkisvaldinu. Hins vegar hafi 

öll nefndin á endanum ákveðið að standa sameiginlega að niðurstöðunni og eftir ýmsar 



  

55 

málamiðlanir hafi allir sammælst um það. Ágúst Þór Jónsson benti þó á að þessi 

hagsmunagæsla byggingarfulltrúanna hafi valdið ákveðinni togstreitu sem hafði áhrif á 

sveitarstjórnarmenn í framhaldinu. Þar með væri kannski hægt að segja að pólitíkin hafi 

pínulítið haft áhrif þegar verið var að hreyfa við embættum byggingarfulltrúanna.  

Á þessum tíma voru Samtök Iðnaðarins að sögn Eyjólfs, mjög áfram um innleiðingu 

gæðastjórnunar hjá sínum félagsmönnum og þess vegna kom sú hugmyndafræði sem kom 

fram hjá Ágústi Þór Jónssyni og í lögunum um opinberar eftirlitsreglur, mjög vel heim og saman 

við þá hugmynd að best væri að byggingariðnaðurinn sæi sem mest um það sjálfur að hafa 

eftirlit með sínum störfum. Þetta átti einnig rætur að rekja til tilskipana Evrópusambandsins um 

m.a. frjálst flæði vinnuafls og staðlaðar aðferðir við eftirlit. Magnús Sædal hélt því fram að ein 

af afleiðingum þess að byggingarfulltrúar ættu að koma sér upp vottuðu gæðakerfi 2015 og 

öðlast faggildingu árið 2018 samkvæmt lögunum yrði sú að starfsmönnum sveitarfélaganna 

sem starfa við byggingareftirlit muni fækka. En á móti muni kostnaðurinn við það að nota 

skoðunarstofur við yfirferð uppdrátta og úttektir á byggingastað hækka mjög mikið þannig að 

enginn sparnaður verði í raun af þessum breytingum. Hann var ánægður með að gera ætti 

skoðunarhandbækur og leiðbeiningar til þess að samræma eftirlitið. Hins vegar væri erfiðara 

fyrir lítil sveitarfélög úti á landi að kalla til skoðunarstofur i hvert sinn sem gera þyrfti 

áfangaúttekt, þetta fyrirkomulag hentaði ekki þar. Ingibjörg sagði í viðtalinu að það hefði gætt 

tortryggni af hálfu byggingarfulltrúa gagnvart innleiðingu gæðakerfa í byggingariðnaðinum og 

gagnvart notkun faggiltrar skoðunarstofa við eftirlit en menn hafi mest verið hræddir við aukinn 

kostnað.  

Á þeim tíma sem nefndin starfaði og frumvarpið var að mestum hluta samið var uppgangur 

í íslensku samfélagi. Það hafði þau áhrif að „menn höfðu bara ekki tíma til þess að sinna þessu“ 

að sögn Ingibjargar. „Við höfðum kannski svolitlar áhyggjur á því að þetta væri svona í mestum 

gangi, að það væri erfitt að koma inn með löggjöf, nýja löggjöf meðan að það var rosalegur 

uppgangur. Að því leyti til var þægilegra að koma með löggjöfina þegar það er kreppa“. Hrun 

bankanna árið 2008 tafði vinnuna líka töluvert á sínum tíma því byggingariðnaðinn stoppaði 

algjörlega að sögn Björns Karlssonar. Að vísu var haldið áfram að vinna í regluverkinu en þar 

sem óvissan var um framhaldið fyrst eftir hrunið vildu menn ekki vera að setja lögin í 

framkvæmd strax. 

Að sögn Ingibjargar voru allskonar málamiðlanir gerðar við samningu frumvarpsins. Þar 

mætti til dæmis nefna ákvörðunina um að byggingarfulltrúar gætu komið sér upp faggildingu á 

sama hátt og skoðunarstofur, þeir fengi frest til þess að koma sér upp gæðakerfi og öðlast 

faggildingu, og ákvarðanir um hvað teldist byggingarleyfisskylt og hvað ekki. Stærsta málið var 

varðandi gagnasafnið því að þar voru byggingarfulltrúar hræddir um að sveitarfélögin þyrftu að 

greiða fyrir aðgang að því á sama hátt og þau greiða fyrir aðgang að fasteignaskrá. Því var 
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gerð sú málamiðlun að þeir fengju frían aðgang í gagnasafnið þannig að það yrði tryggt. Að 

sama skapi var sett í lögin að gagnasafnið skyldi vera samtengt eða samtengjanlegt við 

fasteignaskrá því byggingarfulltrúar vildu forðast það að þurfa að skrá upplýsingar um 

mannvirki og fasteignir á tveimur stöðum. Magnús Sædal tekur undir þetta og sagðist hafa 

gagnrýnt ákvæðið sem var upphaflega í lagafrumvarpinu um að Fasteignamat ríkisins (nú 

Þjóðskrá Íslands) skyldi hýsa gagnagrunninn. Hann hefði viljað snúa þessu við og gefa frekar 

Mannvirkjastofnun aðgang í gagnagrunnum sveitarfélaganna. Það væri flókið og að koma upp 

og viðhalda einum gagnagrunni sem ætti að þjóna bæði stórum og smáum sveitarfélögum. 

Þessa skoðun byggði hann á reynslu sem fékkst þegar byggingarfulltrúar tóku höndum saman 

um að smíða sér skjalaumsýslukerfi upp úr 1990. Það endaði með því að eitt sveitarfélag 

notaði kerfið sem heitir Erindreki, en það var stærsta sveitarfélagið, Reykjavíkurborg. Kerfið 

varð alltof flókið og viðamikið fyrir smærri sveitarfélög sem þurftu ekki á eins flóknu kerfi að 

halda og Reykjavíkurborg. Í enda viðtalsins sagði Magnús um gagnagrunninn sem 

Mannvirkjastofnun átti að koma upp og viðhalda:  

Það pirraði mig alveg óstjórnlega, hvað mér fannst vera mikil forræðishyggja af hálfu ríkisins 

sem að átti, átti að viðhafa þarna og við verðum nú að gá að því að sveitarfélögin eru sjálfstæð, 

sjálfstæðar stjórneiningar og það verður að leysa hlutina í samstarfi við þau. 

5.2.4 Nýsköpun  

Í viðtölum voru viðmælendur spurðir um hver ástæðan hefði verið fyrir því að 

Mannvirkjastofnun var ætlað að koma upp sameiginlegum gagnagrunni um öll mannvirki í 

landinu. Ingibjörg nefndi að stærsta ástæðan hafi verið samræmingin sem væri fólgin í því að 

hafa eitt gagnasafn þó að það hafi sýnt sig í rafmagnsöryggismálunum að það væri hægt að 

nota þessa eftirlitsaðferð án þess að hafa gagnagrunn. Hins vegar hefði það verið svolítið 

óraunhæft að framkvæma þetta án þess því bæði væru byggingarfulltrúarnir mjög margir og 

dreifðir um allt land ásamt því að heyra ekki beint undir Mannvirkjastofnun eða umhverfis- og 

auðlindaráðuneytið. Þar að auki væri samræmingin í raun ekki möguleg nema nota þetta 

nútíma verkfæri og í raun fráleitt að gera það ekki.  Björn benti á að menn hafi séð til þess að 

hægt væri að halda utan um svona flókið ferli eins og eftirlit með framkvæmdum og hönnun 

mannvirkja, væri nauðsynlegt að hafa gagnasafn. Það gerði eftirlitsaðferðina mögulega og 

ástæðan fyrir því að Mannvirkjastofnun ætti að sjá um verkefnið frekar en að láta hvern 

byggingarfulltrúa koma sér upp sínu gagnasafni, tryggði einsleitni. Önnur ástæða fyrir því að 

Mannvirkjastofnun átti að koma upp gagnasafninu var sú að mati Eyjólfs Bjarnasonar, að 

samræma þurfti skráninguna. Það hafi sýnt sig á áþreifanlegan hátt að ekki væri hægt á 

auðveldan hátt að fá út tölfræði um umfang og stöðu byggingaiðnaðarins í landinu frá 

byggingarfulltrúum og sem dæmi hafi Samtök iðnaðarins undanfarin fimm til sjö ár fengið 

starfsmenn sína til þess að ganga í gegnum ný hverfi og telja hve mörg hús væru í byggingu 
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og á hvaða byggingarstigi þau væru. Þessi aðferðafræði væri á engan hátt áreiðanleg og því 

væri mikil framför að hægt væri að fylgja því eftir hjá Mannvirkjastofnun að byggingarfulltrúar 

uppfærðu og skráðu byggingarstig húsa á samræmdan hátt. 

Með gagnagrunninum var grunnhugsunin sú að sögn Ágústs Þórs Jónssonar, að eitt verði 

yfir alla að ganga því allir væru jafnir fyrir lögunum. Þess vegna væri ætti Mannvirkjastofnun 

að gefa út skoðunarhandbækur með túlkunum, skoðunaraðferðum og matsaðferðum. Til þess 

að stjórnvöld geti síðan haft heildarsýn yfir málaflokkinn þá þurftu að liggja fyrir upplýsingar um 

hvaða mannvirki væru til í landinu og sögu þeirra frá upphafi því að framkvæmd laganna snýr 

að því að sjá til þess að mannvirki séu gerð í samræmi við lögin. Auk þess sagði Ágúst:  

Við vildum leggja inn í framkvæmd laganna samkeppni, við vildum að þeir sem framkvæmdu 

skoðanir á húsum, það væri samkeppni um það. Við vildum að skoðunarstofur gætu unnið 

málið. Þess vegna þarfa að vera til gagnagrunnur þannig að allir sem eru í framkvæmd, eru í 

framkvæmd laganna hafa aðgang að tilurð og sögu mannvirkjanna þar með talið öllum úttektum, 

athugasemdum og allt sem hefur komið, þannig að eigendur mannvirkja geti ekki spilað á kerfið 

með því að nota mismunandi skoðunarstofur eða mismunandi stjórnvöld...og þetta er hluti af 

gegnsæis prinsippinu og þetta er hluti þess vegna af því að við verðum öll jöfn sko. Þetta er ekki 

þannig í dag vegna þess að það fer eftir því hvaða byggingarfulltrúi er á hverjum stað og hvernig 

hann hugsar og hvað hann gerir. Og það er akkúrat í gegnum þennan gagnagrunn sem að 

hlutverk byggingarfulltrúanna hverfur. Vegna þess að þeir geta ekkert farið að túlka hlutina fyrir, 

eins og þeir vilja.   

Aðspurð um það hvað það hafi verið sem kallaði á Rafræna byggingargátt í eftirliti með 

mannvirkjagerð sagði Ingibjörg að það hafi fyrst og fremst verið nútíma kröfur sem kölluðu á 

rafræna gátt en hins vegar hefði verið möguleiki á því að hafa hana minni í sniðum en til stæði 

í dag, menn væru í raun að fara svolítið fram úr lagakröfunum. Hins vegar væri í raun vitlaust 

að gera það ekki því þetta muni spara öllum sem koma að ferlinum vinnu, leysir vandamál í 

sambandi við samræmingu og miklu betri yfirsýn fengist um það hvað fari úrskeiðis. Sem dæmi 

benti hún á rafrænt eftirlit með úðakerfum í mannvirkjum hjá slökkviliðunum, þar fóru menn úr 

því að vera með lítinn hluta í lagi í það að vera með lítinn hluta í ólagi af því að betri yfirsýn 

náðist yfir vandamálin þannig að hægt var að ná tökum á þeim. Með rafrænni byggingargátt 

verður eftirlitið miklu skilvirkara og gefur möguleika á því að stýra hegðun þeirra sem sæta 

eftirlitinu. Vandamálið í dag er helst það að upplýsingarnar liggja ekki fyrir því þær eru svo 

dreifðar hjá sveitarfélögunum en eru ekki vistaðar á miðlægan hátt. Rafræn byggingargátt 

gefur líka byggingarfulltrúum möguleika á að nálgast upplýsingar um byggingarstjóra, 

iðnmeistara og hönnuði að sögn Eyjólfs, þetta komi þeim líka til góða og verður öflugt verkfæri 

fyrir þá. Í raun hefðu þeir átt að fagna því að Mannvirkjastofnun framkvæmdi  þetta verkefni og 

gera kröfur um að þetta kæmist sem fyrst í gagnið.    
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Það sem gerði Rafræna Byggingargátt mögulega var samkvæmt Birni Karlssyni að þetta 

stóð á skýran hátt í lögunum að það ætti að koma um sameiginlegu gagnasafni. „Ef að þetta 

hefði ekki staðið skírt í lögunum að þá eru líkur á því að vegna þess að þetta er erfitt verkefni,  

eru líkur á því að menn hefðu reynt að finna sér einhverja skemmri skírn, einfaldari lausn sem 

hefði ekki virkað eins vel.“ Þetta hefði orðið þyngri róður fyrir Mannvirkjastofnun sem hefði þurfti 

að finna aðrar lausnir á málinu eins og til dæmis að skilgreina skjalasöfn byggingarfulltrúa sem 

hluta af gagnasafninu. Þar með hefði hver og einn byggingarfulltrúi þurft að koma sér upp sínu 

safni sem hefði ekki verið einsleitt og með mismunandi virkni eftir byggingarfulltrúaembættum. 

Vandamálin sem gagnasafnið kemur til með að leysa eru aðallega vandamál í samræmingu 

að sögn Magnúsar Sædal. Undir þetta tók Björn Karlsson og bætti því við að þjónustan muni 

verða betri því hægt verður að skrá og senda inn umsóknir og fyrirspurnir allan sólarhringinn 

alla daga vikunnar. Ferlið verður líka ópersónulegt og það verður ekki hægt að: “hringja í 

einhverja ákveðna menn hjá einhverjum ákveðnum embættum eða eitthvað svoleiðis, meiri 

einsleitni og meiri reglufesta í allri afgreiðslu.“ 

5.2.5 Hvernig tókst til við gerð og innleiðingu laganna? 

Það sem stóð helst uppúr hjá Eyjólfi Bjarnasyni þegar hann var spurður að því hvað hefði mátt 

betur fara við gerð laganna, var að hann taldi að ábyrgðin sem iðnmeistarar tækju að sér þegar 

þeir taka að sér verk sé oft það mikil að þeir eru ekki borgunarmenn fyrir henni ef illa fer. 

Ábyrgðin er ávallt hjá iðnmeistaranum persónulega þó að hann starfi hjá stóru verktakafyrirtæki 

eins og ÍAV. Verkefnin eru af öllum stærðum og það gefur auga leið að iðnmeistari sem er 

skráður fyrir verkefni eins og Hörpunni í Reykjavík er persónulega enginn borgunarmaður fyrir 

því sem aflaga getur farið þó að hann sé ábyrgur samkvæmt lögum. Það hefði þurft að gefa 

fyrirtækjunum sjálfum leyfi til þess að starfa sem iðnmeistarar og reyndar byggingarstjórar líka 

þó að þeir séu skyldugir til þess að hafa starfs-ábyrgðartryggingu en ekki iðnmeistarar. 

Björn Karlsson forstjóri Mannvirkjastofnunar sagði í lok viðtalsins að það hafi ríkt alveg 

gríðarleg óvissa um gagnasafnið í byrjun og menn hafi ekkert vitað hvernig þeir ættu að 

framkvæma þetta. En það hafi verið lagt af stað og skoðað hvernig önnur nágrannalönd væru 

að framkvæma þetta og hvar þau væru stödd. Síðan hafi verkefnið verið skilgreint og sótt um 

fjárhagsstyrk til norrænu ráðherranefndarinnar. Hann sá ekkert í ferlinu sem hefði getað skilað 

verkefninu lengra en hins vegar væri alltaf óvissa með vinnu við forritun og hugbúnað í svona 

verkefnum því að það er erfitt á áætla hana með nákvæmni fyrirfram. Aðspurður um óvissu 

með fjármögnun verkefnisins sagði hann: „Já það var alveg, ég vissi það að ég mundi ekki fá 

neitt fjármagn í þetta þannig að ég fór bara af stað og ég reyndi að sækja um og tala við 

norrænu kollegana til þess að sjá hvar þeir væru staddir.“ 

Ingibjörg tók undir þetta sjónarmið og sagði að það hefði gjarnan mátt setja meira fjármagn 

í verkefnið, það væri kannski lengra komið ef svo hefði verið. Hins vegar hafi hún lítið komið 
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að verkefninu um gerð Rafrænnar byggingargáttar og vissi því ekki nákvæmlega hver staða 

þess væri á þeim tíma sem viðtalið við hana var tekið. Að lokum sagði Ingibjörg að hún hafi 

sjaldan vitað til þess að svo mikið samráð hafi farið fram við gerð frumvarps. Það var sent til 

umsagnar til fjölmargra aðila, stofnana, sveitarfélaga, fagfélaga og fyrirtækja. Svo var sett upp 

sérstök vefsíða á heimasíðu ráðuneytisins með kynningu á frumvarpinu, tilkynningar sendar til 

fjölmiðla og stórir kynningarfundir haldnir um landið til þess að kynna frumvarpið fyrir 

byggingariðnaðinum og öðrum.  

Aðspurður um það sem hann teldi að hefði betur mátt fara við framkvæmd laganna sagði 

Ágúst að hann teldi að hagsmunaaðilar þessa máls hafi ekki fyllilega skilið anda laganna sem 

að baki þeim liggi og þá hugmyndafræði sem kom fram í lögum um opinberar eftirlitsreglur. 

Þetta hafi komið í ljós þegar byggingarreglugerðin var samin því hún sé í raun „...bara samin í 

austur þegar lögin fara í vestur.“ Í reglugerðina hafi verið sett forskriftarákvæði eins og til dæmis 

um þykkt einangrunar í stað þess að setja inn markmiðsákvæði sem segði til um það hvert 

orkutapið ætti að vera per rúmmetra í mannvirkinu í heild. Þetta hamlaði þróun og nýsköpun í 

framleiðslu byggingarefna og hvatinn fyrir hönnuð til þess að hanna betri mannvirki og koma 

með nýjar lausnir yrði þar af leiðandi minni.  

5.3 Samantekt 

Í kafla fimm var farið yfir niðurstöður úr viðtölum við nefndarmenn sem sátu í nefnd um ný 

mannvirkjalög til þess að draga upp mynd af því umhverfi sem lagasetningin á rætur að rekja 

til og til þess að varpa ljósi á ferlið við val á eftirlitsaðferð í mannvirkjagerð á Íslandi. Byrjað var 

á því að fjalla um bakgrunn lagasetningarinnar og hvaðan hugmyndir að nýjum 

eftirlitsaðferðum áttu rætur að rekja. Því næst var sagt frá hvernig val á lausnum fór fram og 

hvaða hagsmunir toguðust á við valið bæði meðal nefndarmanna og í umræðum á Alþingi. 

Fjallað var um þær aðstæður sem ríktu í samfélaginu sem kölluðu á breytingar, bæði í upphafi 

nefndarvinnunnar og þegar lögin voru samþykkt átta árum síðar. Viðmælendur svöruðu því 

næst spurningum um gagnasafn um mannvirki, hvers vegna var sérstaklega kveðið á um það 

í lögunum og hvaða tilgangi það átti að þjóna.  

Í kafla sex verður sagt frá greiningu stýrinetsins sem gerð var samkvæmt greiningarramma 

Koliba og félaga (2011). Þar verður gerð grein fyrir þátttakendum, hlutverki þeirra, ábyrgð og 

eftirfylgni með vinnu stýrinetsins sem vinnur að gerð rafrænnar byggingargáttar.   
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6.  Greining stýrinetsins 

6.1 Inngangur 

Við greiningu á vinnu stýrinetsins sem vinnur að gerð Rafrænnar byggingargáttar, var byrjað á 

því að kortleggja vinnu stýrinetsins, flokka hana og greina með greiningaramma að fyrirmynd 

Koliba, Meek, og Zia (2011). Tilgangurinn var að fá gleggri mynd af vinnu stýrinetsins sjálfs og 

hvernig það starfaði með því að draga saman gögn úr ólíkum áttum.  Gögnin sem safnað var 

fyrir greininguna voru þrenns konar. Í fyrsta lagi var leitað svara í rituðum heimildum. Í öðru 

lagi var þeim safnað með spurningakönnun sem var lögð fyrir þátttakendur í vinnu stýrinetsins 

í febrúar 2014. Í henni var spurt um bakgrunn þátttakenda, hvert vinnuframlag þeirra hefði 

verið, eftirfylgni vinnuveitenda þeirra og ábyrgð á niðurstöðum og útkomu vinnunnar. Einnig 

var spurt um hvaða auðlindir þeirra vinnuveitandi lagði til verkefnisins og hvaða ákvörðunarferli 

væri ráðandi innan stýrinetsins. Í þriðja lagi voru tekin viðtöl við valda sérfræðinga og 

verkefnisstjóra verkefnisins. Niðurstöður könnunarinnar og úr viðtölunum voru síðan innlegg í 

greiningu stýrinetsins sem sagt verður frá í þessum kafla. Greiningin var framkvæmd með það 

fyrir augum að skoða hvaða áhrif vinna þátttakenda stýrinetsins hafði á árangur og þær 

niðurstöður sem verkefnið skilaði og í hvaða umboði þátttakendurnir töldu sig vera en þá er átt 

við bæði lýðræðislegt umboð og umboð þátttakenda fyrir hönd þeirra hagsmunaðila sem þeir 

starfa fyrir. Gert var ráð fyrir því að mat á árangri væri mismunandi eftir því hvaða væntingar 

þátttakendur höfðu til afurða stýrinetsins.  

6.2 Greining á vinnu stýrinetsins 

Við greiningu stýrinetsins var áhersla lögð á að skoða mismunandi þætti í vinnu þátttakenda 

og markmiðum með vinnu stýrinetsins. Niðurstöður greiningarinnar verða settar fram í þremur 

flokkum: (1) þátttakendur og hlutverk þeirra (2) ábyrgð þátttakenda og hvernig ákvarðanir voru 

teknar, (3) eftirfylgni og markmið stýrinetsins. Einnig var litið til þeirra upplýsinga og þekkingar 

sem þátttakendur lögðu til verkefnisins frá þeim skipulagsheildum sem þeir tilheyrðu, ábyrgð 

þeirra á útkomu vinnunnar, markmiða og eftirfylgni vinnuveitenda með vinnu þeirra. Greiningin 

beindist að því að skoða hvaða áhrifaþættir og hvaða tengsl innan stýrinetsins það voru sem 

höfðu áhrif á útkomu og skilvirkni stýrinetsins.  Greiningin skiptist í samtals 15 hluta og á 

myndinni hér á eftir er gerð grein fyrir hverjum hluta fyrir sig og flokkun þeirra. 
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Þátttakendur og hlutverk Ákvarðanir og ábyrgð Eftirfylgni og markmið

K Árangursstjórnun
L Kerfismynd

M Ráðandi stjórnun í víðu samhengi
N Tegund samvinnu skipulagsheilda
O Mikilvægir áfangar fyrir stýrinetið

E Áskoranir í stjórnun stýrinetsins
F Tæki stýrinetsins

G Auðlindir
H Ráðandi hópar
I Virkni kerfisins

J Ábyrgðarkeðjan 

A Hlutverk stýrinetsins
B Málefnasvið stýrinetsins
C Þátttakendur stýrinetsins

D Dreifing valds 

 

 
Mynd 9. Flokkun greiningaramma 

 

6.2.1 Þátttakendur í vinnu stýrinetsins og hlutverki þeirra 

A Hlutverk stýrinetsins 

Í þessum hluta er spurt um hvert hlutverk stýrinetsins er (e. Network policy function).  

Samkvæmt greiningamati Koliba, Meek og Zia (2011) stendur valið á milli eftirfarandi hlutverka: 

Skilgreining á vandamáli, stefnumótun og skipulag, samþætting stefnu, innleiðing stefnu eða 

lagasetningar, innleiðing þjónustu, pólitísk samhæfing og greining eða mat á stefnu.  

Hlutverk stýrinetsins er að koma upp gagnasafni sem inniheldur upplýsingar um öll 

mannvirki og eftirlit með framkvæmdum. Þetta er lögbundið verkefni eins og fram kemur í 

lögum um mannvirki og byggingarreglugerð, gagnasafnið er hluti af innleiðingu nýrrar 

eftirlitsaðferðar í þessum málaflokki (Alþingi, 2010). Í þarfagreiningu verkefnisins (Guðmundur 

Kjærnested, 2013) er því lýst hvaða gögn verða geymd í gagnasafninu og hver virkni kerfisins 

verður. Áhersla var lögð á að gera öll ferli rafræn, allt frá umsókn húseiganda um byggingarleyfi 

þar til framkvæmd líkur með lokaúttekt. Samskipti opinberra aðila við framkvæmdaraðila á 

afgreiðslustigi byggingarleyfis sem og samskipti á meðan framkvæmdum stendur verða einnig 

hluti af gagnasafninu. 

Niðurstaða:  

Hlutverk stýrinetsins er: Innleiðing stefnu eða lagasetningar. 

B Málefnasvið stýrinetsins  

Hér er spurt hvert málefnasvið stýrinetsins er (e. Network policy domain). Til greina koma 

eftirfarandi málefnasvið: Þjóðhagsfræði, mannréttindi minnihlutahópa, heilbrigðismál, 

landbúnaður, atvinna og innflytjendur, menntun, umhverfi, orka, samgöngur, dómsmál og 

fjölskylduréttur, velferðarmál, samfélagsmál og húsnæði, fjármálamarkaður og viðskipti, 

varnarmál, tækni og fjarskipti, viðskipti við útlönd, alþjóðleg samvinna og þróunarhjálp, 

ríkisrekstur og að lokum landsskipulag og vatnsvernd. Að auki eru eftirfarandi málefnasvið 
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gefin upp sem valmöguleiki ef þau samtvinnast aðal málefnasviðinu: Loftslagsbreytingar, 

skipulag byggða, almannavarnir og annað. 

Á heimasíðu umhverfis- og auðlindaráðuneytisins segir að auk annara málaflokka fari 

ráðuneytið einnig með skipulagsmál, mat á umhverfisáhrifum áætlana og framkvæmda, 

landmælingar og grunnkortagerð, og mannvirki . Undir þennan málaflokk tilheyrir starfsemi 

Mannvirkjastofnunar. Í lögum um mannvirki er eitt af hlutverkum Mannvirkjastofnunar að stuðla 

að öryggi og heilsu manna og er málefnasviðið þar að auki mikilvægt málefni sem lögin fjalla 

um.  

Niðurstaða:  

Umhverfi er málefnasvið stýrinetsins og öryggi og heilsa manna er samtvinnað málefnasvið. 

C Þátttakendur stýrinetsins  

Í þessari spurningu er spurt um þátttakendur í vinnu stýrinetsins (e. Organizational network 

actors). Spurt er um úr hvaða geira þeir koma, landfræðilega nálægð og hve mikið eða lítið 

þeirra taka þátt í vinnu stýrinetsins.  

Þeir aðilar sem hafa lagt vinnu af mörkum í stýrinetinu eru allt frá því að vera fulltrúar fyrir 

hlutafélag eins og tryggingarfélag, fagfélag, sveitastjórnir, stofnun eða ráðuneyti. Stýrinetið 

hefur einnig sótt fjármagn og þekkingu út fyrir landsteinana til norðurlandanna og Eistlands. Í 

þarfagreiningu (Guðmundur Kjærnested, 2013) sem gerð var vegna Rafrænnar 

byggingargáttar koma fram helstu markhópar eða notendur kerfisins. Fulltrúar þessara hópa 

hafa verið valdir til þess að taka þátt í vinnu stýrinetsins og var þá leitað til fagsamtaka hópanna 

eða stofnananna og fyrirtækjanna sjálfra, allt eftir stærð og eðli starfseminnar. Í lok árs 2010 

fékk Mannvirkjastofnun styrk frá norrænu ráðherranefndinni til þess að vinna að gerð 

þarfagreiningar skýrslu vegna Ræfrænnar byggingargáttar. Þessi skýrsla var unnin í samvinnu 

við sænska systurstofnun Mannvirkjastofnunar, Boverket, og í samvinnu við eistnesk 

byggingaryfirvöld. Árið 2011 fengu sömu aðilar framhaldsstyrk til að ljúka þeirri vinnu og 

jafnframt búa til og taka slíkt kerfi í notkun á Íslandi.  Samstarfi við sænska og eistneska aðila 

verður haldið áfram og fleiri norðurlandaþjóðir koma að því verkefni í kjölfarið (Guðmundur 

Kjærnested, 2013).   
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Niðurstaða: 

Eftirtaldar stjórnunarheildir eru þátttakendur í vinnu stýrinetsins.   

 

Tafla 1. Þátttakendur í vinnu stýrinetsins 

D Dreifing valds  

Dreifing valds er viðfangsefni þessa hluta (e. Distribution of power). Spurt er um það hver hafi 

valdið í stýrinetinu, hvaða þátttakandi búi yfir því og hvernig það sé notað. 

Í viðtölum við sérfræðinga sem taka þátt í vinnu stýrinetsins voru þeir sammála um að valdið 

í stýrinetinu sé hjá Mannvirkjastofnun. Í viðtali við verkefnastjóra lýsti hann því hvernig 

Mannvirkjastofnun sæi um að fá fólk til þess að taka þátt í vinnu stýrinetsins og bera undir það 

lausnir og ákvarðanir um verkefnið. Það kom einnig fram í viðtali við forstjóra 

Mannvirkjastofnunar að ekki hafi fengist sérstök fjárveiting vegna gagnasafnsins og er Rafræn 

byggingargátt því fjármögnuð af fjárheimildum stofnunarinnar. Hve mikið fjármagn fer í vinnu 

stýrinetsins er því alfarið í höndum Mannvirkjastofnunar. Styrkur frá norrænu ráðherranefndinni 

rann beint til verkefnisins og var það í höndum stofnunarinnar að sækja um hann og ráðstafa 

fjármagninu.  

Niðurstaða: 

Valdið í stýrinetinu liggur hjá Mannvirkjastofnun. Stofnunin notar það til þess að verkstýra 

vinnu stýrinetsins, taka ákvarðanir um hvernig rafræna gagnasafnið verður uppbyggt og hverjir 

fái að taka þátt í vinnu stýrinetsins. Stofnunin hefur líka vald yfir þeim fjármunum sem settir eru 

í verkefnið og hvernig þeir eru notaðir.  

6.2.5 Greining á ákvarðanatöku og ábyrgð 

E Áskoranir í stjórnun stýrinetsins  

Í þessari spurningu er spurt um helstu áskoranirnar í stjórnun stýrinetsins (e. Apparent 

Challanges to network management).   

Helstu áskoranirnar samkvæmt Ingibjörgu Halldórsdóttur lögfræðings eru að koma þessu 

risavaxna verkefni í framkvæmd. Það sé mikilvægt að byrja smátt á einfaldan hátt og síðan 

Þátttakendur: Geiri: Opinber, einkaaðili, 

félagasamtök

Nálægð: Innlend - 

Alþjóðleg

Þátttaka: Mikil, meðal, lítil

Mannvirkjastofnun Opinber Innlend Mikil

Umhverfisráðuneyti Opinber Innlend Lítil

Þjóðskrá Íslands Opinber Innlend Meðal

Samband íslenskra sveitarfélaga Félagasamtök Innlend Meðal

Tryggingafélög Einkaaðili Innlend Lítil

Félag byggingarfulltrúa Félagasamtök Innlend Mikil

Arkitektafélag Íslands Félagasamtök Innlend Meðal

Félag byggingarfræðinga Félagasamtök Innlend Meðal

Verkfræðingafélagið Félagasamtök Innlend Meðal

Norrænt samstarf byggingarstofnana Opinber Norrænt Lítil

Norræna ráðherranefndin, Vinova Opinber Evrópskt Lítil
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væri hægt að bæta við virkni kerfisins í framtíðinni. Verkefnið er tæknilega flókið og margir 

flóknir ferlar sem þarf að huga að og margir aðilar sem koma til með að nota kerfið. Notendur 

þurfi síðan að fá í hendurnar verkfæri sem er notendavænt. Verkefnastjóri verkefnisins 

Guðmundur Kjærnested sagði að helstu áskoranirnar væru að fá þátttakendur til þess að koma 

fram með þarfirnar og að fá vitneskju um hvernig vinnuferlarnir eru hjá notendum kerfisins, 

byggingarfulltrúum, aðilum sem vinna við mannvirkjaframkvæmdir og hönnun, og 

umsækjendum um byggingarleyfin. Þegar vinnuferlarnir liggja fyrir er auðveldara að ná fram 

breytingum og koma með tillögur að nýjum vinnubrögðum. Magnús Sædal Svavarsson 

fyrrverandi byggingarfulltrúi í Reykjavík hélt því fram að það sé áskorun að fá fram samræðuna 

milli þeirra sem eiga á endanum að nota kerfið og þeirra sem vinna að því að búa það til. 

Hingað til hefur það gengið vel í vinnu stýrinetsins og tekið hefur verið mark á reynslu þeirra 

sem hafa starfað við byggingareftirlit og ef rökstuddar tillögur að breytingum hafa komið fram 

hefur verið tekið fullt mark á þeim. Björn Karlsson forstjóri Mannvirkjastofnunar sagði að flest 

mál sem komið hafi upp hafi verið lempuð og leyst á farsælan hátt með því að lagður hafi verið 

tími í að ræða málin í stýrinetinu. Kallað hafi verið til fundar og menn hafi verið samvinnufúsir 

og engar stórar deilur komið upp. Aðalatriðið sé að hlusta á allar raddir og taka tíma í allt þetta. 

Niðurstaða: 

Helstu áskoranirnar í stjórnun og hlutverki stýrinetsins eru að fá fram þarfir allra notenda 

kerfisins með samræðum og samvinnu ásamt því að tryggja að Rafræn byggingargátt verði 

notendavænt kerfi.  

F Tæki stýrinetsins  

Hér er spurt um hvaða tæki og hvaða aðferðir eru notaðar í stjórnun á vinnu stýrinetsins (e. 

Policy Tools Utilized). 

Verkefnum stýrinetsins er stýrt með aðferðum verkefnastjórnar og hefur PRINCE2 

verkefnastjórnunar aðferðin verið notuð í verkefninu. Fenginn var sérstakur verkefnastjóri í 

verkefnið sem var ráðinn af Mannvirkjastofnun (Guðmundur Kjærnested, 2013). Í könnuninni 

sem var lögð fyrir þátttakendur stýrinetsins voru þeir spurðir að því hvernig þeir kæmu vinnu 

sinni eða skoðunum að í vinnu hópsins. Valmöguleikarnir voru þessir:  

Á fundum verkefnahópsins  

Í tölvupósti  

Skriflega t.d. skýrslum, verkefnalýsingu, þarfagreiningu og þess háttar  

Í samtölum við samstarfsaðila  
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Niðurstaða: 

Alls bárust 17 svör við þessari spurningu og svaraði meirihlutinn því að vinna þeirra færi mest 

fram á fundum stýrinetsins. Af því má ráða að fundir séu helsta tæki stýrinetsins og að þar fari 

ákvörðunartakan fram í samtölum við þátttakendur í stýrinetinu.  

 

Tafla 2. Samskipti stýrinetsins 

G Auðlindir  

Hvaða auðlindir leggja þátttakendur til verkefnisins og hvaða afurðir verða til á móti er 

viðfangsefni þessa hluta greiningarinnar (e. Capital resource flows).  

Í könnun sem lögð var fyrir þátttakendur í stýrinetinu var spurt um hvaða auðlindir þeirra 

vinnuveitandi legði til í vinnu stýrinetsins. Spurningin var opin og hægt var að velja fleiri en einn 

valkost. Hún hljóðaði svo: Hvaða auðlind leggur þinn vinnustaður til verkefnisins? 

Vinsamlegast merktu við þau atriði sem eiga við, eitt eða fleiri. 

Valkostirnir í könnuninni voru þessir:  

 

Tafla 3. Auðlindir þátttakenda 

  

Tegund samskipta Þátttakendur 

Fundir verkefnahópsins 12

Tölvupóstsamskipti 1

Skriflegt t.d. skýrslur, verkefnalýsing, 

þarfagreining og þess háttar 1

Samtölum við samstarfsaðila 3

Spurning % Fjöldi

Fjármagn 16.67% 3

Hugbúnaður 16.67% 3

Húsnæði 22.22% 4

Lögfræðileg þekking 27.78% 5

Mannauður 50.00% 9

Menningarlegur stuðningur 0.00% 0

Pólitískur stuðningur 0.00% 0

Sérfræðiþekkingu 94.44% 17

Tíma starfsfólks 61.11% 11

Verkefnastjórnun 11.11% 2

Vélbúnaður 11.11% 2

Þekking á ferlum sem rafræn 

byggingargátt snýst um 50.00% 9

Samtals 18
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Niðurstaða: 

 

Tafla 4. Tegund auðlinda og afurðir 

H Ráðandi hópar  

Í þessum hluta greiningarinnar er leitast við að finna hvert sambandið er á milli þátttöku og 

valds til ákvarðanatöku hjá ráðandi hópum stýrinetsins. Einnig er spurt um hvað þessi sambönd 

segja okkur um það vald sem hver hópur hefur og hvert sambandið er á milli þessara hópa (e. 

Governing communities of practice).  

Í viðtali við Björn Karlsson kom fram að hann teldi að það væri ákveðið jafnvægi þarna á 

milli þrátt fyrir að Mannvirkjastofnun sé augljóslega ráðandi aðili í þessari vinnu, stofnunin er 

bæði með lagaskylduna og leggur til fjármagnið í verkefnið. Það hafa þó komið fram skýrar 

kröfur frá Sambandi íslenskra sveitarfélaga um að notkun sveitarfélaganna á Rafrænni 

byggingargátt verði ókeypis en það séu að mörgu leyti sjálfsagðar kröfur. Tekist hafi að fá frían 

aðgang að upplýsingum úr fasteignaskrá Þjóðskrár Íslands með samningum og tilvísun í lögin 

um að gagnasafnið skuli vera samtengjanlegt tölvukerfum Þjóðskrár Íslands, meðal annars 

með tilvísun í þessa kröfu Sambandsins. Verkefnastjórinn tekur í sama streng og segir 

ennfremur að það sé hans hlutverk sem verkefnastjóri að passa uppá að fá fram ákvarðanir 

sem sátt sé um meðal þeirra sem starfa í stýrinetinu. Verkefnaskipulagið styður líka þetta 

vinnulag og vinnuhóparnir eru ákvörðunarhópar sem taka mismikilvægar ákvarðanir. 

Aðspurður hvort einhver hópur hafi þrýst sínum skoðunum meira í gegn en aðrir bendir hann 

á að það hafi komið fram raddir frá byggingarfulltrúum á kynningarfundum þar sem þeir hafi 

haft ákveðnar skoðanir á verkefninu. Ingibjörg Halldórsdóttir taldi að hún hefði ekki tekið 

nægjanlega mikinn þátt í vinnu vinnuhópsins til þess að hafa skoðun á þessu atriði en sagði 

þó að hún hafi haft það á tilfinningunni að byggingarfulltrúarnir séu svolítið ráðandi í þessari 

vinnu. Það sé líka á margan hátt skiljanlegt þar sem þeir verða aðal notendur kerfisins. Þó þurfi 

að hafa í huga að það þurfi að vera gott samspil á milli þeirra sem hafa yfirsýn yfir 

heildarmyndina og notenda sem sjá ef til vill bara sína hlið á málum. Magnús Sædal 

Svavarsson sem var fulltrúi Sambands íslenskra sveitarfélaga í nefndinni sem samdi 

frumvarpið og hefur tekið þátt í vinnu stýrinetsins, segist hafa óttast að Mannvirkjastofnun 

ætlaði að reka málið áfram án þess að fara í samræður við notendur um það hvernig Rafræn 

Tegund auðlindar Lagt til af Afurð

Efnahagsleg Mannvirkjastofnun Fjármagn, verkefnastjórnun, hugbúnaðargerð

Efnisleg Mannvirkjastofnun Húsnæði, fundaraðstaða, vélbúnaður

Náttúruleg Á ekki við

Mannauður Allir Tími, fundir, samræður, þarfagreining

Félagsleg Á ekki við

Pólitísk Ráðuneyti Samráð við hagsmunaaðila 

Menningarleg Á ekki við

Þekking Allir Vinnuferlar, sérfræðiþekking, lagaþekking
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byggingargátt yrði byggð upp. Hann hafi hins vegar ekki orðið var við að stofnunin gerði það 

enda væri það ekki vænlegt til árangurs.  

Í spurningakönnun sem lögð var fyrir þátttakendur stýrinetsins var þessi spurning borin fram: 

Vinnuhópurinn vinnur að ákveðnu, sameiginlegu verkefni og tekur ákvarðanir um hvaða leiðir 

eigi að fara til að ná markmiðum vinnunnar og hver útkoman eigi að vera. Hvar liggur 

ákvörðunarvaldið í vinnuhópnum varðandi þessa þætti að þínu mati? Hvaða þátttakandi 

(stofnun, fyrirtæki eða einstaklingur) býr yfir því og hvernig er það notað? Spurningin var sett 

fram sem opin spurning og bárust samtals 18 svör við henni.  

Svörin skiptust í eftirfarandi flokka: 

  

Tafla 5. Ráðandi hópar 

Að auki voru þátttakendur beðnir um að lýsa í stuttu máli sinni sýn á ákvörðunartökuferli 

vinnuhópsins. Spurningin var sett fram sem opin spurning og bárust samtals 18 svör við henni 

sem flokkuðust á eftirfarandi hátt: 

 

Tafla 6. Ákvörðunartökuferli  

Niðurstaða:  

Hér á eftir er mynd af tengslunum til þess að skýra samböndin: 

 

Tafla 7. Hlutverk þátttakenda í ábyrgð á ákvarðanatöku 

% Fjöldi

Mannvirkjastofnun 72% 13

Ákvarðanir eru teknar sameiginlega 17% 3

Veit ekki 11% 2

Samtals 18

Flokkar % Fjöldi

Mannvirkjastofnun leggur tillögur fram sem 

eru ræddar, MVS tekur síðan ákvörðun
33%

6

Samkvæmt skipulagi sett fram í 

verkefnastjórnun
11%

2

Ákvarðanir eru ræddar á sameiginlegum 

fundum og teknar sameiginlega
33%

6

Veit ekki 22% 4

Samtals 18

Hópur Þátttakendur Hlutverk Ábyrgð á ákvörðunartökuÁkvörðunarferli

Stjórnsýsla ríkisins Mannvirkjastofnun Leiðandi 

Lokaákvörðun og 

ábyrgð á útkomu Samkvæmt verkefnaskipulagi

Tengd stjórnsýsla Þjóðskrá Íslands Ráðgefandi, samstarf

Samþætting og 

samþykki áforma Koma á framfæri þekkingu, rýni

Fagfélög AÍ, VTFÍ, BF, SI Notendur Samþykki áforma Koma á framfæri þekkingu, rýni

Tryggingafélög VÍS, Sjóvá, Vörður, TM Notendur Samþykki áforma Koma á framfæri þekkingu, rýni

Sveitarfélög

Byggingarfulltrúar, 

Samb. ísl. sveitarf. Notendur Samþykki áforma Koma á framfæri þekkingu, rýni

Ráðuneyti Umhverfisráðuneyti Stjórnsýsluleg Engin MVS upplýsir ráðuneytið um stöðu
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I Virkni kerfisins  

Í þessari spurningu er spurt um virkni kerfisins, hvaða bjargir eru veittar og hver útkoman verður 

bæði til skemmri tíma og lengri tíma litið (e. System dynamics).  

Aðspurður um hvaða afurðir muni standa eftir vinnu vinnuhópsins sagði verkefnastjórinn 

Guðmundur Kjærnested að það væri fyrst og fremst hugbúnaðarkerfið sem væri lokaafurðin. 

Að auki mætti nefna handbækur ætlaðar notendum og kynningargögn fyrir innleiðingu 

kerfisins. Forstjóri Mannvirkjastofnunar var spurður að því hvaða fyrirmynd hafi verið lögð til 

grundvallar þegar farið var af stað með verkefnið og nefndi hann þá að það hafi fyrst og fremst 

verið lögin og greinargerðin sem fylgdi frumvarpinu. Þegar kom að því að sækja um fjármagn 

til norrænu ráðherranefndarinnar hefði verið gerð lýsing á verkefninu sem byggði á því sem 

stóð í lögunum. Sú lýsing væri þó meira í ætt við draumsýn á verkefninu sem var ætlað að fá 

styrk til verkefnisins heldur en raunveruleg lýsing á því hvernig kerfið komi til með að verða. 

Þarfagreiningin sem gerð var í framhaldinu, meðal annars með þessum styrk frá 

ráðherranefndinni, væri hins vegar raunhæf lýsing á því hvernig Rafræn byggingargátt muni  á 

endanum koma til með að virka og verða notuð.  Magnús Sædal  tók undir með Guðmundi og 

nefndi kerfið sjálft sem aðalafurð verkefnisins. Að auki benti hann á að einsleitni í framkvæmd 

byggingareftirlitsins væri líka afurð verkefnisins ásamt vinnusparnaði og hagræðingu sem hlýst 

af rafrænni vistun og skilum á gögnum í sambandi við umsóknir um byggingarleyfi og 

hönnunargögn. Öll skjalavistun kæmist í betra horf hjá byggingarfulltrúum með tilkomu þessa 

kerfis. 

Niðurstaða: 

 

Tafla 8. Virkni kerfisins 

J Ábyrgðarkeðjan  

Hér er kannað hvernig aðhald er á ábyrgð þátttakenda og hvaðan aðhaldið kemur. Einnig er 

spurt um hvaða aðgerðir tryggja ábyrgð og eftirfylgni með verkefninu (e. Accountability 

regimes).   

Í könnun sem send var til þátttakenda stýrinetsins voru þeir spurðir að því hverjir þeir teldu 

að þeir væru fulltrúar fyrir í vinnu stýrinetsins. Spurningin hljóðaði svo: Vinsamlegast merktu 1 

við þann svarmöguleika sem þú telur eiga best við þig og þína stöðu innan vinnuhópsins og 

Ílag Ferill Frálag Skammtíma niðurstöður Langtíma niðurstöður

Lög um mannvirki

Vinna stýrihóps, 

verkefnastjórnun Þarfagreining Sátt um kerfið Notendavænt kerfi

Þarfagreining Forritun kerfis Hugbúnaðarkerfi Markvisst eftirlit Sparnaður, hagræðing

Sérfræðiþekking

Gerð skoðunarhanbóka 

og vinnuferla Einsleitt eftirlit Sanngjörn málsmeðferð Meiri gæði í mannvirkjum

Rafræn 

upplýsingatækni Vinna stýrihóps

Rafræn skjalavistun 

og stjórnsýsla Rekjanleiki Hagræði og betri þjónusta
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gefðu hinum svarmöguleikunum síðan vægi, þar sem 9 á síst við þig. Mitt hlutverk í hópnum 

er að gæta hagsmuna og vera fulltrúi fyrir: 

 

Tafla 9. Hlutverk 

Að auki voru þátttakendur spurðir hvort þeir þurftu að gefa skýrslu eða skýra á einhvern hátt 

frá vinnu sinni í hópnum hjá vinnuveitanda sínum. Valmöguleikarnir og svörin voru þessi: 

 

Tafla 10. Eftirfylgni 

Niðurstaða: 

 

Tafla 11. Umboð þátttakenda 

  

Spurning Staða 

Almenning 7,11

Sveitarfélag 6,06

Lög og reglur 5,94

Neytendur 5,83

Fagfélag 5,22

Ríkið 4,39

Hagsmunasamtök 4,33

Kjósendur 3,17

Hluthafa 2,94

Spurning Staða 

Nei 10

Skriflega 1

Munnlega 4

Á fundi, skráð í 

fundargerð
1

Annað 2

Samtals 18

Tegund umboðs: Þátttaka: Mikil, meðal, lítil Staða í stýrihóp: 

Ráðandi, víkjandi

Kjörnir fulltrúar Lítil Víkjandi
Hagsmunasamtök 

almennings Lítil Víkjandi

Lögfræðilegt Mikil Ráðandi

Eigandi / hluthafi Lítil Víkjandi

Neytendur Lítil Víkjandi

Skrifræðis Meðal Ráðandi

Faglegt Mikil Ráðandi

Samvinna Mikil Ráðandi
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6.2.11 Eftirfylgni og markmið stýrinetsins 

K Árangursstjórnun  

Í þessari spurningu er spurt um það hvernig árangur er skilgreindur og metinn í vinnu 

stýrinetsins (e. Performance management). 

Í matsskýrslu um frumvarpið (2007) er lagt til að skilgreind verði nánar markmiðið með 

breytingu laganna og þann árangur sem ætlað er að ná. Má gera ráð fyrir að þessi tillaga eigi 

ekki síst við árangursmælikvarða  vegna innleiðingu og framkvæmd laganna og þar með 

rafrænt gagnasafn um mannvirki. 

Aðspurð sagði annar höfundur matsskýrslunnar, Ingibjörg Halldórsdóttir, að sér vitanlega 

hefðu ekki verið settir upp neinir sérstakir árangursmælikvarðar í umhverfis- og 

auðlindaráðuneytinu varðandi þetta verkefni. Þó gætu þeir verið til þó að hún vissi ekki af þeim. 

Björn Karlsson forstjóri Mannvirkjastofnunar benti á að ráðuneytið hefði aldrei nefnt þetta 

verkefni sérstaklega til þess að ýta á eftir því eða hvetja til þess. Stofnunin hafi einungis tilkynnt 

ráðuneytinu hver staðan er á hverjum tíma: „Ég held að ráðuneytið hafi bara verið ánægt með 

það, okkur er treyst fyrir verkefninu“. Varðandi hlutverk stofnunarinnar gagnvart 

hugbúnaðargerðinni þá er auðvitað ákveðin eftirfylgni með því að verksamningar séu haldnir. 

Í árangursstjórnunarsamningi Mannvirkjastofnunar við umhverfis- og auðlindaráðuneytið eru 

árlegir mælikvarðar um að klára ákveðna áfanga verkefnisins fyrir tiltekinn tíma.  

Guðmundur Kjærnested benti á að verkefnið gæti gengið hraðar fyrir sig en vinnuhópurinn 

hefur þurft að skapa sér sína eigin pressu því lítið komi utan frá af henni. Magnús Sædal tekur 

undir þetta sjónarmið en bendir á að það sé ef til vill erfitt að mæla árangurinn af svona kerfi, 

það fari svolítið eftir því hvernig það verður innleitt. Hann nefndi einnig að árangursmælingar 

hafi ekki verið ræddar í vinnu vinnuhópsins.  

Niðurstaða: 

Engar árangursmælingar hafa verið skilgreindar né framkvæmdar í vinnu stýrinetsins. Einu 

árangursmælingarnar sem eru gerðar eru vegna árlegra markmiða sem Mannvirkjastofnun 

setur sér í árangursstjórnunarsamningi við umhverfis- og auðlindaráðuneytið.  

 

Tafla 12. Árangursmat og mælikvarðar 

 

 

Árangursmæling Þátttakandi ábyrgur fyrir 

framkvæmd mælingar

Hópur ábyrgur fyrir 

greiningu mælinga

Mælikvarði

Lok áfanga 

samkvæmt 

verkáætlun Mannvirkjastofnun Mannvirkjastofnun

Að ljúka tilteknum 

áföngum innan 

tímamarka



  

71 

L Kerfismynd  

Hér er beðið um myndræna framsetningu af stýrinetinu og því kerfi sem það vinnur samkvæmt 

(e. Systems map).  

Línurnar tákna eftirfarandi þætti: Stefnu fjármagns, stefnu mannauðs, stefnu efnislegra hluta 

eins og tækjabúnaðar, og stefnu upplýsinga. Í þarfagreiningunni (Kjærnested, 2013) koma 

fram hverjir þátttakendur stýrinetsins eru og hver tengslin eru á milli þeirra.  Tengingarnar tákna 

flæði samskipta og samvinnu en stefnurnar liggja í báðar áttir. Litirnir flokka saman 

skipulagsheildir eftir stöðu þeirra.  

Niðurstaða: 

 

Mannvirkjastofnun

Þjóðskrá 

Byggingarfulltrúar 
sveitarfélaganna

Samband íslenskra 
sveitarfélaga

Innanríkis-
ráðuneytið

Umhverfis- og 
auðlinda-

ráðuneytið

Eigendur 
mannvirkja

Samtök iðnaðarins

Arkitektafélag 
Íslands

Verk- og 
tæknifræðinga-

félagið

Félag byggingar-
fræðinga

Tryggingarfélögin

Ríkisstjórn Íslands

Norræna ráðherra 
nefndin

Faggiltar 
skoðunarstofur

Stjórnvöld

Ráðuneyti

Stofnun

Sveitarstjórn

Fagfélag

Hlutafélag

Almenningur

 

Mynd 10. Kerfismynd af stýrinetinu  
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M Ráðandi stjórnun í víðara samhengi  

Í þessari spurningu er spurt hvaða aðili sé ráðandi í stjórnun stýrinetsins í víðara samhengi. 

Spurt er hvaða skipulagsheild er leiðandi, hvaða skipulagsheild sjái um skipulagningu og 

rekstur stýrinetsins og hvort að einhverjir þátttakendur deili með sér þessari stjórnun (e. Macro-

level governance structure).  

Eins og fram kemur í lögum um mannvirki þá er það Mannvirkjastofnun sem hefur það 

hlutverk að koma upp gagnasafni um mannvirki og stofnunin hefur ráðið verkefnastjóra sem 

stjórnar verkefninu fyrir hönd stofnunarinnar. Ráðuneytin eru hins vegar ábyrg fyrir 

fjárveitingum til stofnunarinnar sem eiga að tryggja það að hún geti sinnt þeim verkefnum sem 

henni ber samkvæmt lögum og reglum. Auk þess stýrði ráðuneytið vinnu við bæði samningu 

laganna og reglugerðarinnar. Ingibjörg Halldórsdóttir lögfræðingur sagði í viðtali að það væri 

Mannvirkjastofnun sem færi með framkvæmd laganna og að það væri hlutverk stofnunarinnar 

að koma verkefninu til framkvæmdar og starfrækja rafrænt gagnasafn um mannvirki. Ramminn 

hins vegar væri í lögunum og að einhverju leyti í reglugerðinni.  

Niðurstaða: 

Leiðandi skipulagsheild í vinnu stýrinetsins er Mannvirkjastofnun en stjórnskipulega ráðandi 

skipulagsheild er umhverfis- og auðlindaráðuneytið.  

N Tegund samvinnu skipulagsheilda  

Hér er spurt um hvernig samvinnu skipulagsheilda sem taka þátt í stýrinetinu sé háttað og 

hvernig hún flokkist.  Flokkarnir eru: Samvinna milli stjórnsýslustiga, samvinna hagsmunaaðila, 

regluvæðing, styrkir og samningar, samvinna milli opinbera geirans og einkageirans (e. Type 

of governance configuration).  

Þátttakendur stýrinetsins koma bæði úr stjórnsýslu sveitarfélaganna og ríkisins. Við gerð 

frumvarpsins var strax í upphafi gert ráð fyrir miklu samstarfi og samráði við bæði 

sveitarfélögin, hagsmunaaðila og þær fagstéttir sem lögin höfðu áhrif á (Alþingi, 2007). 

Þáttur tryggingarfélaganna er til kominn vegna skyldu byggingarstjóra og hönnuða til þess 

að hafa starfsábyrgðartryggingu. Rafræn byggingargátt mun geyma upplýsingar um réttindi og 

tryggingar allra þeirra sem koma að mannvirkjagerð en byggingarfulltrúar þurfa að ganga úr 

skugga um að þeir sem leggi inn hönnunargögn eða fari með byggingarstjórn séu með bæði 

réttindin og starfsábyrgðartryggingu í lagi. Hlutverk tryggingarfélaganna er að skrá upplýsingar 

um tryggingar í gagnagrunninn en á móti fá félögin betri yfirsýn yfir heildartryggingar 

viðskiptavina sinna. (Guðmundur Kjærnested, 2013).   

Niðurstaða: 

Í stýrinetinu fer fram samvinna og samráð milli stjórnsýslustiga og samvinna milli opinbera 

geirans og einkageirans.  
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O Mikilvægir áfangar fyrir stýrinetið  

Hér er spurt um mikilvæga áfanga fyrir stýrinetið og hverjir þeir eru (e. Major milestones for the 

network).  

Í þarfagreiningu (2013) sem gerð var vegna byggingargáttarinnar kemur ekki fram 

dagsetning um það hvenær vinnu við Rafræna byggingargátt verði lokið. Eftirfarandi áfangar 

hafa verið skilgreindir:  

 

Áfangi 1:  Áframhaldandi þarfagreining – loka eintak þarfagreiningar skýrslu kláruð. Lokið 

a) Ítarleg vinna við kerfis-  og þarfalýsingu.  Gerð frumgerða (e. prototypes). 

b) Mat á samræmi kerfislýsingar við fyrirliggjandi kerfislausnir. 

Áfangi 2:  Útboð vegna hugbúnaðargerðar og smíði kerfislausna. Í vinnslu 

a) Gerð útboðsgagna. 

b) Útboð og samningsgerð. 

c) Hönnun kerfislausna. 

d) Smíði kerfislausna 

e) Prófanir og gangsetning. 

Áfangi 3:  Greining hindrana varðandi innleiðingu á lausnum fyrir rafræna stjórnsýslu. Ekki 

hafið 

a) Greining hindrana fyrir rafræna stjórnsýslu. 

b) Gerð kannana á notkun á rafrænni stjórnsýslu. 

Áfangi 4.  Innleiðing rafræns byggingarleyfis á Íslandi. Ekki hafið 

a) Gerð kennsluefnis, hjálparefnis og handbóka. 

b) Námskeið fyrir byggingarstjóra og hönnuði. 

c) Innleiðing með völdum hópi byggingarstjóra, hönnuða og iðnmeistara. 

d) Almenn gangsetning  

 

Aðspurður um tímasetningu á mikilvægum áföngum í vinnu stýrinetsins sagði Björn 

Karlsson  forstjóri Mannvirkjastofnunar að það séu í raun bara tvær dagsetningar gefnar upp í 

lögunum, í janúar 2015 eiga aðilar að hafa komið sér upp gæðastjórnunarkerfi og í janúar árið 

2018 eiga þeir sem framkvæma eftirlit að hafa faggildingu. Það komi hins vegar hvergi fram 

að gagnasafnið skuli vera komið upp og tilbúið í notkun á ákveðnum tíma. Það gæti hafa verið 

þannig að menn hafi ekki séð það fyrir hvort að það væri yfirleitt hægt að koma upp 

gagnasafninu svona rétt eftir hrun og setja í verkefnið fjármagn: „Það var voðalega mikil óvissa 
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í kringum framkvæmd verkefnisins, þess vegna voru sennilega engar dagsetningar settar og 

engir peningar“.   

Niðurstaða: 

Mannvirkjastofnun hefur samkvæmt ársskýrslu stofnunarinnar (2012) sett það að markmiði 

að Rafræn byggingargátt verið innleidd og tekin í notkun árið 2018 en enginn sérstakur frestur 

var gefinn í lögum um mannvirki eða í byggingarreglugerð.  

 

 

 

Tafla 13. Mikilvægir áfangar  

Dags. Áfangi Þátttakendur Hvers vegna skiptir það máli?

Lokið 

Áfangi 1, 

þarfagreining

Mannvirkjastofnun, byggingarfulltrúar, 

tryggingarfélög

Vel unnin þarfagreining leggur grunn 

að góðu og notendavænu kerfi

Engin

Áfangi 2, 

hugbúnaðargerð

Mannvirkjastofnun, 

hugbúnaðarfyrirtæki, notendur

Smíði kerfisins og prófanir notenda 

tryggja rétta vinnuferla

Engin

Áfangi 3, rafræn 

stjórnsýsla Mannvirkjastofnun

Mikilvægt fyrir góða þjónustu og 

hagræðingu

Engin

Áfangi 4, 

innleiðing

Mannvirkjastofnun, 

hugbúnaðarfyrirtæki, notendur

Vel heppnuð innleiðing stuðlar að 

meiri notkun kerfisins



  

75 

6.3 Samantekt 

Í kaflanum hér að framan var farið yfir greiningu á stýrinetinu sem gerð var samkvæmt 

fyrirmynd Koliba, Meek og Zia (2011). Greiningin var notað til þess að draga upp mynd af vinnu 

stýrinetsins og greina frá virkni þess. Gögnin sem voru notuð í greiningunni voru þrenns konar. 

Viðtöl við nefndarmenn og verkefnisstjóra verkefnisins um Rafræna byggingargátt voru einn 

þáttur, skriflegar heimildir annar og þriðji þátturinn voru gögn úr spurningakönnun. Gerð var 

grein fyrir bæði þátttakendum í viðtölum og í spurningakönnun sem lögð var fyrir þá sem hafa 

tekið þátt í vinnu stýrinetsins um Rafræna byggingargátt. Niðurstöður úr greiningunni voru að 

lokum settar fram fyrir hvern þátt. Í kafla sjö verða umræður um niðurstöður úr greiningunni 

teknar saman og rannsóknarspurningu svarað. Áður en niðurstöðurnar verða teknar saman og 

ræddar í næsta kafla er rétt að setja niðurstöður greiningarinnar fram í hverjum flokki fyrir sig. 

Hér fyrir neðan er mynd af flokkunum og niðurstöðum þeirra. 

 

Þátttakendur og hlutverk Ákvarðanir og ábyrgð Eftirfylgni og markmið

K Árangursstjórnun:
Verkáætlun Mannvirkjastofnunar

L Kerfismynd:
Mannvirkjastofnun; flestar tengingar

M Ráðandi stjórnun í víðu samhengi:
Leiðandi- Mannvirkjastofnun

Ráðandi-Umhverfis- og auðlindaráðun

N Tegund samvinnu skipulagsheilda:
Samvinna, samráð milli stjórnsýslustiga 

Samvinna opinbera og einka geirans

O Mikilvægir áfangar fyrir stýrinetið:
Verklok 2018

E Áskoranir í stjórnun stýrinetsins:
Þarfir notenda; samræðum og samvinnu

F Tæki stýrinetsins:
Fundir verkefnahópsins

G Auðlindir:
Sérfræðiþekking, tími , mannauður

H Ráðandi hópar:
Stjórnsýsla ríkisins, Mannvirkjastofnun

I Virkni kerfisins:
Einsleitt eftirlit með rafrænu kerfi

J Ábyrgðarkeðjan: 
Umboð: Lögfræðilegt, faglegt, samvinna 

A Hlutverk stýrinetsins:
Innleiðing stefnu eða lagasetningar

B Málefnasvið stýrinetsins:
Umhverfi

C Þátttakendur stýrinetsins:
Opinberir, félagasamtök, einkaaðilar

D Dreifing valds: 
Mannvirkjastofnun hefur valdið

 

Mynd 11. Niðurstöður greiningar  
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7. Umræður og samantekt 

7.1 Inngangur 

Í kafla sjö verða dregnar saman helstu niðurstöðurnar úr greiningunni á bakgrunni laga um 

mannvirki og greiningu stýrinetsins sem fram komu í köflunum hér á undan. Niðurstöðurnar 

verða skoðaðar í ljósi rannsóknaspurningarinnar sem sett var fram í lok kafla tvö en hún fjallar 

um það hvernig stýrinet myndast, hvað einkennir þau og hvernig þau virka. Lögin um mannvirki 

tóku langan tíma í undirbúningi og mikið samráð var haft við gerð þeirra. Rannsóknin á tilurð 

þeirra, hvaðan hugmyndin að nýrri eftirlitsaðferð var komin og hvernig hún var innleidd, var 

framkvæmd með það í huga að skoða hvort hægt væri að bera saman niðurstöður í þessari 

rannsókn við niðurstöður sem hafa fengist í rannsóknum fræðimanna í opinberri stjórnsýslu 

sem einnig voru raktar í kafla tvö hér að framan. Greiningin á stýrinetinu sem vinnur að 

Rafrænni byggingargátt var gerð með það fyrir augum að skoða einkenni þeirra og virkni ásamt 

því að varpa ljósi á hvaða áhrif beiting stýrineta hefur haft á árangurinn af vinnu þeirra og í 

hvaða umboði þátttakendurnir eru. Þá er átt við bæði lýðræðislegt umboð og umboð 

þátttakenda fyrir hönd þeirra hagsmunaðila sem þeir starfa fyrir. Þá verður hlutverkaskipting 

þátttakenda og þær upplýsingar og þekkingu sem þeir leggja til í vinnu stýrinetsins skoðuð í 

ljósi fræðikenninga ásamt því að skoða hvaða þættir það eru í vinnu stýrinetsins sem hafa áhrif 

á útkomu og afurðir verkefnisins, eftirfylgni og markmið.  

Kaflinn hefst á því að skoða hvernig fræðilegar kenningar sem raktar voru í kafla tvö verða 

heimfærðar á rannsóknina um tilurð laga um mannvirki og innleiðingu þeirra. Þar verður 

áhersla lögð á að skoða vandamálin sem lögunum var ætlað að leysa, valið á lausnum sem í 

boði voru og umhverfið sem gerði það mögulegt. Því næst verða viðtölin við nefndarmenn 

skoðuð í sama ljósi. Í seinni hluta kaflans verður farið yfir niðurstöður greiningarinnar sem var 

gerð skil í  kafla sex og þær skoðaðar með hliðsjón af  fræðilegum kenningum um stýrinet. Að 

lokum verður rannsóknarspurningu sem sett var fram í upphafi rannsóknarinnar svarað í ljósi 

þeirra greiningar sem sett var fram í köflunum hér á undan. 

7.2 Innleiðing nýrrar eftirlitsaðferðar 

Ef atburðarrásin sem lýst hefur verið í köflunum hér að framan er skoðuð í ljósi 

dagskrárkenninga Kingdon (2011) má sjá samsvörun milli kenninganna og þess hvernig 

hugmyndin að nýrri eftirlitsaðferð í mannvirkjagerð á Íslandi komst á dagskrá 

stjórnmálamanna. Straumar vandamála, lausna og pólitísks vilja mættust allir á sama tíma sem 

gerði það að verkum að gluggi tækifæranna opnaðist. Vandamálið var til staðar, lausnin var 

þekkt og sérfræðingar í ráðuneytunum og stjórnmálamenn voru meðvitaðir og sammála um að 

þau þurfti að leysa. Ef við skoðum fyrst vandamálin þá voru á þeim tíma sem fyrsta 

skipunarbréf ráðherra var undirritað árið 2002, engar háværar raddir uppi í fjölmiðlum á Íslandi 
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um að gæði í mannvirkjagerð færi hrakandi og að eftirliti væri ábótavant. Það var því ekki 

almenningur eða fjölmiðlar sem þrýstu á um ný lög um mannvirki. Hins vegar voru það frekar 

verktakar og húsbyggjendur sem kvörtuðu undan ósamræmi í framkvæmd á byggingareftirliti 

sveitarfélaganna auk þess að byggingarfulltrúarnir sjálfir vildu gera breytingar á ýmsum 

atriðum. Mikil eftirspurn myndaðist á fasteignamarkaðinum sérstaklega á höfuðborgarsvæðinu 

allt frá árinu 2000. Byggingarhraðinn fór stigvaxandi á þessum tíma og náði hámarki árið 2007 

eða um ári fyrir hrun íslensku bankanna. Þetta var tími mikillar fasteignabólu þar sem 

sveitarfélög kepptust við hvort annað um að bjóða út sem flestar lóðir fyrir nýbyggingar til þess 

að tryggja vöxt síns sveitarfélags. Hraðinn í uppbyggingunni var það mikill að flytja varð inn 

vinnuafl til þess að anna eftirspurninni. Þessi hraði hafði síðan áhrif á gæði bygginganna og 

neytendur stóðu oft uppi með gallað vöru sem erfitt vara að draga einhvern til ábyrgðar fyrir. 

Málsóknir margfölduðust og tryggingarfélög þurftu í auknum mæli að greiða háar fjárhæðir 

vegna starfsábyrgðatrygginga þeirra sem komu að hönnun og byggingarframkvæmdum auk 

þess sem margir fasteignaeigendur sátu uppi með skaða sem ekki var hægt að draga neinn til 

ábyrgðar fyrir vegna þess að þáverandi löggjöf var ekki nógu skýr varðandi fjárhagslegar 

ábyrgðir. Byggingareftirlit sveitarfélaganna var ekki í stakk búið til þess að taka við þessari 

miklu holskeflu af nýbyggingum, stuðning vantaði við starfsmenn sem að auki voru í sumum 

tilfellum álitnir hindrun í vexti sveitarfélagsins þegar þeir voru að rækja eftirlitsskyldu sína. 

Vandamálið var því margþætt, gæði bygginga hrakaði og eftirlitið annaði ekki þessari miklu 

bólu. Meðan uppgangurinn var sem mestur vannst lítill tími til þess að klára frumvarpið og 

stemmingin í þjóðfélaginu almennt sú að eftirlit mætti ekki tefja byggingarframkvæmdir. 

Frumvarpið fékkst því ekki samþykkt á Alþingi fyrr en árið 2010 en á þeim tíma var almennt 

meiri skilningur hjá bæði löggjafanum og í samfélaginu fyrir mikilvægi opinbers eftirlits. Gera 

má ráð fyrir að hrun íslenska bankakerfisins árið 2008 hafi haft þar einhver áhrif en þar kom í 

ljós að opinbert eftirlit með fjármálamarkaðinum var meðal annars einn þáttur sem hafði 

brugðist hjá ríkisvaldinu í aðdraganda hrunsins. Enginn ágreiningur var um val á eftirlitsaðferð 

með byggingariðnaðinum og almenn sátt var um þær leiðir sem lagðar voru til í frumvarpinu. 

Stjórnmálamenn og ráðherrar úr öllum flokkum voru á einu máli um val á lausnum en hins 

vegar voru skiptar skoðanir um hversu langt ætti að ganga og málamiðlanir gerðar í 

samráðsferli frumvarpsins. Gera má ráð fyrir að það hafi skipt miklu máli hve vel gekk að 

innleiða þessa eftirlitsaðferð í rafmagnsöryggismálum fyrir um 15 árum síðan og hve vel 

framkvæmdin heppnaðist í málaflokknum.  

Þessi atburðarás sýnir að dagskrár kenningar Kingdons sem raktar voru í kafla tvö hér að 

framan eiga fyllilega við um þessa rannsókn. Vandamálin voru vissulega til staðar, lausnin var 

þekkt og hafði reynst vel í framkvæmd. Það tók einna lengstan tíma fyrir pólitíska umhverfið 

og samfélagið að verða tilbúið til þess að samþykkja lögin og koma þeim í framkvæmd en eins 

og Kingdon hefur bent á er tilhneiging til þess að koma fram með nýsköpun og dýrari lausnir á 
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tímum uppgangs en aðhafast sem minnst á tímum kreppu. Þegar áhrif kreppunnar fóru að 

minnka og meira jafnvægi komst á var tíminn orðinn réttur til þess að samþykkja lögin þó 

nokkur óvissa væri vissulega enn til staðar. Auk þess höfðu orðið tækniframfarir á þessum 

tíma sérstaklega í vefhönnun og vefviðmótum sem gerðu miðlæga skráningu og miðlun 

upplýsinga mun einfaldari í framkvæmd. Þannig var hugmyndin um rafrænt gagnasafn orðin 

fýsilegri en áður og þar með varð samræming eftirlitsins orðin möguleg. Frestir voru gefnir til 

2015 til þess að innleiða gæðastjórnunarkerfi og til 2018 til þess að byggingarfulltrúar gætu 

öðlast faggildingu, til þess að gefa þeim sem störfuðu við byggingarframkvæmdir og eftirlit 

tækifæri á því að innleiða lögin.  

Í þessari rannsókn höfum við einmitt séð dæmi um það þegar lausnin var þekkt og hafði 

verið reynd áður, og beið í raun eftir því að upp kæmi vandamál og réttar aðstæður þar sem 

hægt væri að beita henni. En það sem var í raun ólíkt var stærðargráðan á verkefninu, í stað 

þess að fjalla eingöngu um eftirlit með rafmagni var nú verið að fjalla um byggingareftirlit með 

öllum þáttum mannvirkjagerðar. Eftirlitsaðferðin sem hér var valin var í samræmi við 

hugmyndafræði Evrópusambandsins og í samræmi við lög um opinberar eftirlitsreglur. Hún 

gekk í grófum dráttum út á það að samræma eftirlitið, gera það gagnsærra og fyrirsjáanlegra 

þannig að hægt væri að fá faggiltar skoðunarstofur til þess að annast framkvæmdina. Að auki 

átti byggingariðnaðurinn að hafa meira eftirlit með sjálfum sér í formi virkra gæðakerfa og 

faggildingar þeirra sem sæju um eftirlitið en þar með yrði eftirlitshlutverk byggingarfulltrúanna 

minna. Þetta hélst í hendur við það markmið frumvarpsins að skýra  ábyrgð iðnmeistara, 

byggingarstjóra og hönnuða en það hafði verið tilhneiging til þess að líta á það þannig að 

byggingarfulltrúarnir bæru ábyrgð á hönnun og framkvæmdum í mannvirkjagerð með því að 

hafa eftirlitið það nákvæmt að ekkert væri samþykkt eða afgreitt af þeirra hálfu nema það 

uppfyllti kröfur sem þeir settu fram. Þessar kröfur gátu svo verið mismunandi milli embætta.  

Við innleiðingu laga sem ganga út frá því að tiltekin atvinnugrein hafi sjálf eftirlit með vinnu 

sinni er þörf á miklu samráði við þá sem eftirlitið beinist að. Ef samráðið er ekki til staðar er 

mikil hætta á því að innleiðingin misheppnist og að enginn fari eftir þeim lögum og reglum sem 

gilda um atvinnugreinina. Þetta kemur heim og saman við kenningar Knill og Tosun (2012) 

þegar þau fjalla um lögbundna sjálfstjórn/eftirlit (e. regulated self governance) sem leið sem 

farin er þegar íþyngjandi  lagaleg skuldbinding er til staðar. Þá er einmitt mikil þörf á samráði 

og samstarfi um hvernig á að framfylgja reglunum. En eins og þau tóku fram þá ber ríkið þó 

ávallt ábyrgð á útkomunni úr samstarfinu eins og Mannvirkjastofnun gerir í þessu tilfelli. Það 

er því engin tilviljun að svo mikið samráð og samstarf hafi átt sér stað bæði við gerð 

frumvarpsins, innleiðingu nýrra eftirlitsaðferðar og við gerð Rafrænnar byggingargáttar. Það 

sem er ef til vill sérstakt við íslensku aðstæðurnar er að það er mikið til sama fólkið sem hefur 

komið að öllum þessum þáttum. Þar má benda á sem dæmi Björn Karlsson en hann sat í 
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nefndinni sem samdi frumvarpið sem fulltrúi Brunamálastofnunar, síðan er hann skipaður fyrsti 

forstjóri Mannvirkjastofnunar sem hefur það hlutverk að innleiða nýja eftirlitsaðferð og koma 

upp Rafrænni byggingargátt. Magnús Sædal sat í nefndinni fyrir hönd Sambands íslenskra 

sveitarfélaga og hefur lagt fram mikla vinnu við gerð Rafrænnar byggingargáttar fyrir hönd 

byggingarfulltrúa. Ingibjörg Halldórsdóttir lögfræðingur sat í nefndinni sem starfsmaður 

umhverfisráðuneytisins og er núna í starfi lögfræðings hjá Mannvirkjastofnun og vinnur meðal 

annars að innleiðingu laganna. Allt eru þetta starfsmenn í stjórnsýslunni sem búa yfir mikilli 

sérþekkingu og hafa langa starfsreynslu í málaflokknum. Dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir (2006) 

bendir einmitt á að starfsmenn stjórnsýslunnar hafi meiri áhrif á stefnumótun en almennt er 

talið: „Hvort heldur ræðir um mótun stefnu eða mörkun, þá gegna embættismenn, 

sérfræðingar, fagfólk og stofnanir hins opinbera þar afgerandi hlutverki“ (bls. 3). Það sama 

virðist vera upp á teningnum í þessari rannsókn, að stórum hluta til eru það sömu aðilarnir sem 

vinna að stefnumótun og innleiðingu stefnunnar bæði með því að semja lögin og framkvæma 

þau síðan.  

Rafræn stjórnsýsla kallar á samstarf margra aðila þvert á stofnanir og ráðuneyti. Íslensk 

stjórnvöld eru stutt á veg komin í innleiðingu rafrænnar stjórnsýslu þrátt fyrir víðtæka 

tölvuvæðingu meðal Íslendinga og þverpólitískan vilja hjá stjórnvöldum. Það hefur verið stefna 

stjórnvalda um langt skeið að nota rafræna stjórnsýslu markvisst í veitingu nýrrar þjónustu og 

í nýsköpun hjá hinu opinbera. Tæknin hefur verið til staðar en til þess að hægt sé að nýta hana 

til fulls þarf samtal að eiga sér stað milli þeirra aðila sem koma til með að nota þjónustuna og 

þeirra sem segja til um hvernig hún á að  virka. Samþætting í skráningu upplýsinga er 

nauðsynleg og skilningur þarf að vera milli aðila um hvernig upplýsingar eru skráðar og í hvaða 

tilgangi. Eftir tímabil þar sem nýskipan í ríkisrekstri boðaði sjálfstæði stofnana og sjálfsvald í 

því hvernig þær ræktu hlutverk sitt, hefur nú komið upp sú staða að þær þurfa að hafa samráð 

við aðrar opinberar stofnanir og jafnvel einkaaðila.  

Við gerð Rafrænnar byggingargáttar voru hefðbundnar leiðir í samræmi við valdastrúktúr 

ekki farnar því litlar líkur eru á að til dæmis ráðuneyti taki að sér stjórn verkefnis eða milligöngu 

á milli stofnana. Nýjar samskiptaleiðir hafa því verið myndaðar þvert á  hefðbundnar valdaleiðir 

og svigrúm myndast til nýsköpunar. Byggingarfulltrúar voru til dæmis mjög leiðandi í upphafi 

vinnunnar í þarfagreiningunni fyrir Rafræna byggingargátt því þeir höfðu mest þekkingu á þeim 

ferlum sem þar voru kortlagðir eða umsóknum um byggingarleyfi. Þegar kom að því að fá 

upplýsingar um starfsábyrgðartryggingar byggingarstjóra og hönnuða þurfti að hafa samráð 

við tryggingarfélögin. Sama á við um upplýsingar úr fasteignaskrá sem Þjóðskrá Íslands 

geymir. Í þessu samráði er líklegt að aðilar þurfi að breyta sínum vinnuferlum eða skráningu á 

upplýsingum til þess að möguleiki sé á samvinnu en ávinningurinn af samvinnunni er það mikill 

að þátttakendum hefur hingað til fundist það borga sig. Í þessu umhverfi verður til nýsköpun 
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sem er til hagræðingar fyrir þá aðila sem taka þátt í samstarfinu og meiri líkur eru á því að þeir 

sem sæta eftirlitinu verði sáttir við tilhögunina.  

Eins og fram kom í viðtölunum við nefndarmenn þá voru sveitarfélögin í upphafi tortryggin 

gagnvart gagnasafninu. Það er skiljanlegt því að það þýddi í raun, að verið var að koma upp 

kerfi sem gerði eftirlit með starfsemi byggingarfulltrúa mögulega þó að Mannvirkjastofnun hafi 

í raun eingöngu samræmingarhlutverk gagnvart sveitarfélögunum. Samt sem áður hafa allir 

þeir aðilar sem Mannvirkjastofnun hefur leitað til um samvinnu og samráð, tekið þátt í 

verkefninu af heilum hug og eins og kom fram í könnuninni á vinnu vinnuhópsins hafa flestir 

aðilar verið jákvæðir gagnvart gerð Rafrænnar byggingargáttar.  

7.3 Virkni og eiginleikar stýrinetsins 

Stýrinet eru mynduð þegar vinna þarf verkefni eða framfylgja stefnu sem gengur þvert á 

stofnanir og ráðuneyti, og margir ólíkir aðilar koma að eins og í ferlinu sem hér er til rannsóknar. 

Stýrinet hafa myndast af þörf fyrir samráð og einnig í þeim tilfellum þegar stjórnvöld kveða 

sérstaklega á um að samráð skuli haft (Koliba, Meek, & Zia, 2011). En til þess að vinna þeirra 

verði árangursrík þarf lýðræðisleg ábyrgð innan þeirra að vera skýr og stýring á afurðum þeirra 

og markmiðum að vera í samræmi við það sem stjórnvöld ætluðu í upphafi.  

Ýmsar vísbendingar komu fram í greiningunni á vinnu stýrinetsins hér að framan, um að 

jarðvegur fyrir nýsköpun sé til staðar bæði í umhverfinu sem stýrinetið vinnur í og hjá 

Mannvirkjastofnun sem leiðir verkefnið. Þar má nefna að þekking á viðfangsefninu er til staðar 

hjá þátttakendum, stofnunin og starfsmenn hennar hafa völd til þess að hrinda verkefninu í 

framkvæmd og ábyrgðin á verkefninu er skýr. Hins vegar eru vísbendingar um að eftirfylgni 

með verkefninu gæti verið í fastari skorðum og að sameiginleg markmið vinnuhópsins hafi ekki 

verið nógu skýr í upphafi.  
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7.3.1 Þátttakendur og hlutverk 

Ef matrixan sem Kathleene Hale (2011) setti fram um hlutverk þátttakenda í vinnu stýrineta er 

skoðuð aftur  í tengslum við stýrinetið um Rafrænt byggingaleyfi lítur hún svona út: 

 

        

         Jákvæð 

 

 

 

 

       Hlutlaus 

 

 

 

 

 

Taka ekki þátt                     Taka þátt 

 

Mynd 12. Hlutverk þátttakenda í stýrineti um Rafræna byggingargátt 

Hagsmunasamtök, félagasamtök og byggingarfyrirtæki eru þarna í hlutverki notenda sem 

hafa ekki mikið að segja um ferlið eða þær leiðir sem eru valdar, þetta er í raun hópur sem 

eftirlitið beinist að hvort sem honum líkar það betur eða verr. Á seinni stigum vinnunnar mun 

þessi hópur koma að borðinu en þá aðeins sem álitsgjafar og sem notendur að lokaafurðinni 

sem er Rafræn byggingargátt. Þar verður gagnrýni þeirra á bæði ferlið og kerfið sjálft 

mikilvægur þáttur í að Rafræn byggingargátt verði vel heppnuð fyrir alla notendur.  

Almenningur og innanríkisráðuneytið flokkast sem óvirkir þátttakendur, ráðuneytið tekur 

ekki beinan þátt í verkefninu en það hefur samt sem áður mikilvægt hlutverk í stýrinetinu þar 

sem innanríkisráðuneytið fer bæði með málefni sveitarfélaganna og með málefni fasteigna. 

Almenningur tekur óbeint þátt í vinnunni því fjármagn verkefnisins kemur af almannafé og 

fasteignaeigendur eru að stórum hluta til almenningur.  

Mannvirkjastofnun, byggingafulltrúar sveitarfélaganna og tryggingarfélögin eru jákvæð 

gagnvart verkefninu og leggja auðvitað til vinnu með því að taka þátt í gerð Rafrænnar 

byggingargáttar. Byggingafulltrúarnir leggja þar að auki til mikilvæga þekkingu á ferli 

byggingarleyfis umsókna og framkvæmd eftirlitsins. Þeirra jákvæðni beinist helst að því að 
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með þátttöku í vinnu stýrinetsins fá þeir meiri aðgang að upplýsingum en áður og að auki munu 

byggingafulltrúar og tryggingarfélög fá þarna sérhannað rafrænt kerfi fyrir afgreiðslu 

byggingaleyfa, byggingareftirlit og skráningu starfsábyrgðartrygginga  sem mun auðvelda þeim 

sitt starf til muna. Þetta hefur eflaust haft þau áhrif að afstaða byggingarfulltrúa 

sveitarfélaganna hefur verið mjög jákvæð í garð Rafrænnar byggingargáttar þó að ákveðinnar 

tortryggni hafi gætt í upphafi þegar frumvarpið var í smíðum.  

7.3.2 Ákvarðanataka og ábyrgð 

Spurningin um það hver tekur ákvarðanir í stýrineti sem starfa þvert á hefðbundnar valdaleiðir 

er mikilvæg við gerð Rafrænnar byggingargáttar. Þrátt fyrir að vinna í stýrinetum einfaldi og 

stytti boðleiðir og geri  upplýsingflæði milli aðila skilvirkara er hætta á að ákvarðanatakan verði 

ekki í samræmi við þá ábyrgð sem henni fylgir og að einstaka þátttakendur nái að koma sínum 

hagsmunum að borðinu á kostnað annarra. Í tilvikinu sem þessi rannsókn beinist að eru það 

þeir aðilar sem mesta þekkingu hafa á málefninu hverju sinni sem hafa mest að segja um 

hvernig ferlar eigi að vera en þar sem Mannvirkjastofnun er leiðandi í vinnunni verður ekkert 

framkvæmt nema það sem hefur fengið formlegt samþykki verkefnisstjóra. Skýrar boðleiðir 

hafa verið markaðar í samræmi við PRINCE2 verkefnastjórnunar aðferðina sem notuð er í 

verkefninu. Þannig hefur verið mögulegt að halda nægilega fast utan um verkefnið og ganga 

úr skugga um að allir aðilar hafi fengið að tjá sig um málið og að réttu aðilarnir taki ákvarðanir 

um hvað verði síðan framkvæmt. Mannvirkjastofnun hefur þannig náð að stjórna þessum 

óvissuþætti í verkefninu. Hins vegar vantar skilgreindar árangursmælingar fyrir styttri verkþætti 

en það gæti orðið mikilvægt fyrir stjórnun verkefnisins til þess að sameiginlegur skilningur á 

umfangi verkefnisins fáist meðal þátttakenda. 

Það getur því verið óljóst hver ber ábyrgð á ákvörðunum og þeim árangri sem vinna 

stýrinetsins á að skila enda getur sýn þátttakenda á árangur verið mjög mismunandi eftir 

hagsmunum þeirra. Það er þó ljóst að Mannvirkjastofnun er í leiðandi hlutverki í þessu verkefni 

og með því að nota hlutverkagreiningu hér að framan hefur staða notenda og stuðningsmanna 

stýrinetsins skýrst. Það er mikilvægt að hafa þessa skilgreiningu í huga þegar hlutur 

hagsmunaaðila og þeirra sem eftirlitið beinist að er skoðaður í verkefninu, það þarf að vera 

tryggt að þeir fá ekki of mikið vægi í vinnu stýrinetsins. Ef það gerist skapast hætta á því að 

lýðræðislegt umboð ráði ekki för í vinnu stýrinetsins heldur hagsmunir notenda. Að sama skapi 

er mikilvægt að á þá sé hlustað og fullt tillit sé tekið til þeirrar gagnrýni sem frá þeim berst. 

Lýðræðisleg ábyrgð innan stýrinetsins þarf því að vera skýr og stýring á niðurstöðum og 

markmiðum, að vera í samræmi við það sem stjórnvöld ætluðu í upphafi. 
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7.3.3 Eftirfylgni og markmið 

Þegar þáttur  ráðuneyta í ferlinu við gerð Rafrænnar byggingargáttar er greindur og skoðaður 

kemur í ljós að hann er harla lítill. Umhverfis- og auðlindaráðuneytið er með ábyrgð á 

málaflokknum en treystir undirstofnun sinni fyrir framkvæmdinni. Eftirfylgni með verkefninu er 

lítil og engin þörf er á að gefa skýrslur eða upplýsa ráðuneytið um áætlanir eða stöðu málsins 

þrátt fyrir að verkefnið sé unnið í samstarfi við stofnanir sem heyra undir önnur ráðuneyti. Það 

sama á við um innanríkisráðuneytið og Þjóðskrá Íslands. Þetta sýnir að tengslin milli stofnana 

og sveitafélaga ganga þvert á hefðbundnar valdaleiðir og nær algjörlega framhjá 

ráðuneytunum í þessu tilfelli. Eins og kom fram hér að framan þá er þetta mikill kostur þegar 

litið er til nýsköpunar, tímasparnaðar og hagræðis en það geta komið upp þær aðstæður að 

þörf sé á eftirfylgni utan frá. Þetta er ekkert einsdæmi í íslenskri stjórnsýslu, eins og kom fram 

í viðtölunum þá er þetta vanalega hátturinn sem hafður er á. Þessi skipan mála er mjög í anda 

stefnunnar um nýskipan í ríkisrekstri eins og rakið var í kafla tvö, þar sem valdið var fært nær 

ákvörðunarstað en hinsvegar er eftirfylgnin af hálfu ráðuneytisins ekki í sama anda, litlar kröfur 

eru um sýnilegan og skilgreindan árangur af hálfu ráðuneytisins. 

Að auki kom fram í könnuninni að vinnuveitendur þeirra sem tóku þátt í vinnu stýrinetsins 

fóru í fæstum tilfellum fram á að þeir gerðu grein fyrir því sem fram færi í vinnuhópnum. Þarna 

gæti því verið um ákveðna menningu að ræða innan íslensku stjórnsýslunnar þar sem 

sérfræðingarnir fá nokkuð frjálsar hendur við að ákvarða skipan mála án þess að ráðfæra sig 

við sína yfirmenn. Það kom líka fram í könnuninni að 94,4% þeirra sem svöruðu spurningunni 

um hvaða auðlindir þeir sem þátttakendur leggðu til verkefnisins, að ein af þeim væri 

sérfræðiþekking. Norræna ráðherranefndin sem styrkti verkefnið og setti þau skilyrðin fyrir 

styrknum að skýrslur og áætlanir séu sendar til þeirra um stöðu mála með reglulegu millibili. 

Mannvirkjastofnun þarf því að svara til ábyrgðar gagnvart þeim og upplýsa um fyrirætlanir og 

árangur.  

Það helst ef til vill í hendur þegar lítil eftirfylgni er með verkefnum að þá verði lítið um tímasett 

markmið. Mannvirkjastofnun hefur þó sett sér það markmið að Rafræn byggingargátt verði 

innleidd og komin í notkun árið 2018 en lok verkáfanga í verkefninu eru ekki markmiðasett eða 

tímasett. Eins og fram hefur komið þá voru lögin um mannvirki samþykkt á Alþingi í desember 

árið 2010 og tók lögin gildi þann 1. janúar árið 2011. Það gefur augaleið að ekki hefur gefist 

mikill tími til þess að undirbúa nýja stofnun hvað þá að semja nýja reglugerð sem hefði ef til vill 

getað sagt nánar til um hvernig Rafræn byggingargátt átti að vera, starfsmenn stjórnsýslunnar 

glíma síðan við afleiðingarnar og þurfa að láta hlutina ganga. Þetta fyrirkomulag ber vott um 

að á milli stjórnsýslustiga, það er stofnunar, ráðuneytis og Alþingis, sé stórt bil. Í þessu ljósi var 

það því rökrétt ákvörðun hjá stjórnendum Mannvirkjastofnunar að byrja á verkefninu og finna 

heppilegustu leiðina til þess að koma lögunum í framkvæmd. Hins vegar má setja 
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spurningamerki við það hvort Alþingi eigi að fylgja lagasetningu betur eftir með því að sjá til 

þess að nægt fjármagn renni til verkefna vegna innleiðingu laga og hvort ráðuneyti eigi að hafa 

meiri eftirfylgni með stórum verkefnum stofnana. Í þessu tilfelli er ástæðuna vafalaust að finna 

í tímasetningu laganna og þeirri efnahagslegu óvissu sem ríkti þegar lögin voru samþykkt.  

7.4 Samantekt og niðurstaða   

Í kafla átta hefur verið fjallað um tilurð og bakgrunni nýrra laga um mannvirki ásamt gerð 

Rafrænnar byggingargáttar og skoðað í fræðilegu samhengi við meðal annars 

dagskrárkenningar Kingdon (2011) og kenningar Koliba, Meek og Zia (2011) um stýrinet. 

Dregin hefur verið upp mynd af stýrineti í íslenskri stjórnsýslu, og hún borin saman við 

fræðilegar kenningar.  

Rannsóknarspurningin sem sett var fram í lok kafla tvö og var höfð að leiðarljósi í 

rannsókninni sem rakin var í köflunum hér að framan, fjallar um myndun, einkenni og virkni 

stýrineta. Hún var þess:  

Hvernig myndast stýrinet í íslenskri stjórnsýslu, hvað einkennir þau og hvernig virka 

þau?   

Ný lög um mannvirki komust á dagskrá stjórnmálanna og í framkvæmd vegna þess að 

samhljómur var meðal stjórnmálamanna og sérfræðinga um að vandmálið þyrfti að leysa, 

lausnir voru þekktar og  gluggi tækifæranna því opinn fyrir innleiðingu nýs stjórntækis og 

nýsköpunar í íslenskri stjórnsýslu. Allir þessir straumar voru virkir og lifandi þegar lög um 

mannvirki voru samþykkt á Alþingi árið 2010. Miðað við þá mynd sem dregin hefur verið upp 

af stýrinetinu sem vinnur að gerð Rafrænnar byggingargáttar þá myndaðist stýrinetið þegar 

þörf var á nýsköpun við innleiðingu nýs stjórntækis en Mannvirkjastofnun hefur það hlutverk í 

þessu tilfelli að sjá um framkvæmd laganna. Stýrinetið myndaðist því þörf var á miklu samráði 

milli stjórnsýslustiga, hagsmunaaðila, einkafyrirtækja og almennings, og serhæfð þekking þurfti 

að flæða á milli þessara aðila á skilvirkan hátt. Val á eftirlitsaðferð í nýjum lögum um mannvirki 

kallaði á mikið samráð á milli þessara aðila og ný tækni gerði eftirlitsaðferðina mögulega. 

Viðfangsefni stýrinetsins, verkfærið Rafræn byggingargátt, gerir þannig framkvæmd laganna 

mögulega.  

Það sem einkennir stýrinetið um Rafræna byggingargátt er að því er stýrt frekar en stjórnað 

með boðvaldi, og niðurstöður eru fengnar með samræðum og samvinnu milli þátttakenda. Í 

ljósi greiningarinnar á vinnu stýrinetsins er hægt að draga saman virkni stýrinetsins og 

einkenni, bæði styrkleika og veikleika. Samkvæmt þeim niðurstöðum sem settar hafa verið 

fram í þessari rannsókn er beiting stýrineta við innleiðingu og framkvæmd nýrra laga um 

mannvirki ótvírætt góð aðferð við að vinna flókið og stórt verkefni. Reynslan af vinnu 

stýrinetsins sem vinnur að gerð Rafrænnar byggingargáttar hefur í heildina verið mjög góð. 



  

85 

Samsetning stýrinetsins og val á þátttakendum í vinnu þess er í raun og veru rökrétt í ljósi 

stefnu stjórnvalda og þörf á miklu samráði við fjölda hagsmunaaðila. Styrkleikarnir eru helst 

þeir að boðleiðir eru stuttar og aðstæður hvetja til samskipta og samvinnu. Nýsköpun verður 

möguleg í þessu umhverfi þar sem þátttakendur í stýrinetinu hafa mikla og hagnýta þekking á 

málefninu. Flæði upplýsinga er gott, mikið og náið samráð við alla hagsmunaaðila tryggir að 

þeir eru jákvæðir gagnvart verkefninu. Tímasparnaður er mikill, rafræn stjórnsýsla verður 

möguleg og þetta er heppileg leið til þess að hrinda flóknu verkefni í framkvæmd. Veikleikarnir 

eru hins vegar til staðar líka þó að þeir séu mun færri en styrkleikarnir í þessari greiningu. Þar 

má helst nefna að markmiðasetning og eftirfylgni með framvindu verkefnisins gæti verið 

markvissari. Að öðrum kosti er hætta á því að Mannvirkjastofnun missi tökin á verkefninu ef 

svo færi að einstaka hagsmunaaðili nær undirtökum í verkefninu og fengi þannig tækifæri til 

þess að stjórna markmiðum og niðurstöðum verkefnisins ef færi gæfist til þess. Annar veikleiki 

sem mætti nefna í þessu samhengi er skert yfirsýn ráðuneytanna sem koma að verkefninu. 

Tilhögunin virðist endurspegla þann veruleika sem almennt á við um samskipti ráðuneyta við 

sínar undirstofnanir eins og fram kom í viðtölum. Hins vegar er spurning hvort að ekki væri þörf 

á breytingum á þessu fyrirkomulagi þannig að stofnanir fengju bæði meiri stuðning og aðhald 

frá ráðuneytunum til þess að framkvæma flókin verkefni af þessari stærðargráðu. Í núverandi 

umhverfi er hins vegar ekki hefð fyrir þessu enda hefur verið unnið markvisst að því að gera 

stjórnun stofnana sjálfstæðari á síðustu áratugum. Þessir veikleikar sem hér er fjallað um hafa 

hins vegar ekki endilega haft neikvæð áhrif á  þetta tiltekna rannsóknarefni, Rafræna 

byggingargátt, þar sem vinnunni var ekki lokið þegar rannsóknin fór fram. Það er því möguleiki 

á að hægt verði að vinna markvisst að því að bæta veikleikana. Með því að vinna verkefnið 

með aðferðum verkefnastjórnunar hefur Mannvirkjastofnun nú þegar lágmarkað þau áhrif sem 

veikleikar aðferðarinnar hafa á verkefnið.  

Það er hæpið að draga megi almenna ályktun af greiningu þessa einstaka stýrinets og þörf 

er á  frekari rannsóknum á sambærilegum verkefnum innan íslensku stjórnsýslunnar til þess 

að svo megi vera. Í kjölfar frekari rannsókna væri jafnvel hægt að efla notkun stýrineta í 

stjórnsýslunni með því að taka í notkun verkfæri eins og til dæmis aðferðir verkefnastjórnunar, 

leiðbeiningar eða vegvísi fyrir stjórnendur til þess að tryggja farsæla innleiðingu nýrra 

stjórntækja. Það er því vonandi mögulegt að heimfæra niðurstöðurnar úr frekari rannsóknum 

á önnur svipuð verkefni sem ganga þvert á hefðbundnar valdaleiðir, til þessa að hægt sé að 

draga almennan lærdóm af þeim.  
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8. Lokaorð 

Stýrinetið sem rannsóknin beindist að telst nokkuð dæmigert fyrir íslenska stjórnsýslu þar sem 

þátttakendur koma frá fjölmörgum stofnunum, ýmsum stjórnsýslustigum og frá 

einkafyrirtækjum. Mörg verkefni stjórnvalda snúa einmitt að rafrænni þjónustu og oft er það 

einmitt hvatinn til þess að einfalda ferla og bæta þjónustu við almenning sem drífur 

rafvæðinguna áfram. Stjórnvöld geta að sama skapi framkvæmt lögbundin verkefni sín með 

einfaldara hætti.  

Veikleika stýrineta er vel hægt að vinna með og yfirstíga með því að stjórna verkefnum og 

innleiðingu þeirra strax í upphafi þannig að hægt sé að koma í veg fyrir að þeir hafi áhrif á 

útkomuna. Aftur á móti eru fjölmargir kostir því samfara að vinna að verkefnum innan 

stjórnsýslunnar fari fram í stýrinetum og oft ekki raunhæft að framkvæma verkefni á annan 

hátt, sérstaklega þau sem snúast um rafræna þjónustu í opinberri stjórnsýslu. Kostir stýrineta 

eru því ótvíræðir. 

Það er vissulega þörf á því að skapa frjóan grundvöll fyrir nýsköpun innan íslensku 

stjórnsýslunnar enda hefur það verið í anda stefnu stjórnvalda hin síðari ár. En hins vegar eru 

margar hættur á leiðinni ef ekki er haldið rétt á málum og hugað að því í upphafi hver útkoma 

verkefnanna á að vera, hvaða fjármunir eru settir í þau og hvert markmið þeirra eru. Hætta er 

á að verkefni vaxi og verði mun stærri í sniðum en þörf var á í upphafi og að fjármagni sé ekki 

skynsamlega varið. Markviss beiting stýrineta í íslensku stjórnsýslunni gæti án efa gagnast við 

margvíslegar aðstæður. Lýðræðisleg ábyrgð innan stýrineta þarf þó að vera skýr og stýring á 

afurðum þeirra og markmiðum, að vera í samræmi við það sem stjórnvöld ætluðu í upphafi. 

Stjórnvöld þurfa að hafa tiltæk og nota öll þau tól og tæki sem þekkt eru við stjórnun til þess 

að tryggja að útkoman verði sem best og að fjármagni almennings sé varið á skynsaman og 

ábyrgan hátt. 
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Viðauki A - Viðtalsrammi 

Spurningalisti 

Bakgrunnsspurningar og hlutverk 

Hvert er starfsheiti þitt? 

Hver er þín menntun? 

Hve lengi hefur þú starfað í stjórnsýslunni? 

Hvaða hlutverki gegndi þín stofnun/ráðuneyti í samningu/framkvæmd laga um mannvirki? 

Hvaða stöðu gegndir þú á þessum tíma? 

Hvert var þitt hlutverk í nefndinni/framkvæmd laganna? 

Lögin og tímasetning þeirra 

Hvaða  þörf var á setningu laganna?  

Hver kom fyrst fram með hugmyndina? 

Hver hrinti henni í framkvæmd? 

Hvaða hagsmunir voru í húfi? 

Hver var fyrirmyndin að lagasetningunni? 

Hvers vegna tók lagasetningin svona langan tíma? 

Í hvernig jarðvegi varð lagasetningin nauðsynleg og möguleg? 

Val á lausnum  

Hvaða vandamál áttu lögin að leysa (tæknileg, samfélagsleg)? 

Hvernig spilaði pólitíkin (hægri/vinstri) og hugmyndafræðin inní val á lausn? 

Hvaða hagsmunir toguðust á innan stjórnsýslunnar við val á eftirlitsaðferð? 

Hvaða áhrif höfðu efnahagslegar aðstæður á Íslandi? 

Hvaða málamiðlanir voru gerðar? 

Nýsköpun  

Hvers vegna átti Mannvirkjastofnun að koma upp gagnasafni um mannvirki? 

Hvað var það sem kallaði á Rafræna byggingargátt í eftirliti með byggingariðnaðinum? 

Hvað gerði Rafræna byggingargátt mögulega? 

Hvaða vandamál leysir Rafræna byggingargáttin? 

Greining 

D. Hvar er valdið í stýrinetinu?  Hvaða þátttakandi býr yfir því og hvernig er það notað? 

E. Hverjar eru helstu áskoranirnar í stjórnun stýrinetsins? 

G. Auðlindir; Hvernig var þekking / fjármögnun / mönnun verkefnisins háttað? 

H. Hvert er sambandið á milli þátttöku og valds til ákvarðanatöku hjá ráðandi hópum? Hvað 

segja þessi sambönd okkur um það vald sem hver hópur hefur? 

Hvert er sambandið milli þessara hópa? 

I. Hver er virkni kerfisins þ.e. Hvaða afurðir munu standa eftir vinnuna og hver leggur til í þá 

vinnu? 

J. Hvernig er árangur skilgreindur og metinn, eru einhverjir árangursmælikvarðar? 

K. Hvaða áfangar eru mikilvægir fyrir vinnu hópisins? 



  

90 

Hvernig tókst til  

Hvað hefði mátt fara betur? 

Eru einhver atriði sem vantar í lögin eða er ofaukið að þínu mati? 

Hvert er mat þitt á framkvæmdinni hingað til? 

Er eitthvað fleira sem þú vilt koma á framfæri um málið? 

  



  

91 

Viðauki B – Beiðni um þátttöku í spurningakönnun 

Tölvupóstur sendur xx febrúar 2014. 

Ég, Bjargey Guðmundsdóttir nemi í MPA námi í opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands, vinn að 

rannsókn sem fjallar um tilurð rafrænnar byggingargáttar og nýsköpun í stjórnsýslu. Rannsóknin er hluti 

af lokaverkefni mínu til meistaraprófs en leiðbeinandi minn er dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir prófessor 

við stjórnmálafræðideild. Persónuvernd hefur verið tilkynnt um rannsóknina og er tilkynningin nr. S6592. 

Vinnuhópur vinnur nú ásamt starfsmönnum Mannvirkjastofnunar, fulltrúum hagsmunasamtaka, 

sambands íslenskra sveitarfélaga, tryggingafélög og fleiri aðila, að gerð rafrænnar byggingagáttar. 

Margir aðilar hafa komið að vinnunni á ýmsum stigum og í mismiklum mæli. Hluti af rannsókninni er að 

leggja tíu spurningar fyrir alla þátttakendur í vinnuhópnum og starfsmenn í stjórnsýslunni sem koma að 

undirbúningi við gerð rafrænnar byggingagáttar. Óska ég hér með eftir því að þú svarir stuttri könnun 

sem tekur einungis örfáar mínútur. Farið verður með allar upplýsingar sem trúnaðarmál og við úrvinnslu 

könnunarinnar verður þess gætt að ekki verði hægt að rekja upplýsingar til einstaklinga, viðkomandi 

stofnunar eða ráðuneytis. 

 

Vegna tímaáætlunar verkefnisins væri ég mjög þakklát ef svar bærist frá þér fyrir 20. febrúar n.k. 

 

Hér er hlekkur á könnunina: https://www.surveymonkey.com/s/NL2C55B 

 

 

Með kveðju og kæru þakklæti fyrir aðstoðina, 

Bjargey Guðmundsdóttir 

 

Sími 864 8378. Netfang bjg24@hi.is 

 

Ítrekun send 18. febrúar 2014. 
 
  

https://www.surveymonkey.com/s/NL2C55B
mailto:bjg24@hi.is
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Viðauki C – Spurningakönnun 

Spurningakönnun var send þátttakendum stýrinetsins í tölvupósti 11. febrúar 2014 og fengu þeir 9 daga 

til þess að svara könnuninni. Áminningarpóstur var sendur þann 18. febrúar þar sem þeir sem ekki höfðu 

svarað voru vinsamlegast beðnir um að gera það sem fyrst. 

Bakgrunnsspurningar: 

 

Spurning 1. Kyn 

Kona 

Karl 

Vil ekki svara 

 

Spurning 2. Merktu við þann möguleika sem á best við þína stöðu: 

Forstjóri 

Millistjórnandi 

Sérfræðingur 

Starfsmaður 

Stjórnandi 

Yfirstjórnandi 

Vil ekki svara 

 

Spurning 3. Hver er menntun þín? Vinsamlegast merktu við hæsta menntunarstig þitt. 

Grunnskólapróf 

Stúdentspróf 

Iðnmenntun 

Tæknifræðingur 

Háskólapróf, BA eða BS 

Háskólapróf á meistarastigi 

Doktorspróf 

Vil ekki svara 

 

Spurning 4. Vinnuveitandi minn er: 

Opinber stofnun 

Ráðuneyti 

Sveitarfélag 

Íslenskt fyrirtæki 

Íslensk félagasamtök 

Alþjóðlegur 
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Spurningar um vinnuhópinn: 

 

Spurning 5. Þátttaka mín í vinnuhópnum krefst: 

1-10 klukkutíma vinnuframlags á ári 

11-20 klukkutíma vinnuframlags á ári 

Meira en 20 klukkutíma vinnuframlags á ári 

 

Spurning 6. Vinnuhópurinn vinnur að ákveðnu, sameiginlegu verkefni og tekur ákvarðanir um hvaða 

leiðir eigi að fara til að ná markmiðum vinnunnar og hver útkoman eigi að vera.  

Hvar liggur ákvörðunarvaldið í vinnuhópnum varðandi þessa þætti að þínu mati? Hvaða þátttakandi 

(stofnun, fyrirtæki eða einstaklingur) býr yfir því og hvernig er það notað? 

 

Spurning 7. Lýstu í stuttu máli þinni sýn á ákvörðunartökuferli vinnuhópsins. 

 

Spurning 8. Hvernig kemur þú þinni vinnu / skoðunum að í verkefninu? 

Á fundum verkefnahópsins 

Í tölvupósti 

Skriflega t.d. skýrslum, verkefnalýsingu, þarfagreiningu og þess háttar 

Í samtölum við samstarfsaðila 

Annað 

 

Spurning 9. Hvaða auðlind leggur þinn vinnustaður til verkefnisins? Vinsamlegast merktu við þau atriði 

sem eiga við, eitt eða fleiri. 

Fjármagn 

Hugbúnað 

Húsnæði 

Lögfræðilega þekkingu 

Mannauð 

Menningarlegan stuðning 

Pólitískan stuðning 

Sérfræðiþekkingu 

Tíma starfsfólks 

Verkefnastjórnun 

Vélbúnað 

Þekkingu á þeim ferlum sem rafræn byggingargátt snýst um 
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Spurning 10. Hvaða aðilar bera ábyrgð á útkomu og niðurstöðu verkefnisins?  

Vinsamlegast merktu við atriðin í röð þar sem þú telur að sá sem beri mesta ábyrgð sé númer 1. 

Arkitektafélag Íslands 

Félag byggingarfræðinga 

Félag byggingarfulltrúa 

Mannvirkjastofnun 

Samband íslenskra sveitarfélaga 

Tryggingafélögin 

Umhverfis- og auðlindaráðuneyti 

Verkfræðingafélagið 

 

Spurning 11. Vinsamlegast merktu 1 við þann svarmöguleika sem þú telur eiga best við þig og þína 

stöðu innan vinnuhópsins og gefðu hinum svarmöguleikunum síðan vægi, þar sem 9 á síst við þig. 

Mitt hlutverk í hópnum er að gæta hagsmuna og vera fulltrúi fyrir: 

Almenning 

Fagfélag 

Hagsmunasamtök 

Hluthafa 

Kjósendur 

Lög og reglur 

Neytendur 

Ríkið 

Sveitarfélag 

 

Spurning 12. Þarftu að gefa skýrslu eða skýra á einhvern hátt frá þinni vinnu í hópnum hjá vinnuveitanda 

þínum? 

Nei 

Skriflega 

Munnlega 

Á fundi og skráð í fundargerð 

Annað 

 

Spurning 13. Að lokum, vilt þú koma einhverju á framfæri varðandi vinnuhópinn um rafræna 

byggingargátt eða verkefnið almennt? 
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Viðauki D – Bréf til forstjóra stofnana / ráðuneytisstjóra 

 

XX stofnun / ráðuneytis  

02.02.2014 

 

XX forstjóri / ráðuneytisstjóri 

 

Efni: Beiðni um leyfi fyrir viðtali við starfsmann vegna rannsóknar  

Ég undirrituð, Bjargey Guðmundsdóttir nemi í MPA námi í opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands, vinn 

að rannsókn sem fjallar um tilurð Rafrænnar byggingargáttar og nýsköpun í stjórnsýslu. Rannsóknin er 

hluti af lokaverkefni mínu til meistaraprófs en leiðbeinandi minn er dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 

prófessor við stjórnmálafræðideild. Persónuvernd hefur verið tilkynnt um rannsóknina og er tilkynningin 

nr. S6639. 

Á næstu vikum hyggst ég leggja fyrir stutta spurningakönnun og taka viðtöl við starfsmenn í 

stjórnsýslunni sem komu að undirbúningi við gerð og framkvæmd laga um mannvirki nr. 160/2010. Óska 

ég hér með eftir leyfi til að tala við starfsmenn XX um málið. Farið verður með allar upplýsingar sem 

trúnaðarmál og við úrvinnslu viðtalanna og spurningakönnunar verður þess gætt að ekki verði hægt að 

rekja upplýsingar til einstaklinga eða viðkomandi stofnunar eða ráðuneytis. 

Vegna tímaáætlunar verkefnisins væri ég mjög þakklát ef svar bærist frá þér fyrir 15. febrúar n.k. á 

netfangið bjg24@hi.is. Viðtalið yrði tekið á skrifstofutíma og reiknað er með að það taki um eina 

klukkustund í framkvæmd.  

Nánari upplýsingar um verkefnið verða fúslega veittar í síma 864 8378 og í tölvupósti á netfangið 

bjg24@hi.is.  

 

Með þakklæti og von um gott samstarf, 

 

 

Bjargey Guðmundsdóttir kt. 190364-2599 

Sími 864 8378. Netfang bjg24@hi.is 
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