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Útdráttur 

Í ritgerðinni er fjallað um hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar og hver tengslin eru við 

einkavæðingu. Annars vegar er fjallað um tímabilið frá árinu 1992 til ársins 2007 þegar 

hlutafélagavæðing hins opinbera og einkavæðing voru nokkuð nátengd fyrirbæri. Af 37 

fyrirtækjum sem ríkissjóður einkavæddi á þeim árum var hlutafélagavæðing undanfari 

ferilsins hjá 31 félagi. Árið 2006 voru hins vegar sett ákvæði um opinber hlutafélög í 

hlutafélagalög og frá þeim tíma hefur ekkert opinbert hlutafélag verið einkavætt. Í 

rannsókninni eru þessi tímabil skoðuð og ástæður þessara breytinga kannaðar.  

 Ritgerðin byggir að mestu leyti á fyrirliggjandi gögnum en jafnframt voru tekin hálf-

stöðluð eigindleg elítuviðtöl við fjóra aðila. Þá var unnið út frá kenningu um nýskipan í 

ríkisrekstri og umboðskenningum. 

 Niðurstöður ritgerðarinnar leiddu í ljós að ástæður þess að opinber hlutafélög hafa 

hingað til ekki verið einkavædd eru meðal annars aðstæður í samfélaginu og fyrri 

einkavæðingar. Eftir árið 2006 hafa ríkjandi stjórnvöld ekki sýnt málinu mikinn áhuga sem 

meðal annars endurspeglast í þeim stjórnarsáttmálum sem liggja til grundvallar. Markmiðið 

með opinberum hlutafélögum var að auka sveigjanleika og þau geta verið heppilegt 

rekstrarfyrirkomulag ef rétt er staðið að málum. 
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Abstract 

This thesis looks at the corporatization of governmental institutions in Iceland and its 

association with privatization. The first period covered is 1992-2007 during which time 

corporatization and privatization within the public sector were closely linked. During that 

time 31, out of 37 partially or fully state owned entities, were privatized following 

corporatization. 

A legislation on state owned enterprises entered into force in 2006. Subsequently, no 

state owned enterprises have been privatized. The thesis also covers this period of time and 

the possible reasons for this change pondered. 

Applied research methods were qualitative, including secondary data analysis and four 

semi-structured elite interviews. Theories of new public management and principal-agent 

were used as points of reference. 

 Results indicate that the reasons for the discontinuation of privatization of state owned 

enterprises may be societal changes in Iceland, as well as its past history of privatization. 

The issue of privatization has not been a priority of ruling governments after 2006. This is 

evidenced by the lack of emphasis of this issue in their coalition agreements. 

 The aim of establishing state owned enterprises in Iceland was to increase public 

sector flexibility and this method of operation can certainly be advantageous if done properly.   



  

5 

 

Formáli 

Undirbúningur ritgerðarinnar hófst á haustmánuðum 2014. Ég hef lengi haft áhuga á ólíkum 

rekstrarformum hins opinbera og því hvernig leiðir hins opinbera og einkageirans geta legið 

saman. Það má segja að hlutafélagavæðing hins opinbera sé einn liður í því.  

Ritgerð þessi er 30 ECTS eininga lokaverkefni til MPA-gráðu í opinberri stjórnsýslu 

við Háskóla Íslands. Leiðbeinandi minn við vinnslu á ritgerðinni var Arnar Þór Másson.  

Ég vil þakka viðmælendum mínum fyrir að gefa sér tíma og ræða við mig um 

ritgerðarefnið. Innsýn þeirra gaf ritgerðinni aukna dýpt og veitti mér betri innsýn í 

rannsóknarefnið. 

Foreldrum mínum þakka ég fyrir hvatningu við vinnslu ritgerðarinnar. Eins kann ég 

Önnu G. Edvardsdóttur og Guðrúnu K. Guðfinnsdóttur bestu þakkir fyrir yfirlestur á 

ritgerðinni og góðar ábendingar. 

Leiðbeinanda mínum Arnari Þór Mássyni vil ég þakka einkar gott samstarf, góða leiðsögn 

og ábendingar í öllu ferli ritgerðarinnar.  
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Töfluyfirlit 

Tafla 1. Skráning opinberra hlutafélaga og upplýsingar um þau 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



  

9 

 

1 Inngangur 

Talsverðar breytingar hafa átt sér stað í opinberum rekstri á Íslandi síðastliðna áratugi. Hið 

opinbera kom að fjölbreyttum atvinnurekstri fram undir lok síðustu aldar. Það tók þó að 

breytast, því árin frá 1992 til ársins 2007 einkenndust að miklu leyti af einkavæðingu þar sem 

opinberar stofnanir voru færðar úr höndum hins opinbera og seldar einkaaðilum. Í millitíðinni, 

áður en viðkomandi stofnanir voru endanlega einkavæddar, voru þær í mjög mörgum tilvikum 

hlutafélagavæddar. Í raun var hlutafélagavæðing ríkisstofnana á þessum tíma nátengd 

einkavæðingu og litið á hana sem skref í átt að einkavæðingu.  

Þær stofnanir sem voru hlutafélagavæddar og að lokum einkavæddar sinntu mjög 

fjölbreyttum verkefnum. Til að mynda seldi ríkið hlutabréf í ríkisverksmiðjum, 

skógræktarstofnunum, fjármálafyrirtækjum, fjarskiptafyrirtækjum og fiskeldisfyrirtækjum. Á 

þessu tímabili áttu sér stað 48 sölur á eignarhlutum í ríkisfyrirtækjum í 37 fyrirtækjum.
1
 Af 

þeim 37 fyrirtækjum sem voru einkavædd á þessu tímabili voru 30 þeirra hlutafélög en 

eignarhlutur ríkisins var þó misjafn. 

 Þetta var ekkert einsdæmi hér á landi því víða annars staðar átti sér stað svipað ferli 

þar sem fjöldi opinberra stofnana voru einkavæddar. Í raun fylgdi Ísland þeirri þróun sem átti 

sér stað víða um hinn vestræna heim þó hún hafi  hafist seinna hér en víða annars staðar. Þetta 

ferli hófst til að mynda talsvert fyrr á Bretlandseyjum á tíma Thatcher stjórnarinnar eða við 

upphaf  9. áratugar 20. aldar.
2
  

Árið 2006 settu stjórnvöld á Íslandi ákvæði um opinber hlutafélög inn í lög um 

hlutafélög nr. 2/1995. Þetta er því fremur nýtt fyrirbæri í lögum hér á landi en áður höfðu 

verið til sérlög fyrir einstök hlutafélög sem voru í opinberri eigu. Með þessu nýja lagaákvæði 

heyra nú öll hlutafélög í opinberri eigu undir sama lagaramma. Enn gilda þó sérlög fyrir 

einstök opinber hlutafélög sem og ákvæði hlutafélagalaga.
3
 Fram til þessa hefur ekkert 

opinbert hlutafélag verið einkavætt og svo virðist sem stjórnvöld hyggist halda þeim áfram í 

opinberri eigu. 

Í þessari ritgerð er ætlunin að skoða þá þróun sem varð á þessu fyrrgreinda tímabili, 

þ.e. frá 1992-2007, þegar hlutafélagavæðing og einkavæðing héldust að mörgu leyti í  hendur. 

Í öðru lagi er ætlunin að skoða síðan tímabilið sem tók við í kjölfar þess að ákvæði um 

                                                 
1 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 2003-2007, skýrsla (Reykjavík: Framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu, 2007), 37. 
2 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, skýrsla unnin fyrir forsætisráðuneytið 

(Reykjavík: Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003), 4-10. 
3Stefán Már Stefánsson, „Opinber hlutafélög,“ í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar, ritstj. Stefán Már 

Stefánsson, Þorgeir Örlygsson og Aðalheiður Jóhannsdóttir,  331-372 (Reykjavík: Bókaútgáfan Codex, 2009), 

332. 
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opinber hlutafélög komu inn í lög árið 2006. Á því tímabili hefur einkavæðing ekki tekið við 

af hlutafélagavæðingu hins opinbera líkt og var að mörgu leyti á fyrra tímabilinu sem er til 

rannsóknar.  Þessi tímabil verða því borin saman og leitast verður við að greina hvers vegna 

svo sé. Þá verður skoðað hvort um hafi verið að ræða meðvitaða stefnubreytingu, þar sem 

beinlínis var ákveðið að hverfa frá þeirri  einkavæðingu sem hafði verið svo einkennandi eða 

hvort þetta hafi frekar verið ómeðvituð ákvörðun. Einnig er áhugavert að skoða hvers vegna 

einkavæðing er ekki lengur einn þáttur í hlutafélagavæðingu ríkisrekstar. Jafnframt er 

athyglisvert að skoða hvort opinber hlutafélög séu heppilegt rekstrarform í opinberum rekstri. 
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2 Rannsóknaraðferðir 

2.1 Rannsóknarspurningar og framkvæmd ritgerðar 

 

Við upphaf ritgerðarvinnunnar var ákveðið að leggja upp með fjórar rannsóknarspurningar til 

þess að afmarka efnið enn frekar. Um var að ræða eina aðalspurningu og þrjár 

undirspurningar.  

 

Grunn rannsóknarspurningin var eftirfarandi:  

 

 Hvers vegna er einkavæðing ekki lengur afleiðing hlutafélagavæðingar hins opinbera? 

 

Undirspurningar voru eftirfarandi: 

 

 Hvert var markmiðið með opinberum hlutafélögum? 

 Eru opinber hlutafélög heppilegt rekstrarfyrirkomulag? 

 Er munur á ábyrgð stjórnmálamanna með hefðbundnum ríkisstofnunum og opinberum 

hlutafélögum? 

 

Sjónum verður beint að tímabilinu frá 1992 til 2007 sem einkenndist að miklu leyti af 

hlutafélagavæðingu ríkisins sem oft og tíðum endaði með einkavæðingu. Staðan hefur hins 

vegar breyst þar sem ríkið hefur nú stofnað til opinberra hlutafélaga sem það virðist ætla að 

eiga áfram í stað þess að selja þau. Hlutafélagavæðing og einkavæðing voru því á ákveðnum 

tíma nokkuð tengd fyrirbæri þar sem hlutafélagavæðing var að einhverju leyti undanfari 

einkavæðingar eða með öðrum orðum, einkavæðing var afleiðing hlutafélagavæðingar. Vegna 

þess hve þessi hugtök voru nátengd telur höfundur nauðsynlegt að fjalla einnig um sögu 

einkavæðingar á Íslandi þar sem það var svo stór þáttur í hlutafélagavæðingu hins opinbera.  

Þetta er einkar áhugavert viðfangsefni þar sem um var að ræða mikið umbrotaskeið 

hér á landi. Mörgum rótgrónum ríkisstofnunum var á þessu tímabili breytt í hlutafélög að því 

virðist í því augnamiði að einkavæða þær að fullu. Á þessum tíma sat lengst af ríkisstjórn 

Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks sem lagði áherslu á aukinn sveigjanleika og 

samkeppni í opinberri þjónustu. Þessar áherslur má til að mynda sjá glöggt í þeim 

stjórnarsáttmálum sem liggja til grundvallar á þessum tíma. Þar má einnig sjá  skírskotun í þá 

miklu tengingu sem var á milli hlutafélagavæðingar og einkavæðingar á þessum tíma.  
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Seinna tímabilið sem er til umfjöllunar í ritgerðinni er mjög ólíkt því fyrra. Frá árinu 

2007 hefur engin einkavæðing átt sér stað hér á landi, að undanskildum samningum við 

kröfuhafa föllnu bankanna eftir bankahrunið árið 2008. Hlutafélagavæðing hins opinbera er 

þó enn til staðar. Með lögum nr. 90/2006 um breytingu á lögum nr. 2/1995 um hlutafélög 

voru sett inn ákvæði um opinber hlutafélög. Fyrirmyndina má rekja til Norðurlandanna og 

með ákvæðinu gilda nú samræmdar reglur fyrir öll hlutafélög sem teljast opinber.
4
 Nú virðist 

stefnan fremur vera sú að eiga þessi opinberu hlutafélög áfram í stað þess að selja þau á 

frjálsum markaði. Sem dæmi um það er ákvæði um að óheimilt sé að selja eignarhlut ríkisins í 

sérlögum sem gilda um Ríkisútvarpið og opinbert hlutafélag um Keflavíkurflugvöll (Isavia).
5
 

Í sérlögum um Rafmagnsveitu Reykjavíkur (Rarik) sem einnig er opinbert hlutafélag segir að 

öll hlutabréf skuli vera eign ríkissjóðs.
6
 Svipað ákvæði er að finna í lögum um stofnun 

opinbers hlutafélags um Lánasjóð sveitarfélaga nr. 150/2006. Í 2. gr. laganna segir: 

„Eignarhlutir í Lánasjóði sveitarfélaga ohf. geta eingöngu verið í eigu íslenskra sveitarfélaga 

og stofnana og fyrirtækja sem eru að fullu í þeirra eigu.“
7
 

Finna má skilgreiningu á opinberum hlutafélögum í 2. mgr. 1. gr. laga um hlutafélög 

nr. 2/1995, en við þá grein bættust við tveir nýir málsliðir, þegar ákvæði um opinber 

hlutafélög komu inn í hlutafélagalögin. Opinber hlutafélög eru skilgreind á eftirfarandi hátt í 

hlutafélagalögunum: „Opinbert hlutafélag merkir í lögum þessum félag sem hið opinbera, 

einn eða fleiri hluthafar, á að öllu leyti, beint eða óbeint. Slíkum félögum einum er rétt og 

skylt að hafa orðin opinbert hlutafélag í heiti sínu eða skammstöfunina ohf. og má tengja 

orðin eða skammstöfunina heiti eða skammstöfun á hlutafélagi.“
8
 

Ef stuðst er við þessa skilgreiningu á opinberum hlutafélögum þá hafa verið starfandi 

18 opinber hlutafélög hér á landi samkvæmt fyrirtækjaskrá Ríkisskattstjóra. Þrjú þessara 

félaga hafa þegar verið afskráð þegar þau runnu inn í Isavia ohf. þegar það var stofnað árið 

2010. Nú eru eftirfarandi félög skráð sem opinber hlutafélög: Isavia ohf., Matís ohf., Nýr 

Landsspítali ohf., Rarik ohf., Ríkisútvarpið ohf., Harpa tónlistar- og ráðstefnuhús ohf., 

Lánasjóður sveitarfélaga ohf., Orkubú Vestfjarða ohf., Neyðarlínan ohf., Orka náttúrunnar 

ohf., Orkuveita Húsavíkur ohf., Orkuveita Reykjavíkur – Eignir ohf., Orkuveita Reykjavíkur – 

Veitur ohf., og Íslandspóstur ohf. Samtals eru þetta því 14 félög sem hafa skammstöfunina 

                                                 
4 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar, 332. 
5 Lög um Ríkisútvarpið, fjölmiðil í almannaþágu nr. 23/2013. Lög um stofnun opinbers hlutafélags um rekstur 

Keflavíkurflugvallar ofl. nr. 76/2008. 
6 Lög um stofnun hlutafélags um Rafmagnveitur ríkisins nr. 25/2006. 
7 Lög um stofnun opinbers hlutafélags um Lánasjóð sveitarfélaga nr. 150/2006. 
8 Lög um hlutafélög nr. 2/1995. 
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ohf. í nafni sínu.
9
 Að auki starfaði félagið Suðurlindir ehf. fyrst sem opinbert hlutafélag en var 

síðar breytt í eignarhaldsfélag áður en það var lagt niður árið 2013.
10

 Ástæðan fyrir því að 

stuðst er við þessa skilgreiningu á opinberum hlutafélögum er til þess að það sé engum vafa 

undirorpið um hvaða félög er að ræða og hvernig þau eru skilgreind.  

Til þess að svara rannsóknarspurningunni og fjalla um rannsóknarefnið verður meðal 

annars  stuðst við kenningu um nýskipan í ríkisrekstri. Sú kenning var ofarlega á baugi á þeim 

tíma sem einkavæðing stóð sem hæst á Íslandi. Grunnstefið í þeirri kenningu snýst um að hið 

opinbera geti og þurfi að taka einkamarkaðinn til fyrirmyndar í þeim verkefnum sem það 

stendur frammi fyrir. Hið opinbera þurfi því að reyna líkjast einkamarkaðnum og þannig geti 

náðst aukin skilvirkni, framleiðni og samkeppni. Kenningin hafði mótandi áhrif víða um heim 

og talsverðar breytingar urðu í rekstri hins opinbera sem væntanlega má rekja að einhverju 

leyti til hugmyndafræðinnar sem kenningin boðaði. Kenningin um nýskipan í ríkisrekstri 

hefur fyrst og fremst skýringargildi varðandi fyrra tímabilið sem er til umfjöllunar, þegar 

hlutafélagavæðing hins opinbera var undanfari einkavæðingar. Litið var svo á að með 

einkavæðingu væri hægt að hagræða í rekstri hins opinbera og það væri því hagur ríkisins að 

leggja áherslu á slíkt. Þá verður jafnframt fjallað um umboðskenningar og þær tengdar við 

opinber hlutafélög þá sérstaklega með tilliti til ábyrgðar og valdaframsals. Að lokum verður 

stuttlega farið yfir hvaða straumar hafa tekið við nýskipan í ríkisrekstri frá því að kenningin 

var á sínu blómaskeiði.  

Til þess að svara rannsóknarspurningunni á fullnægjandi hátt var nauðsynlegt að leita 

fanga víðar en í fyrirliggjandi gögnum, sem eru til að mynda skýrslur, greinar og önnur gögn. 

Því var ákveðið í samráði við leiðbeinanda að taka einnig fjögur viðtöl við einstaklinga sem 

allir eiga það sammerkt að hafa mikla þekkingu á rannsóknarefninu. Um var að ræða bæði 

fyrrverandi og núverandi þingmenn og ráðherra en einnig starfsmann stjórnsýslunnar. Að mati 

höfundar var rannsóknarefnið þess eðlis að nauðsynlegt þótti að fá sýn þeirra sem til að 

mynda stóðu í hringiðunni þegar ákvæði um opinber hlutafélög voru sett inn í hlutafélagalög 

og þegar umræður fóru fram um hlutafélagavæðingu ákveðinna ríkisstofnana. Einnig var um 

að ræða einstaklinga sem þekktu vel það ferli þegar mörgum ríkisstofnunum var breytt í 

hlutafélög sem síðan voru í kjölfarið einkavædd. Notast var við svokölluð elítuviðtöl þar sem 

höfundur valdi viðmælendur sem hafa sérþekkingu á rannsóknarefninu.  

 

                                                 
9Ríkisskattstjóri, „Fyrirtækjaskrá,“ https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit?nafn=%25ohf&heimili=&kt=&vsknr 

(sótt 4. nóvember 2014). 
10 Ríkisskattstjóri,  „Suðurlindir ehf,“ Fyrirtækjaskrá, 

https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit/kennitala/5610080190 (sótt 4. nóvember 2014).  

https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit?nafn=%25ohf&heimili=&kt=&vsknr
https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit/kennitala/5610080190
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2.2 Eigindleg eða megindleg rannsóknaraðferð 

Mikilvægur þáttur hverrar rannsóknar snýst um það hvort notast eigi við eigindlega eða 

megindlega rannsóknaraðferð. Meginmunurinn á þessum tveimur aðferðum tengist heimspeki 

sem og aðferðafræði. Ef um megindlega rannsókn er að ræða þá fæst nokkurs konar yfirlit yfir 

veruleikann og hægt að finna út ýmsan samanburð. Þannig er hægt að draga ályktun og alhæfa 

frá úrtaki yfir á þýði. Með megindlegri rannsókn er einnig hægt að fá heildaryfirlit yfir þann 

hóp sem er verið að skoða. Jafnframt er hægt að setja fram lýsandi niðurstöður um úrtakið. 

Ýmsir telja einnig að mesti kosturinn við megindlega rannsóknaraðferð sé að hægt er að draga 

ályktanir um tengsl milli breyta og mögulegt er að finna orsakasamband. Þá gefa megindlegar 

rannsóknir tækifæri til þess að stunda og kanna forspá með langtímarannsóknum.
11

  

Eigindlegar rannsóknir eru hins vegar af öðrum meiði þar sem þær byggja á annars 

konar rannsóknaraðferðum. Slíkar rannsóknir henta vel þegar ekki er vitað fyrirfram hvaða 

niðurstaða mun fást. Þá er oftast beitt aðferðum sem byggja á viðtölum, rýnihópum eða gögn 

og skjöl sem liggja fyrir eru skoðuð. Þegar eigindlegum aðferðum er beitt er oft hægt að fá 

dýpri skilning en hægt er að fá með megindlegum aðferðum. Ekki er alltaf hægt eða 

viðeigandi að beita tilraunum og öðru slíku í rannsóknum og þá geta eigindlegar rannsóknir 

hentað betur en megindlegar aðferðir. Jafnframt er hægt að skoða tímaröð atburða betur í 

eigindlegum rannsóknum þar sem rannsakandinn getur verið á vettvangi og skoðað hvað er 

gerast og hvernig það á sér stað. Eigindlegar rannsóknir henta einnig vel til dæmis þegar 

hópurinn sem verið er að vinna með er of lítill eða verið er að meta starfsemi þar sem 

markmiðin eru óljós.
12

  

Flestar eigindlegar rannsóknaraðferðir eiga það sameiginlegt að verið er að lýsa og 

reyna skilja ákveðin mannleg fyrirbæri. Lögð er áhersla á hið persónulega og það sem er hér 

og nú. Markmiðið er fremur það að skilja eitthvað í stað þess að reyna spá fyrir um eitthvað. 

Þess vegna þarf rannsakandinn að skoða gögnin vel sem eiga að liggja til grundvallar. Það er 

því einnig mikilvægt að rannsakandinn sé meðvitaður um viðhorf sín til efnisins og jafnvel 

fyrirfram myndaðar skoðanir.
13

  

Megindlegar rannsóknaraðferðir hafa verið ráðandi í gegnum tíðina og væntanlega er 

ástæðan sú að margir telja hana vera þá einu réttu aðferð. Þar sem hægt er að draga ályktanir 

út frá ákveðnu úrtaki yfir á allan hópinn. Þrátt fyrir það hafa eigindlegar aðferðir verið að 

                                                 
11 Sigurlína Davíðsdóttir, „Eigindlegar eða megindlegar rannsóknaraðferðir?“ í Handbók í aðferðafræði 

rannsókna, ritstj. Sigríður Halldórsdóttir, 229-237 (Akureyri: Háskólinn á Akureyri, 2013), 229-231. 
12 Sama heimild, 232-233 
13 Sigríður Halldórsdóttir, „Yfirlit yfir eigindlegar rannsóknaraðferðir,“ í Handbók í aðferðafræði rannsókna, 

ritstj. Sigríður Halldórsdóttir, 239-249 (Akureyri: Háskólinn á Akureyri, 2013), 239. 



  

15 

 

sækja í sig veðrið. Það er af hinu góða þar sem rannsóknir eru fjölbreyttar og því henta 

mismunandi rannsóknaraðferðir hverju sinni.
14

  

Í þessari ritgerð var stuðst við eigindlegar aðferðir þar sem sú aðferð hentar betur því 

rannsóknarefni sem liggur til grundvallar. Markmiðið með rannsókninni var frekar að reyna 

að skilja hvað það var sem hafði átt sér stað og hvers vegna þróunin hefur verið með þeim 

hætti sem raun ber vitni fremur en að reyna að spá fyrir um einhverja þróun. Eins og áður kom 

fram var stuðst við fyrirliggjandi gögn og að auki voru tekin elítuviðtöl. 

2.3 Viðtöl í eigindlegum rannsóknum 

Notkun viðtala í rannsóknum er í raun fremur ný aðferð við gagnasöfnun. Viðtöl hafa það 

fram yfir ýmsar aðrar aðferðir að um er að ræða þátt sem er mjög mikilvægur í öllu daglegu 

lífi fólks. Þar sem samskipti einstaklinga fara oftast fram með einhvers konar samtali eða 

umræðu. Viðtöl er því að stórum hluta félagsleg athöfn milli fólks. Viðtöl eru oft notuð sem 

gagnasöfnunaraðferð samhliða öðrum aðferðum eins og á við í þessari rannsókn. Þegar viðtöl 

eru valin sem aðferð í rannsóknum er ástæðan oftast nær sú að þau séu best til þess fallin til að 

ná að svara þeim rannsóknarspurningum sem liggja til grundvallar. Hægt er að notast við 

viðtöl í megindlegum sem og eigindlegum rannsóknum. Einkenni megindlegra viðtala eru 

fyrst og fremst þau að um er að ræða staðlað form. Þá er til dæmis reynt er að hafa öll viðtölin 

eins og jafnframt er notast við töluleg form og tölfræðiútreikninga.
15

   

Í þessari ritgerð var ákveðið að notast við eigindleg viðtöl þar sem þau geta veitt dýpri 

skilning á fyrirbærum í tilveru fólks og þau geta einnig lýst félagslegum ferlum. Þannig er 

leitast við að skoða ákveðið efni út frá ýmsum sjónarhornum og hvert viðtal fyrir sig er því 

mismunandi eftir því hver á í hlut. Oft verða slík viðtöl mun persónulegri en viðtöl sem tekin 

eru með megindlegri áherslu. Lykilatriði í eigindlegum viðtölum er að viðmælendur geti tjáð 

sig nokkuð frjálslega um efnið, þó það sé að sjálfsögðu innan marka rannsóknarinnar. Slík 

viðtöl skera sig þó frá almennu spjalli því þau krefjast talsverðs undirbúnings og hafa skýran 

tilgang og markmið sem þarf að fylgja eftir.
16

  

Í þessari ritgerð var notast við svokölluð elítuviðtöl sem er viðtalsaðferð sem er 

sérstaklega notuð innan stjórnmálafræðinnar. Í þeim tilvikum sem slík viðtöl eru notuð velur 

rannsakandinn viðmælendur sína og hvernig best sé að haga viðtalinu. Elítuviðtöl eru notuð 

þegar viðmælandinn er sérfræðingur um ákveðið málefni. Í elítuviðtölum getur einnig vægi 

                                                 
14 Sigurlína Davíðsdóttir, „Eigindlegar eða megindlegar rannsóknaraðferðir?“ 236. 
15 Helga Jónsdóttir, „Viðtöl í eigindlegum og megindlegum rannsóknum,“ í Handbók í aðferðafræði rannsókna, 

ritstj. Sigríður Halldórsdóttir, 137-153 (Akureyri: Háskólinn á Akureyri, 2013), 137-138. 
16 Sama heimild, 143-145. 
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eins viðmælanda orðið meira en annarra. Elítuviðtöl eru oftast notuð meðfram annarri 

rannsóknarvinnu og eins og áður sagði var það raunin í þessari ritgerð.
17

  

2.4 Framkvæmd viðtala 

Fjögur viðtöl voru tekin við einstaklinga sem tengdust ritgerðarefninu sérstaklega á sviði 

stjórnmála og stjórnsýslu. Eitt af þessum fjórum viðtölum var viðtal sem var í raun ekki hluti 

af eiginlegum viðtölum fyrir ritgerðina heldur var það einungis tekið til þess að höfundur 

fengi betri innsýn inn í það efni sem var til umfjöllunar. Það auðveldaði úrvinnslu á 

ákveðnum hlutum ritgerðinnar og gerði það að verkum að höfundur átti auðveldara með að 

koma sér inn í þann þankagang sem ríkti hér á Íslandi sem og erlendis þann tíma sem fjallað 

er um í ritgerðinni. Ekki var vitnað sérstaklega í þetta viðtal þar sem höfundur leit á það sem 

hluta af forrannsókn fyrir ritgerðina. 

 Viðmælendur voru valdir í samráði við leiðbeinanda en þeir sjálfir bentu einnig á aðra 

hugsanlega viðmælendur. Um var að ræða einstaklinga sem höfðu sérþekkingu á efninu vegna 

starfa sinna. Aðalviðmælendur fyrir ritgerðina áttu það sammerkt að hafa allir starfað sem 

kjörnir fulltrúar á Alþingi og sinnt ráðherraembættum. Ákveðið var að taka einungis viðtöl 

við fyrrum eða núverandi alþingismenn og ráðherra þar sem  þeir höfðu vegna starfa sinna 

óhjákvæmilega komið beint að því efni sem til rannsóknar var í ritgerðinni. Þetta eru því 

einstaklingar sem má líta á sem sérfræðinga á þessu sviði. Viðtalið sem var hluti af 

forrannsókninni var við starfsmann innan stjórnsýslunnar.  

 Öll viðtölin fóru fram á vinnustöðum viðkomandi einstaklinga og voru tekin á 

tímabilinu frá nóvember 2014 til janúar 2015. Hvert viðtal tók á milli 30 og 60 mínútur. 

Viðtölin voru tekin upp með leyfi viðmælanda á hvort tveggja tölvu og á upptökutæki. Í 

samráði við leiðbeinanda var ákveðið að hafa öll viðtölin nafnlaus og einungis vitna í orð 

viðmælenda undir dulnefni. Ákveðið var að notast við þá aðferð að gefa viðmælendum 

númer, þ.e.a.s. viðmælandi nr. 1 og viðmælandi nr. 2 o.s.frv. Númer viðmælanda var valið 

handahófskennt þannig að viðmælendur fengu til dæmis ekki númer eftir því í hvaða röð 

viðtölin voru tekin. Jafnframt var notast við svokallaðan viðtalsvísi sem finna má í viðauka. 

Viðtölin voru hálf stöðluð sem gerir það að verkum að viðmælendur gátu tjáð sig meira um 

ákveðin atriði eða lagt minni áherslu á önnur. Viðtalsvísirinn var settur upp til þess að tryggja 

að svör við helstu spurningum kæmu fram en viðmælendur fengu þó frelsi til þess að tjá sig 

eftir sínu höfði og þurftu ekki að svara öllum spurningum ef þeir kysu svo. 

                                                 
17  Peter Burnham o.fl.., Research Methods in Politics (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2004), 205-206. 
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Viðmælendur voru flestir valdir með svokallaðri snjóboltaaðferð og einnig í samráði við 

leiðbeinanda. Slík aðferð er algeng þegar um elítuviðtöl er að ræða. Samkvæmt þeirri aðferð  

er byrjað með ákveðna lykilviðmælendur sem höfundur taldi nauðsynlegt að ræða við. Þeir 

viðmælendur eru síðan beðnir um að benda rannsakenda á aðra viðmælendur sem mögulega 

gæti gagnast að ræða við.
18

 Þar sem viðtölin voru ekki mörg þá var þessi aðferð 

umfangsminni en í mörgum öðrum rannsóknum þar sem viðtöl eru í forgrunni. En eins og 

áður var komið inn á þá voru viðtölin  tekin til þess að styrkja ritgerðina þar sem hún var að 

öðru leyti einungis byggð á fyrirliggjandi gögnum. Rannsókn á fyrirliggjandi gögnum er því 

viðamesti hluti ritgerðarinnar. 

2.5 Staða þekkingar 

Segja má að sú þekking sem er fyrir hendi á þessu rannsóknarefni sé tvíþætt. Í fyrsta lagi er 

talsvert til af heimildum um einkavæðingu á Íslandi og þann tíma sem hún stóð yfir. Þær 

heimildir sem verða nýttar í þeirri vinnu eru að mestu leyti lýsandi heimildir, þ.e.a.s. í þeim 

má finna gott yfirlit yfir það tímabil sem um ræðir og þær stofnanir sem voru einkavæddar. 

Til að mynda gaf framkvæmdanefnd um einkavæðingu reglulega út rit þar sem farið var yfir 

þær ríkisstofnanir sem búið var að einkavæða og ferlinu lýst.
19

 Að auki gaf Hagfræðistofnun 

Háskóla Íslands út skýrslu árið 2003 þar sem ítarlega var gert grein fyrir einkavæðingu á 

Íslandi frá 1992-2003.  

Skýrsla starfshóps forsætisráðherra um sölu ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og 

sölu fjármálafyrirtækja í eigu ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum var gagnleg þá sérstaklega 

þar sem fjallað er um ástandið eftir bankahrunið árið 2008.
20

  

Arnar Þór Másson, leiðbeinandi höfundar, ritaði grein árið 2007 þar sem hann fjallar 

um hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar. Í þeirri grein fjallar hann um þessi tengsl sem eru á milli 

einkavæðingar og hlutafélagavæðingar ríkisrekstrar. Hann skoðar jafnframt hvort 

hlutafélagaformið sé heppilegt rekstrarform og hvort aðrar leiðir en hlutafélagavæðing séu 

mögulegar til að auka sveigjanleika í opinberum rekstri.
21

  

                                                 
18 Peter Burnham o.fl.., Research Methods in Politics, 207. 
19Framkvæmdanefnd um einkavæðingu gaf út rit um einkavæðingu þau komu út árið 1995, 1999, 2003 og 2007. 

Eins gaf nefndin út fleiri rit sem tóku til dæmis til einstakra mála svo sem einkavæðingu Landssímans.  
20 Leiðbeinandi nemanda í ritgerðinni, Arnar Þór Másson var formaður þeirrar nefndar. Skýrslan kom út á vegum 

forsætisráðuneytisins og bar heitð Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja í eigu 

ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum, skýrsla starfshóps forsætisráðherra. 
21 Arnar Þór Másson, „Ríkið hf. Hlutafélagavæðing ríkisrekstrar,“ 2. tbl. 3. árg.  Stjórnmál og stjórnsýsla. 

(2007): 215. 

 



  

18 

 

Umræður á Alþingi gáfu einnig góða innsýn inn í rannsóknarefnið og þar má greina 

þau átök sem voru til staðar þar sem tekist var um ólíka sýn þingmanna til hvort tveggja 

hlutafélagavæðingar og einkavæðingar. Að einhverju leyti kristallast í þeim umræðum 

ákveðin átök um hugmyndafræði þar sem annars vegar var tekist á um aukið frelsi í 

viðskiptum og minni afskipti hins opinbera og hins vegar misskiptingu í samfélaginu og 

mikilvægi þess að hið opinbera komi meira að rekstri félaga í sinni eigu. 

Það er því talsvert til af greinum og skýrslum sem fjalla með einhverjum hætti um 

hlutafélagavæðingu í ríkisrekstri og einkavæðingu. Það hefur hins vegar minna verið fjallað 

um þessi beinu tengsl milli þessara þátta og þá hvers vegna tengslin þarna á milli hafa 

mögulega rofnað. Það var því ætlunin með þessari ritgerð að skoða þessi tengsl og bera þessi 

tímabil að einhverju leyti saman. Með þessari ritgerð er vonandi lagt eitthvað til málanna hvað 

varðar samspil einkavæðingar og hlutafélagavæðingar hins opinbera. Þetta rannsóknarefni 

hefur verið  mikið í umræðunni og tekist hefur verið á um eignarhald á stofnunum og sitt 

sýnist hverjum og skoðanir eru misjafnar. Það ætti því að vera gagnlegt að taka saman sögu 

einkavæðingar og hlutafélagavæðingar. Þessar miklu breytingar sem urðu á eignarhaldi 

ríkisins á hinum ýmsu ríkisstofnunum hafa breytt mjög hinum opinbera rekstri. Hvað varðar 

opinber hlutafélög er það efni sem ekki hefur verið mikið rannsakað. Ákvæði um slík 

hlutafélög er tiltölulega nýkomið inn í lög hér á landi. Það verður því fjallað um opinber 

hlutafélög og reynt að leggja mat á það rekstrarform. Ef hlutafélagavæðing er eitt skref í átt að 

einkavæðingu væri þá betra að stíga skrefið til fulls eða halda starfseminni áfram í 

hefðbundnu formi ríkisstofnana? 

3 Kenningar 

3.1 Nýskipan í ríkisrekstri 

 „Hið opinbera er ekki lausnin heldur vandamálið,“ þessi þekktu orð Ronald Reagan fanga 

grunnþætti kenningar um nýskipan í ríkisrekstri (e. new public management) sem var ráðandi 

víða í engilsaxneskum ríkjum á seinni áratugum 20. aldar. Nýskipan í ríkisrekstri var að miklu 

leyti gagnrýni á skrifræðishugmyndir Max Weber. Þessi nýja hugmyndafræði leiddi til 

róttækra breytinga innan hins opinbera þá sérstaklega í löndum á borð við Ástralíu, Bretland, 

Kanada og Nýja Sjáland.
22

 Kenningin um nýskipan í ríkisrekstri lagði áherslu á sveigjanleika 

                                                 
22 Rod Hague og Martin Harrop, Comparative Government and Politics, An Introduction (Basingstoke: Palgrave 

Macmillan, 2007),  366. 
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og árangursstjórnun. Hugmyndir um skrifræði voru taldar heyra sögunni til og tími væri 

kominn til þess að stjórnsýslan tæki upp nýja nálgun.  

Í einu þekktasta riti um nýskipan í ríkisrekstri, Reinventing Government, sem kom út árið 

1992 fjalla þeir David Osborne og Ted Gaebler meðal annars um það hvernig stjórnvöld víða 

um heim væru að mörgu leyti að mistakast í störfum sínum. Stjórnvöld þyrftu að bregðast við 

ákveðnu ástandi með því að auka skilvirkni og að einhverju leyti endurskipuleggja stjórnunina 

Þeir Osborne og Gaebler töldu að tími gamaldags og miðstýrðra stjórnvalda væri liðinn og að 

skrifræði hefði um of langa hríð verið of ráðandi hjá stjórnvöldum. Þeir kölluðu því eftir 

nýskipan innan hins opinbera. Þeir lögðu meðal annars áherslu á dreifstýringu, einkavæðingu, 

aukna athygli á viðskiptavini opinberrar þjónustu og að auka samkeppni. Þeir lögðu áherslu á 

tíu þætti í tengslum við nýjan hugsunarhátt hjá stjórnvöldum 

1. Hvetjandi stjórnvöld – Þar sem hlutverk stjórnvalda er frekar að stýra en róa. 

Einkaaðilar geta tekið að sér að sinna ýmissi þjónustu en stjórnvöld halda áfram að 

forgangsraða og veita leiðsögn. 

2. Stjórnvöld í eigu samfélagsins – Auka vald svæðisbundinna stjórna og hópa. 

3. Samkeppnismiðuð stjórnvöld – Mikilvægt er að auka samkeppni milli 

stjórnvalda og einkarekinna stofnana og einnig innan stjórnvalda og innan 

einkamarkaðarins.  

4. Verkefnamiðuð stjórnvöld – Stjórnvöld þurfa að skoða hvert verkefni fyrir sig en 

ekki einungis reglur og verklag sem oft byggir á skrifræði.  

5. Árangursmiðuð stjórnvöld – Stjórnvöld eiga að leggja meiri áherslu á afrakstur 

fremur en aðföngin og til dæmis sé hægt að mæla árangur. 

6. Stjórnvöld sem byggja á viðskiptavinum – Stjórnvöld eiga að leggja áherslu á 

viðskiptavini opinberrar þjónustu og veita þeim meiri völd.  

7. Framtakssöm stjórnvöld – Stjórnvöld þurfa að finna leiðir til þess að afla meira 

fé með til að mynda leggja gjöld á notendur þjónustunnar og leggja einnig áherslu 

á einkavæðingu. 

8. Stjórnvöld sem sjá hlutina fyrir – Stjórnvöld þurfa að geta komið í veg fyrir 

vandamál áður en þau gerast í stað þess að bregðast við vandamálum eftir að þau 

eiga sér stað. Stjórnvöld þurfa þannig að leggja áherslu á gott skipulag til lengri 

tíma litið. 

9. Dreifstýrð stjórnvöld – Stjórnvöld þurfa að slaka á reglum og stigveldinu, leggja 

meðal annars áherslu á þátttökustjórnun og nýsköpun. 

10. Markaðsdrifin stjórnvöld – Stjórnvöld þurfa auka notkun á hagrænum þáttum 

við stjórnun til þess að ná markmiðum sínum.
23

  

 

Nýskipan í ríkisrekstri er því að miklu leyti undir áhrifum frá einkageiranum og því hvernig 

hlutir eru framkvæmdir á hinum almenna markaði. Einnig er lagt út frá þeirri hugmyndafræði 

að ef hið opinbera framkvæmir hlutina í anda einkamarkaðarins þá muni skilvirkni og árangur 

                                                 
23 Hal G. Rainey, Understanding and Managing Public Organizations 4. útg. (San Francisco: Jossey-Bass, 

2009), 435-436. 
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aukast til muna. Þar af leiðandi verður almenningur sem er um leið viðskiptavinir, ánægðari 

með þá þjónustu sem ríkið veitir.
24

 

Frá því að kenningin kom fram á sjónarsviðið hefur hún verið umdeild. Ýmsir hafa 

litið svo á að ef stjórnvöld tækju hana upp á arma sína væri í raun hægt að leysa flestan þann 

vanda sem hið opinbera stæði frammi fyrir. Hins vegar hafa einnig verið margir sem hafa 

gagnrýnt kenninguna og sagt hana vera mjög vandasama. Fræðimenn hafa jafnframt deilt um 

það hversu margt í kenningunni sjálfri sé í raun nýjar hugmyndir og hvað sé einungis gamalt 

vín á nýjum belgjum. Margt sem nýskipan í ríkisrekstri leggur áherslu á hefur áður komið 

fram í öðrum kenningum í opinberri stjórnsýslu. Dæmi um það er framleiðni en fræðimenn 

sem kenna sig við nýskipan í ríkisrekstri telja mikilvægt að efla hana og það sé til dæmis gert 

með hagræðingu og með því að líkja meira eftir hinum almenna markaði. Það er í sjálfu sér 

ekki ný hugmynd í opinberri stjórnsýslu því það er gegnum gangandi stef í verkum Fredrick 

Taylor sem fjallaði um vísindastjórnun í verki sem kom út árið 1911. Frá þeim tíma hefur 

framleiðni verið eitt af grunnatriðum í opinberri stjórnsýslu. Það er því alls ekki ný hugmynd 

sem kom fram með kenningu um nýskipan í ríkisrekstri. Því síður er hugmyndin um 

verkefnamiðuð stjórnvöld. Það er hugmyndafræði sem opinber stjórnsýsla hefur byggt á um 

langa hríð. Stefna og gerðir hins opinbera og þar með opinberra stofnana hafa um langa hríð 

snúist um það að leysa ákveðin verkefni úr hendi.
25

   

Þrátt fyrir að margt sem nýskipan í ríkisrekstri lagði áherslu á hafi ekki verið nýtt af 

nálinni kom þessi hugmyndafræði fram með nýjan hugsunarhátt inn í opinbera stjórnsýslu. Í 

fyrsta lagi var þessi mikla áhersla á markaðinn og skilvirkni í raun ný sýn í þessum fræðum. 

Þó að fræðimenn á borð við Fredrick Taylor og Luther Gulick hafi fjallað um skilvirkni og 

mikilvægi hennar þá voru fræðimenn innan nýskipan í ríkisrekstri fyrstir til að koma fram 

með það að skilvirkni ætti að vera aðalmarkmið opinberra starfsmanna. Með nýskipan í 

ríkisrekstri var skilvirkni þar með orðin einn grunnþáttur opinberrar stjórnsýslu. Í öðru lagi 

fjallaði kenningin um nýskipan í ríkisrekstri mikið um samkeppni í opinberum rekstri en það 

hafði ekki verið áður gert með sannfærandi hætti. Fræðimenn sem aðhylltust nýskipan í 

ríkisrekstri héldu því fram að með aukinni samkeppni innan hins opinbera væri hægt að veita 

almenningi betri þjónustu og að auki væri skilvirkni hámörkuð.
26

    

Þriðja atriðið sem kom nýtt fram í kenningu um nýskipan í ríkisrekstri er að 

ríkisstarfsmönnum er falið aukið vald sem þeir höfðu ekki áður. Starfsmenn verða að geta 

                                                 
24 Sabahattin Gültekin, „New public management: Is it really new?” 8. árg. 2. tbl. International Journal of 

Human Sciences (2011): 345. 
25 Sama heimild, 345-350. 
26 Sama heimild, 351. 
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tekið áhættu og stuðlað að aukinni skilvirkni innan stofnana. Kenningin lagði út frá því að 

hægt væri að fela starfsfólki aukin völd til þess að það gæti tryggt breytingar innan hins 

opinbera. Í fjórða lagi lagði nýskipan í ríkisrekstri áherslu á viðskiptavininn þar sem litið er á 

almenning sem viðskiptavini. Það hafði ekki verið gert áður innan hins opinbera. Nýskipan í 

ríkisrekstri lagði jafnframt áherslu á að hið opinbera hugsi um útkomuna. Það er kannski ekki 

ný hugsun í opinberri stjórnsýslu en eftir að nýskipan í ríkisrekstri náði fótfestu víða um heim 

hafa stjórnvöld lagt áherslu á þetta í auknu mæli. Þá hefur nýskipan í ríkisrekstri haft það í för 

með sér að eftirlitsiðnaðurinn innan hins opinbera hefur minnkað. Það hefur verið reynt að 

draga úr regluverkinu sem hafði fylgt starfsemi hins opinbera. Að lokum þá er einkavæðing 

einn angi nýskipan í ríkisrekstri, en það hugtak er einmitt eitt af meginviðfangsefnum þessarar 

ritgerðar. Einkavæðing sem fylgdi nýskipan í ríkisrekstri var í raun ný hugsun innan hins 

opinbera. Sú trú varð mjög sterk að einkageirinn gæti framkæmt hluti með betri hætti en hið 

opinbera. Það væri því nauðsynlegt að einkavæða starfsemi sem heyrði áður til beinnar 

starfsemi ríkisins. Eitt áhersluatriði nýskipan í ríkisrekstri var einkavæðing, meðal annars 

vegna þess að starfsemi hins opinbera hafði þanist út bæði hvað varðar starfsemi en einnig 

hafði fjöldi ríkisstarfsmanna aukist. Vinsældir einkavæðingar héldust einnig í hendur við 

önnur atriði sem nýskipan í ríkisrekstri lagði áherslu á, svo sem skilvirkni.
27

  

3.1.1 Hvað er að taka við? 

Þrátt fyrir að kenningin um nýskipan í ríkisrekstri hafi átt miklum vinsældum að fagna víða 

um heim líkt og kom fram kafla 3.1 hafa margir fræðimenn verið mjög gagnrýnir á 

kenninguna og telja að hún hafi í raun valdið meiri skaða en gagni. Patrick Dunleavy hefur 

verið einn helsti gagnrýnandi kenningarinnar í seinni tíð. Hann hefur meðal annars bent á það 

að nýskipan í ríkisrekstri hafi verið alls ráðandi í breskri stjórnsýslu frá 1985-2005.
28

 

Kenningin hafi hins vegar leitt til miður góðra hluta í opinberri stjórnsýslu. Hann heldur því 

fram að nýskipan í ríkisrekstri boði ekki lengur nýja hluti þrátt fyrir að kenningin hafi nú áhrif 

í löndum á borð við Japan og Indland, sem hún hafði ekki í upphafi. Í þeim löndum sem 

kenningin hafði hvað mest áhrif má nú sjá nýjar kenningar sem móta opinbera stjórnsýslu.
29

  

Síðustu ár hefur þróunin í opinberri stjórnsýslu verið í átt að nýrri sýn sem margir telja 

að hafi tekið við nýskipan í ríkisrekstri (e. Post-New Public Management).  Það sé í raun 

runnið upp skeið þar sem nýskipan í ríkisrekstri sé ekki ráðandi stefna líkt og hún var um all 

                                                 
27 Sabahattin Gültekin, „New public management: Is it really new?”  351-352. 
28 Patrick Dunleavy, The Future of Joined-up Public Services (London: Public Services Trust, 2010), 24. 
29 Patrick Dunleavy o.fl.., „New Public Management is Dead: Long Live Digital Era Governance,“ Journal of 

Public Administration Research and Theory 16. árg. 3. tbl. (2006): 467-468. 
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langa hríð. Það sem einkennir þetta nýja tímabil er að reynt er að leggja áherslu á lárétta 

samhæfingu milli opinberra stofnana en einnig aukna samhæfingu milli ríkisins og annarra 

gerenda. Til þess að ná því fram eru misjafnar leiðir lagðar til grundvallar, svo sem 

markaðslausnir og stýrinet. Einnig er lögð áhersla á viðskiptavini, heildrænan stjórnunarstíl, 

sameiginleg markmið, hlutleysi, siðfræðilegar venjur sem og öflugri miðstýrri stjórn. Opinber 

stjórnsýsla er nú uppteknari að því að efla grunninn, hvort sem er á hinu pólitíska sviði en 

einnig innan stjórnsýslunnar. Það felur meðal annars í sér að samþætta formgerð eða auka 

stýringu með fleiri stofnunum eða opinberum hlutafélögum.
30

  

Þrátt fyrir að áhrif nýskipan í ríkisrekstri séu ef til vill ekki eins mikil og þau voru á 

seinni hluta 20. aldar þá hefur kenningin haft þau áhrif að stjórnsýslan er nú sveigjanlegri, 

gagnsærri, árangursmiðaðri og skilvirkari en hún var áður. Einnig er nú lögð meiri áherslu á 

hverjar þarfir almennings eru. Þrátt fyrir þennan árangur eru ýmsar áskoranir fyrir hendi fyrir 

stjórnsýsluna að leysa úr. Að einhverju leyti virðist hafa skort á samvinnu og samráð innan 

stjórnsýslunnar. Sú hugmyndafræði sem hefur að mörgu leyti tekið við af nýskipan í 

ríkisrekstri er svokölluð samhent stjórnsýsla (e. Joint-up-government). Slíkt fyrirkomulag 

grundvallast á þátttöku fleiri aðila að verkefnum sem koma bæði innan og utan kerfisins.  Í 

raun er þetta ekki ný hugmyndafræði heldur frekar viðbrögð við innleiðingu nýskipan í 

ríkisrekstri.
31

  Það má þó segja að ákveðin einkenni nýskipan í ríkisrekstri séu enn áberandi í 

opinberri stjórnsýslu. Þetta á til að mynda við um áherslu á nýsköpun og markaðslausnir. 

Helsti munurinn er þó kannski sá að ekki er lögð þessi áhersla á valddreifingu eins og gert var 

í nýskipan í ríkisrekstri heldur er áherslan í dag sú að kerfið vinni saman sem ein heild.  

Þetta fyrirkomulag samhentrar stjórnsýslu kallar á þátttöku fleiri aðila og þarfnast  því 

annarra verkfæra en notast hefur verið við. Svokölluð stýrinet hafa verið meðal annars verið 

notuð í tengslum við samhenta stjórnsýslu. Þessi stýrinet felast í ákveðnu ferli þar sem aðilar 

koma saman, hvort sem er einkaaðilar, frá hinu opinbera eða frá þriðja geiranum sem eru til 

dæmis frjáls félagasamtök. Þau eru í raun andstæðan við hefðbundið stigveldi og í raun er um 

að ræða dreifstýringu varðandi útdeilingu fjármuna og samvinnu aðila utan við opinbera 

kerfið. Þeir Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson benda á í grein um stýrinet að 

útvistun verkefna hafi aukist hér á landi á 10. áratug  síðustu aldar, þar sem horfið var frá hinu 
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hefðbundna stigveldi. Hins vegar eftir efnahagshrunið hafi stjórnsýslan færst í átt að 

samhentri stjórnsýslu.
32

 

Þessi nýja bylgja sem hefur að mörgu leyti tekið við af nýskipan í ríkisrekstri hefur reynt 

að takast á við þau vandamál sem sköpuðust í tengslum við áherslur nýskipan í ríkisrekstri. 

Hluti af þessari nýju bylgju er einmitt samhent stjórnsýsla. Það má í raun segja að sú stefna 

sem ríkir í opinberri stjórnsýslu eftir að nýskipan í ríkisrekstri náði hápunkti einkennist af 

áherslu á aðlögunarhæfni, lárétta samhæfingu, stjórnhætti (e. governance), stýrinet og 

samvinnu milli aðila.
33

 

3.2 Umboðskenningar 

Að mati höfundar var nauðsynlegt að tengja umboðskenningar við umfjöllunarefni 

ritgerðarinnar þar sem opinber hlutafélög vekja óhjákvæmilega upp spurninguna um ábyrgð 

og umboð stjórnmálamanna. Umboðskenningar lýsa sambandi á milli umbjóðanda annars 

vegar og fulltrúa hins vegar. Á milli þeirra verður ákveðið valdaframsal þar sem umbjóðandi, 

sem gæti til dæmis verið kjósandi framselur vald í hendur fulltrúa síns, sem gæti til að mynda 

verið þingmaður. Ástæðan fyrir þessu er sú að umbjóðandinn hefur oft ekki tíma til að setja 

sig inn í öll mál eða hann hefur ekki nægar upplýsingar til þess að taka ákvörðun um einstök 

mál og því á sér stað þetta valdaframsal þar sem fulltrúinn er oft í betri stöðu til þess að taka 

ákvörðun. Það má segja að umboðskeðjan sé fjórþætt í löndum sem búa við fulltrúalýðræði. Í 

fyrsta lagi fer vald frá kjósendum til kjörinna fulltrúa. Í öðru lagi er vald framselt frá 

þjóðþingi til framkvæmdavaldsins, þá sérstaklega til forsætisráðherra. Í þriðja lagi er vald 

framselt frá forsætisráðherra til yfirstjórnar stjórnsýslunnar. Að lokum fer fram valdaframsal 

frá yfirstjórn stjórnsýslunnar til lægri stiga stjórnsýslunnar.
34

  

Umboðskeðjan einkennist síðan jafnframt af ákveðinni ábyrgðarkeðju þar sem 

umbjóðandinn á að geta kallað fulltrúa sína til ábyrgðar. Það getur hins vegar skapast 

svokallaður umboðsvandi þegar til dæmis hagsmunir umbjóðanda og fulltrúa eru ekki þeir 

sömu. Í þessu sambandi milli umbjóðanda og fulltrúa eru tvö megin vandamál sem geta 

skapast. Í fyrsta lagi er það svokallað hrakval (e. adverse selection) þegar umbjóðandinn hefur 

ófullkomnar upplýsingar um fulltrúann og það getur leitt til þess að umbjóðandinn velur ranga 

aðila til þess að fara með mál fyrir sína hönd. Í öðru lagi getur svokallaður freistnivandi (e. 

moral hazard) átt sér stað þegar upp koma aðstæður þar sem hætta er á að fulltrúinn gæti sinna 
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hagsmuna á kostnað hagsmuna umbjóðandans. Þannig getur fulltrúinn freistast til þess að taka 

ákvarðanir sem eru fremur til hagsbóta fyrir hann en ekki fyrir umbjóðandann.
35

  

Hægt er grípa til ýmissa aðferða til þess að draga úr líkunum á því að hrakval og 

freistnivandi eigi sér stað. Tvær leiðir eru til boða til þess varðandi hrakval. Í fyrsta lagi er það 

samningsmótun (e. contract design) sem snýst um að útbúa sameiginlega hagsmuni þannig að 

fulltrúinn hafi hvata til þess að sinna hagsmunum umbjóðanda sinna. Í öðru lagi er um að 

ræða skimun og val (e. screening and selection) sem snýst um leiðir til þess að finna rétta 

fólkið til þess að sinna hagsmunum umbjóðanda. Þessar leiðir eiga það sammerkt að vera 

aðferðir sem hægt er að grípa til áður en samningar liggja fyrir, ex ante. Að lokum eru líka 

tvær aðferðir sem hægt er að grípa til í tengslum við freistnivanda og til þess að draga úr 

slíkum vanda. Það eru aðferðir sem hægt er að nota eftir að samningur hefur verið gerður, ex 

post. Í fyrsta lagi er það eftirlits- og skýrslukerfi (e.  monitoring and reporting force) en það 

eru leiðir sem umbjóðandinn hefur til þess að knýja fulltrúann til þess að deila upplýsingum 

sem hann býr yfir. Kjörnir fulltrúar þurfa til að mynda að geta veitt ýmsar upplýsingar og 

skýrslur um sín störf. Í öðru lagi er það stofnanataumhald (e. institutional checks), en þá er 

þriðji aðili fenginn til þess að sinna ákveðnu eftirlitshlutverki og það er gert til þess að tryggja 

að umbjóðandinn geti betur treyst því að fulltrúinn sé að vinna að þeirra hag.
36

  

 Sá vandi sem getur skapast þegar valdaframsal á sér stað er nátengdur þeim 

sjónarmiðum sem óhjákvæmilega koma upp í tengslum við hlutafélagavæðingu ríkisins, til að 

mynda hjá opinberum hlutafélögum. Þrátt fyrir að opinbert hlutafélag sé sjálfstæður aðili 

samkvæmt lögum þá bera stjórnsýsluvaldshafar sem fara með málefni opinbers hlutafélags 

ákveðna ábyrgð. Sú ábyrgð felst meðal annars í því að stjórnsýsluvaldshöfum ber skylda til að 

hafa fjárhagslegt eftirlit með starfseminni og þeir þurfa að geta brugðist við eftir því sem 

tilefni þykir. Þrátt fyrir að búið sé að hlutafélagavæða ákveðna starfsemi þá eru opinber 

hlutafélög enn í eigu ríkisins. Ráðherra þarf því að geta upplýst þingið til að mynda ef heimild 

þarf til að hækka hlutafé eða um önnur mikilvæg málefni.
37

  

Samkvæmt 2. mgr. 6. gr. laga nr. 86/1997 um Ríkisendurskoðun skal stofnunin annast 

endurskoðun reikninga stofnana sem reknar eru á ábyrgð ríkissjóðs eða ríkissjóður á að hálfu 

eða meira. Opinber hlutafélög falla þar undir þessa skilgreiningu og sér því Ríkisendurskoðun 

um þessa þjónustu.
38

 Þetta er nátengt stofnanataumhaldi sem var áður til umfjöllunar þar sem 

                                                 
35 Kaare Strøm, „Delegation and accountability in parliamentary democracies,” 270-271. 
36 Sama heimild, 271. 
37 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar,  340. 
38 Sama heimild, 346. 
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þriðji aðili er fengin til þess að sinna ákveðnu eftirlitshlutverki til þess að draga úr mögulegu 

umboðstapi.  
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4  Frá hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar til einkavæðingar 

Frá því á seinni hluta síðustu aldar voru mörg ríkisfyrirtæki einkavædd á Íslandi sem og víða 

annars staðar. Umfangið hér á landi var talsvert mikið þó það hafi farið fremur hægt af stað í 

upphafi. Það má segja að þróunin hafi hafist formlega árið 1991 og síðan jókst umfangið 

þegar leið á áratuginn.
39

 Frá árinu 2007 hefur engin eiginleg einkavæðing átt sér stað á Íslandi 

en þá seldi ríkið 16,67% eignarhlut sinn í Baðfélagi Mývatnssveitar. Þrátt fyrir að engin 

eiginleg einkavæðing hafi átt sér stað frá árinu 2007 hafa hins vegar orðið miklar breytingar 

sem tengjast sölu ríkiseigna. Í fyrsta lagi eignaðist ríkissjóður hluti í mörgum 

fjármálafyrirtækjum eftir bankahrunið árið 2008 og vegna þess var sett upp ákveðið skipulag í 

tengslum við það. Í kjölfar bankahrunsins eignaðist ríkissjóður hlut í Nýja Landsbankanum 

(NBI), Nýja Kaupþingi (nú Arion) og Nýja Glitni (nú Íslandsbanka) að fullu ásamt því að 

eignast hluti í Sparisjóðum. Ríkissjóður hefur nú gert samninga við kröfuhafa bankanna og 

þeir hafa því eignast hluti í þeim þó að ríkið eigi enn eignarhluti í þeim, langmest í 

Landsbankanum. Í öðru lagi hefur verið mótuð stefna um ákveðið miðlægt skipulag í 

tengslum við eignarhald innan ríkisins á hlutabréfum í eigu ríkisins. Þetta er skýr 

stefnubreyting frá því þegar einkavæðingin stóð sem hæst.
40

 Þrátt fyrir að kröfuhafar 

bankanna hafi eignast hlut í bönkunum er ekki litið svo á að um eiginlega einkavæðingu hafi 

verið um að ræða. Ríkið eignaðist þessa eignarhluta vegna björgunaraðgerða, lánveitinga og 

annarra sambærilegra aðgerða. Staða ríkisins sem eiganda var því sambærileg stöðu 

einkaaðila sem eiga í fjármálafyrirtækjum. Eigendurnir eins og viðkomandi fyrirtæki verða að 

fara eftir almennum leikreglum sem ríkja á markaðnum og fylgja ákvörðunum eftirlitsaðila 

svo sem Fjármálaeftirlits og Samkeppniseftirlits.
41

   

Hugmyndir um einkavæðingu á Íslandi eru ekki ýkja gamlar því fyrsta umræðan um 

þau mál fóru fram undir kjörorðinu báknið burt þegar ungir Sjálfstæðismenn settu málið á 

dagskrá árið 1975 og samþykktu ályktun þess efnis að draga ætti úr ríkisumsvifum hér á landi. 

Í kjölfarið eða tveimur árum síðar skipaði þáverandi fjármálaráðherra Matthías Á. Mathiesen 

nefnd sem fara átti yfir þessi mál og kanna hvort einhver starfsemi ríkisins ætti frekar að vera 

í höndum einkaaðila. Nefndin skilaði fjórum skýrslum til ráðherra, á því ári sem hún starfaði, 

þar sem farið var yfir starfsemi nokkurra fyrirtækja en þau voru Landssmiðjan, Siglósíld, 

Ferðaskrifstofa ríkisins, Bifreiðaeftirlit ríkisins og Slippstöðin á Akureyri. Niðurstaða hennar 

                                                 
39 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 10. 
40 Forsætisráðuneytið, Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja í eigu ríkisins á 

eignarhlutum í fyrirtækjum, skýrsla starfshóps forsætisráðherra (Reykjavík: Forsætisráðuneytið, 2012), 7-11. 
41 Sama heimild, 40. 
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var í öllum tilvikum sú að starfsemi þessara fyrirtækja væri betur fyrirkomin hjá 

einkaaðilum.
42

 

Einkavæðing komst þó fyrst á dagskrá hér á landi árið 1983 þegar fjármálaráðuneytið 

birti auglýsingu þar sem óskað var eftir tilboðum í eignarhlut ráðuneytisins í 15 hlutafélögum. 

Þau fyrirtæki sem meðal annars var um að ræða voru Flugleiðir hf., Þormóður rammi hf., 

Eimskipafélag Íslands hf., og Rekstarfélag ferja og flóabáta. Hægt var að skila inn tilboðum til 

ráðuneytisins innan tæplega tveggja mánaða og gefinn var kostur á að greiða 80% 

kaupverðsins á 10 árum með verðtryggðum skuldabréfum. Skemmst er frá því að segja að 

litlar undirtektir voru við þessu tilboði. 
43

 

Á næstu tveimur árum seldi ríkið hlutabréf sín í nokkrum fyrirtækjum. Árið 1984 voru 

hlutabréf í Landssmiðjunni seld. Ári síðar voru hlutabréf ríkisins í Flugleiðum hf. og 

Eimskipafélaginu hf. seld. Árið 1987 tók ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks, Framsóknarflokks og 

Alþýðuflokks við völdum og umræða um einkavæðingu og hlutafélagavæðingu hélt áfram. 

Ferðaskrifstofu Íslands var breytt í hlutafélag og voru starfsmönnum Ferðaskrifstofunnar seld 

2/3 hlutabréfa í félaginu. Þá var Útvegsbanka Íslands einnig breytt í hlutafélag árið 1987. Árið 

1989 var síðan gengið frá sölu á hlutabréfum ríkisins í Alþýðubankanum hf., 

Iðnaðarbankanum hf. og Verslunarbankanum hf. Rekstur bankanna var síðar sameinaður og 

til varð Íslandsbanki hf. Bifreiðaeftirlit ríkisins var lagt niður árið 1988 og ríkið gerði samning 

við Bifreiðaskoðun Íslands hf. um að skoða ökutæki. Árið 1990 seldi síðan ríkið hluta af 

eignarhluti sínum í Þormóði ramma hf. Fyrir átti ríkið um 98% í félaginu en eftir sölu átti 

ríkið 20%.
44

 

Hlutafélagavæðing ríkisrekstrar og hin formlega einkavæðing stendur yfir fimmtán ára 

tímabil, frá árinu 1992 til ársins 2007. Það tímabil er því sérstaklega til skoðunar í þessari 

ritgerð. Eins og áður kom fram í ritgerðinni þá áttu sér stað 48 sölur á eignarhlutum í 

ríkisfyrirtækjum í 37 fyrirtækjum. Fyrirtækin sjálf voru færri þar sem eignarhlutir ríkisins í 

nokkrum félögum, til að mynda í bönkunum voru seldir í nokkrum skrefum. Söluandvirði 

þessara hluta voru alls 165 milljarðar á verðlagi ársins 2007. Hæstu upphæðirnar fengust 

þegar Landssíminn var seldur árið 2005 og á eftir komu sölurnar á ríkisbönkunum þremur, 

                                                 
42 Skarphéðinn Steinarsson, „Einkavæðing á Íslandi,“ Einkavæðing á Íslandi, greinasafn, ritstj. Skarphéðinn B. 

Steinarsson, Finnur Sveinbjörnsson og Hallur Hallsson, 31-48 (Reykjavík: Framkvæmdanefnd um einkavæðingu 

og Samtök verðbréfafyrirtækja, 1997), 31-32.  
43 Sama heimild, 32. 
44 Sama heimild, 32-34. 
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Landsbankanum, Fjárfestingarbanka atvinnulífsins og Búnaðarbankanum sem seldir voru á 

árunum 1998-2003.
45

  

Árið 1992 var sérstök ráðherranefnd um einkavæðingu skipuð og átti hún að hafa 

yfirstjórn með verkefninu. Í nefndinni áttu sæti forsætisráðherra, fjármálaráðherra og iðnaðar- 

og viðskiptaráðherra.
46

 Að auki skipaði ráðherranefndin þriggja manna framkvæmdanefnd 

sem átti að sinna daglegum störfum fyrir ráðherranefndina og útbúa mál til meðferðar. Um var 

að ræða sjálfstæða nefnd sem átti að safna saman þekkingu og samræma fagleg vinnubrögð á 

sviði einkavæðingar.
47

 

Í skýrslu einkavæðingarnefndar sem kom út árið 1995 eru settar fram níu helstu 

ástæður fyrir vinsældum einkavæðingar:  

1. Einkarekstur er hagkvæmari en ríkisrekstur, 

2. Einkavæðing stuðlar að dreifingu valds, 

3. Einkavæðing eflir hlutabréfamarkað, 

4. Einkavæðing bætir stöðu ríkissjóðs, 

5. Einkavæðing bætir hag neytenda, 

6. Starfsmenn bera meira úr býtum, 

7. Einkavæðing dregur úr áhrifum sérhagsmunahópa, 

8. Einkavæðing bætir hag fyrirtækja í heild, 

9. Einkavæðing eykur samkeppni.
48

 

 

4.1 Nýskipan í ríkisrekstri á Íslandi  

Ísland fór ekki varhluta af þeim áhrifum sem kenningin um nýskipan í ríkisrekstri hafði víða 

um heim. Í lok árs 1995 samþykkti þáverandi ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks að vinna að ákveðnu umbótastarfi í ríkisrekstri sem bar heitið stefna um 

nýskipan í ríkisrekstri, þar sem lögð var áhersla á tvö meginmarkmið. Í fyrsta lagi átti ríkið að 

sinna skyldum sínum við borgarana á sem hagkvæmastan, árangursríkan og skjótvirkastan 

hátt. Í annan stað átti opinber stjórnsýsla hér á landi að vera það skilvirk að íslensk fyrirtæki 

fengju forskot í ört vaxandi alþjóðavæddri samkeppni. Til þess að ná fram þessum 

markmiðum átti að vinna með þrjú einkennisorð að leiðarljósi: einföldun, ábyrgð og árangur. 

                                                 
45 Forsætisráðuneytið, Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja í eigu ríkisins á 

eignarhlutum í fyrirtækjum, skýrsla starfshóps forsætisráðherra, 6. 
46 Sama heimild, 6 
47 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Skýrsla, Framkvæmd einkavæðingar 1992-1995 (Reykjavík: 

Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, 1995), 10. 
48 Sama heimild,  8-9. 
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Ríkisstjórnin stefndi að því að draga úr ríkisútgjöldum og nýskipan í ríkisrekstri átti að vera 

ákveðið verkfæri til þess að ná því markmiði. Meðal annars átti að beita stjórnunaraðferðum 

sem þekktar voru í rekstri fyrirtækja við stjórnun hjá hinu opinbera.
49

 

 Markmið ríkisstjórnarinnar voru sett fram í átta liðum. Í fyrsta lagi átti að leggja 

áherslu á ábyrgð og afrakstur. Það snérist til dæmis um að ríkisstofnanir fengu aukið vald og 

sveigjanleika í ákvörðunum. Á móti áttu þær að sinna sínum störfum á sem hagkvæmasta hátt 

og reyna  þannig að draga úr kostnaði. Jafnframt átti að færa ákvarðanir nær stjórnendum og 

starfsmönnum viðkomandi stofnana. Þá átti einnig að auka notkun útboða og 

þjónustusamninga. Með því að sjálfstæði einstakra stofnana var aukið átti ábyrgðin á 

verkefnum að hvíla áfram innan ráðuneyta. Annar þátturinn snéri að endurskoðun á umfangi 

ríkisrekstar. Það markmið snérist um að hið opinbera skyldi skoða alla starfsemi stofnana og 

eftir atvikum endurskipuleggja stofnanir, breyta þeim í hlutafélög, leggja starfsemina niður, 

sameina stofnanir eða bjóða út starfsemina. Þriðja atriðið sem var til umfjöllunar í stefnu 

ríkisstjórnarinnar var aukið sjálfstæði og sveigjanleiki í starfsmannamálum. Með því átti 

meðal annars að draga úr æviráðningum og gera réttarstöðu opinberra starfsmanna sem líkasta 

því sem gerðist á almennum markaði. Í fjórða lagi áttu að liggja fyrir betri upplýsingar um 

fjármál ríkisins. Stefnt var að því að ríkisvaldið beitti nútímalegum aðferðum við gerð 

ríkisreiknings og tæki upp svipaðar aðferðir og einkafyrirtæki notuðust við. Í þessu samhengi 

var fjallað um kosti rammafjárlaga og mikilvægi þess að allar ríkisstofnanir gerðu 

rekstraráætlanir.
50

 

Í fimmta lagi átti að stuðla að markvissri eignaumsýslu. Þannig var aftur lögð áhersla á 

hagkvæmni þar sem stjórnvöld áttu ætíð að vita um ástand eigna sem voru í eigu ríkisins og 

viðhaldsþörf þeirra. Sjötta atriðið sem nefnt var snérist um að gera yfirstjórn opinberrar 

stjórnsýslu skilvirkari en áður. Það mætti til dæmis gera með því að auka tengsl atvinnulífsins 

og opinberrar stjórnsýslu. Sjöundi liðurinn sem var til umfjöllunar var áhersla á skilvirkt 

eftirlitsstarf. Þannig var lögð áhersla á mikilvægi þess að skýrar reglur giltu um eftirlit hins 

opinbera og reglulega átti að meta umfang eftirlitsstarfseminnar. Síðasta atriðið sem 

ríkisstjórnin lagði áherslu á var að hið opinbera nýtti sér upplýsingatækni. Litið var til 

mikilvægi þess að ríkið nýtti sér nútímatækni til þess að framkvæma þjónustu ríkisins á 

hagkvæman og markvissan hátt.
51

  

                                                 
49 Fjármálaráðuneytið, Stefna um nýskipan í ríkisrekstri (Reykjavík: Fjármálaráðuneytið, 1996), 5-6. 
50 Sama heimild,  6-8. 
51 Sama heimild,  6-10. 
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4.2 Stefnuyfirlýsingar ríkisstjórna og nýskipan í ríkisrekstri 

Í þessu samhengi er áhugavert að skoða stefnuyfirlýsingar þeirra ríkisstjórna sem voru við 

völd á umræddu tímabili og skoða hvort og þá hvernig hefur verið fjallað um einkavæðingu 

og hlutafélagavæðingu ríkisins.  

Áhersla á einkavæðingu og hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar má sjá strax í 

stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Alþýðuflokks, sem sat frá árinu 1991 til 

ársins 1995. Þó að formleg stefna um nýskipan í ríkisrekstri hafi ekki komið fram fyrr en árið 

1996 þá er meðal annars lögð áhersla á opnun íslensks samfélags, afnám einokunar og hafta í 

atvinnulífi og aukna samkeppni.  Í stefnuyfirlýsingunni segir einnig að ríkisstjórnin hyggist ná 

markmiðum sínum meðal annars: 

 

 Með uppskurði á ríkisfjármálum í því skyni að stöðva hallarekstur, skuldasöfnun og 

útgjaldaþenslu og stuðla þannig að lækkun raunvaxta. Eitt megin verkefni ríkisstjórnarinnar á 

kjörtímabilinu verður að lækka ríkisútgjöld, breyta ríkisfyrirtækjum í hlutafélög, hefja sölu 

þeirra, þar sem samkeppni verður við komið, breyta þjónustustofnunum í sjálfstæðar stofnanir, 

sem taki í auknum mæli gjöld fyrir veitta þjónustu. Verkefni í ríkisrekstri verði boðin út. 
52

 

 

Fyrsta ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks sem var mynduð á þessu 

tímabili sem er til umfjöllunar lagði áherslu á nýskipan í ríkisrekstri. Í stefnuyfirlýsingu 

flokkanna frá árinu 1995 segir meðal annars að meginmarkmið ríkisstjórnarinnar séu „að  

vinna að nýskipan í ríkisrekstri, t.d. með auknum útboðum, sameiningu stofnana, 

þjónustusamningum, breyttu launakerfi og aukinni ábyrgð stjórnenda“. Einnig kemur fram að 

setja eigi fram áætlun um verkefni á sviði einkavæðingar og unnið verði að sölu 

ríkisfyrirtækja á kjörtímabilinu.
53

  

Það má segja að sama stef komi fram í stefnuyfirlýsingu Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks árið 1999. Í henni kemur meðal annars fram að áfram eigi að vinna að 

nýskipan í ríkisrekstri. Þá kemur jafnframt fram að halda eigi áfram einkavæðingu 

ríkisfyrirtækja, sérstaklega þeirra sem eru í samkeppni við fyrirtæki í eigu einkaaðila. Þá 

kemur líka fram að selja eigi hlutabréf í ríkisbönkunum og ríkisstjórnin hyggist einnig hefja 

undirbúning að sölu Landssímans.
54

   

Stefnuyfirlýsing Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks frá árinu 2003 er í raun 

framhald fyrri tveggja stefnuyfirlýsinga sömu stjórnarflokka sem voru til umfjöllunar hvað 

                                                 
52 Stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Alþýðuflokks. 
53 Stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks 1995. 
54 Stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks 1999. 
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varðar nýskipan í ríkisrekstri og áherslumál tengd einkavæðingu og hlutafélagavæðingu. Þar 

kemur meðal annars fram að það hafi verið markvisst unnið að því að selja eignarhluti ríkisins 

í fyrirtækjum sem eru á samkeppnismarkaði. Ríkisstjórnin lagði jafnframt áherslu á að fylgja 

eftir heimild Alþingis um sölu á hlut ríkisins í Landssíma Íslands.
55

 

Strax í stefnuyfirlýsingu Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar frá árinu 2007 kveður við 

annan tón því er ekkert fjallað um einkavæðingu eða hlutafélagavæðingu.
56

 Það sama er upp á 

teningnum varðandi verkefnaskrá minnihlutastjórnar Samfylkingar og Vinstri grænna árið 

2009.
57

 Hins vegar í samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnar Samfylkingar og Vinstri grænna sem 

tók við árið 2009 segir meðal annars að „markmið ríkisstjórnarinnar er að laga rekstur ríkisins 

að gjörbreyttum efnahagslegum raunveruleika. Fyrri ráðstafanir í átt til markaðs- og 

einkavæðingar opinberra verkefna og þjónustu verði endurskoðaðar ef það getur leitt til minni 

kostnaðar.“ Að auki kemur fram að ríkisstjórnin hyggist marka skýra eigendastefnu þar sem 

komi fram framtíðaráherslur ríkisins sem eigenda bankanna. Jafnframt hyggst ríkisstjórnin 

vinna eftir faglegu og gagnsæju ferli við sölu þeirra.
58

 Í stefnuyfirlýsingu núverandi 

ríkisstjórnar Framsóknarflokksins og Sjálfstæðisflokksins frá árinu 2013 er ekkert fjallað um 

einkavæðingu eða stefnu varðandi hlutafélög í eigu hins opinbera.
59

 

 

4.3 Hlutafélagavæðing og einkavæðing frá 1992-1995 

Áhersla á hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar og einkavæðingu má sjá í stjórnarsáttmála 

Sjálfstæðisflokks og Alþýðuflokks eins og kom fram í kafla 4.2 um stefnuyfirlýsingar 

ríkisstjórna og nýskipan í ríkisrekstri. Ríkisstjórnin setti þar fram ákveðna stefnumörkun og 

hlutafélagavæðing ríkisrekstrar átti eftir að verða nokkuð áberandi á starfstíma hennar.  

Á þessu tímabili, frá árinu 1992-1995, seldi ríkið eignarhlut sinn í tólf 

ríkisfyrirtækjum. Af þeim voru níu hlutafélagavædd og í kjölfarið einkavædd. Prentsmiðjan 

Gutenberg var fyrsta verkefnið á þessu tímabili. Prentsmiðjan var hlutafélagavædd árið 1989 

og átti ríkissjóður allt hlutaféð. Árið 1992 keypti Steindórsprent hf. eignarhlut ríkisins í 

Prentsmiðjunni Gutenberg hf.
60

  

Næsta verkefni sem við tók árið 1992 snérist um að selja framleiðslutæki og 

framleiðsluréttindi Áfengis- og tóbaksverslunar ríkisins. Þær tegundir sem ÁTVR framleiddi 

                                                 
55 Stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks 2003. 
56 Stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar 2007. 
57 Verkefnaskrá ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstri grænna 2009. 
58 Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar 2009. 
59 Stefnuyfirlýsing Framsóknarflokksins og Sjálfstæðisflokksins 2013. 
60 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 17-18. 
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áður eru nú framleiddar af einkafyrirtæki. Þarna var ekki um hlutafélagavæðingu að ræða áður 

en salan fór fram enda var þessi starfsemi talsvert ólík öðrum verkefnum 

einkavæðingarnefndar.
61

  

Ríkið seldi síðan eignir í Skipaútgerð ríkisins árið 1992 og í kjölfarið var fyrirtækið 

lagt niður. Sú sala sker sig líka frá öðrum verkefnum þar sem eignir voru seldar til þess að 

hægt væri að leggja fyrirtækið niður, engin hlutafélagavæðing átti sér því stað.
62

  

 Ferðaskrifstofu Íslands var breytt í hlutafélag árið 1988 sem var í fullri eigu ríkissjóðs. 

Í lögum um félagið kom fram að heimilt væri að selja 2/3 hlutabréfa ríkisins til starfsmanna 

ferðaskrifstofunnar. Í fjárlögum árið 1992 var síðan veitt heimild til að selja afgang hlutabréfa 

ríkissjóðs.
63

  

Svipað fyrirkomulag var uppi á teningnum þegar kom að sölu á Jarðborunum ríkisins. 

Fyrirtækinu var breytt í hlutafélag árið 1985 og félagið var í helmings eigu ríkissjóðs og 

Reykjavíkurborgar. Árið 1992 var ákveðið að hefja sölu félagsins og var það síðan að fullu 

einkavætt árið 1995.
64

 

 Árið 1991 var ákveðið að leggja niður Menningarsjóð sem hafði meðal annars gefið 

út íslenska orðabók. Það var því haldin útsala á bókabirgðum og að því loknu var auglýst eftir 

tilboðum í óseldar bækur og útgáfurétt.
65

 

 Þróunarfélag Íslands hf. var stofnað árið  1985 að frumkvæði þáverandi ríkisstjórnar 

og eignarhlutur ríkissjóðs var um 29%. Árið 1992 var síðan eignarhlutur ríkissjóðs seldur til 

tólf lífeyrissjóða.
66

 

Ríkissjóður vildi einnig selja hlut sinn í Íslenskri endurtryggingu og til þess að það 

væri mögulegt varð að breyta lögum um félagið. Lögunum var breytt og stofnað hlutafélag 

um Íslenska endurtryggingu en áður en lögin voru samþykkt var búið að ganga frá sölu á 

tæplega 37% eignarhlut ríkisins í félaginu sem jafnframt var heildareignarhlutur ríkissjóðs.
67

  

 Níunda félagið sem var einkavædd á þessu tímabili var Ríkismat sjávarafurða en árið 

1992 var því félagi breytt í hlutafélag, Rýni hf., sem var að fullu í eigu ríkissjóðs. Ári síðar 

voru öll hlutabréf ríkissjóðs seld og félagið þar með einkavætt.
68

 

                                                 
61 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 18. 
62 Sama heimild, 18-19. 
63 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu,  Skýrsla, Framkvæmd einkavæðingar 1992-1995, 19-20. 
64 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 20-21. 
65 Sama heimild, 22. 
66 Sama heimild, 22. 
67 Sama heimild, 24-25. 
68 Sama heimild, 25-26.  
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 Sama ár var Síldarverksmiðjum ríkisins breytt í hlutafélagið SR-mjöl hf. sem var í 

fullri eigu ríkissjóðs. Í kjölfar hlutafélagavæðingar félagsins voru öll hlutabréf ríkisins auglýst 

til sölu og þau síðan seld árið 1994.
69

  

Hlutabréf ríkissjóðs í útgerðarfyrirtækinu Þormóði Ramma hf. voru seld í nokkrum 

skrefum. Ríkissjóður átti allt hlutafé til ársins 1990 þegar 80% hlutur var seldur og við 

hlutafjáraukningu árið 1992 minnkaði hlutur ríkisins í 16,6%. Tveimur árum síðar var síðan 

hlutur ríkissjóðs endanlega seldur og félagið þar með einkavætt.
70

  

Síðasta félagið sem var einkavætt á þessu tímabili var Lyfjaverslun Íslands. Upplega 

hét félagið Lyfjaverslun ríkisins en var árið 1994 breytt í hlutafélag í fullri eigu ríkisins. 

Markmiðið með hlutafélagavæðingu á félaginu var að minnka eignarhlut ríkisins. Hlutabréfin 

voru seld í tveimur skrefum og árið 1995 var félagið einkavætt að fullu.
71

 

 Af þeim tólf stofnunum sem voru einkavæddar var hlutafélagavæðing hluti af ferlinu 

hjá níu stofnunum. Þar af voru sjö stofnanir sem voru í fullri eigu ríkis og/eða sveitarfélaga og 

myndu þannig væntanlega falla undir skilgreininguna sem opinber hlutfélög. Tvær stofnanir 

falla hins vegar ekki undir þá skilgreiningu þar sem einkaaðilar áttu hlut í viðkomandi 

félögum. Það voru því einungis þrjár stofnanir sem fóru í gegnum einkavæðingarferlið án 

hlutafélagavæðingar en þar var einnig um að ræða sérstak eignasöluferli þar sem markmiðið 

var meðal annars að leggja viðkomandi stofnanir niður.  

4.4 Hlutafélagavæðing og einkavæðing frá 1996-1999 

Fyrsta ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks sem starfaði á því tímabili sem er til 

umfjöllunar var mynduð árið 1995. Sú ríkisstjórn lagði áherslu á að vinna eftir 

hugmyndafræði nýskipan í ríkisrekstri. Hlutafélagavæðing og einkavæðing urðu talsvert 

áberandi í stjórnartíð þessarar ríkisstjórnar. 

 Einkavæðingarverkefnin sem framkvæmdanefnd um einkavæðingu sinnti frá árunum 

1996-1999 voru þrettán talsins. Verkefnin voru þó mun stærri umfangs en á tímabilinu á 

undan. Á síðara tímabilinu var til dæmis um að ræða hlutafélagavæðingu á þremur 

bankastofnunum sem síðan voru að lokum einkavæddar.  

 Fyrsta verkefnið sem framkvæmdanefnd um einkavæðingu sinnti á þessu tímabili var 

sala á Þörungaverksmiðjunni hf. sem ríkissjóður eignaðist meirihluta í árið 1995 við uppgjör 

                                                 
69 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 26. 
70 Sama heimild, 27-28. 
71 Sama heimild, 28-29. 
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skulda félagsins. Strax í kjölfarið var farið í að finna heppilegan kaupanda að hlut ríkissjóðs 

og sama ár var allur hlutur ríkisins, 67%, seldur.
72

  

Reykjavíkurborg og ríkissjóður stofnuðu sameignarfélagið Skýrsluvélar ríkisins og 

Reykjavíkurborgar (Skýrr) árið 1953. Árið 1995 var félaginu breytt í hlutafélag í 

helmingseigu ríkissjóðs og Reykjavíkurborgar. Ári síðar hófst undirbúningur að sölu 

félagsins. Hlutaféð var síðan selt í tveimur skrefum árið 1997 og 1998.
73

  

Árið 1988 var stofnað hlutafélag utan um rekstur Bifreiðaskoðunar Íslands og var 

félagið í eigu ríkisins, tryggingafélaga og annarra fyrirtækja og samtaka. Starfsemi félagasins 

gekk vel og skilaði hagnaði. Gagnrýnisraddir heyrðust um að einkaréttur sem félagið hafði til 

skoðunar á ökutækjum þyrfti að afnema. Það var gert árið 1995 og í kjölfarið hófst 

undirbúningur að sölu á eignarhlut ríkisins og tveimur árum síðar hafði eignarhlutur ríkisins 

verið seldur.
74

  

Íslenska ríkið seldi 26,5% eignarhlut sinn í Íslenska járnblendifélaginu hf. árið 1998. 

Félagið hafði verið í meirihlutaeigu ríkissjóðs en þegar salan fór fram var eignarhluturinn um 

38%. Ríkissjóður seldi síðan 10,49% eignarhlut sinn árið 2002 og þar með lauk afskiptum 

ríkissjóðs af félaginu.
75

  

Fjárfestingarbanki atvinnulífsins hf. (FBA) var stofnaður árið 1997 og var þá í fullri 

eigu ríkissjóðs. Bankinn varð til við sameiningu fjögurra fjárfestingarsjóða. Eitt 

meginmarkmiða með sameiningu sjóðanna var að selja hlut ríkissjóðs strax og minnka þannig 

umsvif ríkisins á fjármálamarkaði. Hlutur ríkisins var að lokum seldur í tveimur hlutum, fyrst 

49%  árið 1998 og síðan 51% ári síðar.
76

  

Undirbúningurinn að sölu Íslenska menntanetsins hf. hófst árið 1999. Félagið bauð 

upp á internetþjónustu á Íslandi og sinnti mörgum opinberum aðilum svo sem Alþingi, 

menntamálaráðuneytinu, Kennarasambandi Íslands, Kennaraháskóla Íslands o.fl. Árið 1996 

keypti menntamálaráðuneytið þá starfsemi sem snéri að mennta- og menningarstofnunum og 

rekstur félagsins var lagður niður. Þremur árum síðar var framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu falið að annast söluna á 100% hlut ríkissjóðs fyrir hönd ráðuneytisins. Leitað 

var eftir tilboðum og tvö tilboð bárust. Tilboði Skýrr hf. var tekið en fyrirtækið hafði einmitt 

verið einkavætt nokkru fyrr.
77

  

                                                 
72 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 30-31. 
73 Sama heimild, 31-33. 
74 Sama heimild, 34-36. 
75 Sama heimild, 35. 
76 Sama heimild, 38-39. 
77 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 1999-2003, skýrsla (Reykjavík: Framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu, 2003), 24-25. 
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Íslenskir aðalverktakar hf. voru stofnaðir árið 1997 þegar flestar eignir og 

skuldbindingar Íslenskra aðalverktaka sf. voru yfirteknar. Ríkissjóður átti við stofnun 25% 

hlutafjár en tveir einkaaðilar skiptu með sér hinum hlutanum. Framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu var falið að undirbúa sölu á hlutabréfum ríkissjóðs. Hluturinn var að lokum 

seldur í tveimur skrefum, 10,7% hlut var seldur árið 1998 og eftir þá sölu var hlutur ríkissjóðs 

39,86%. Sá hluti var seldur  árið 2003 og þar með varð félagið að fullu einkavætt.
78

 

Stofnfiskur hf. var stofnaður árið 1991, hlutur ríkissjóðs var 75% og Silfurlax hf. átti 

hinn hlutinn. Við rekstrarstöðvun þess fyrirtækis árið 1995 varð ríkissjóður þar með eigandi 

93% hlutafjár í Stofnfiski hf. Í kjölfar þess vildi ríkið selja eignarhlut sinn í félaginu. Eftir að 

ljóst var að félagið uppfyllti kröfur um einkavæðingu var salan undirbúin. Hún fór fram í 

tveimur hlutum, fyrst var 19% hlutur ríkissjóðs seldur 1999 og eftirstandandi hlutur ríkissjóðs, 

sem þá var rúmlega 40%, var seldur árið 2001.
79

  

Árið 1999 var Skólavörubúðin auglýst til sölu en hún var hluti af Skólavörubúð 

Námsgagnastofnunar sem var í fullri eigu ríkissjóðs. Það höfðu komið upp hugmyndir um að 

hlutafélagavæða reksturinn, færa útgáfu til einkaaðila með útboðum og þjónustusamningum 

eða halda starfseminni óbreyttri en auka frelsi til námsgagnakaupa. Ekki náðist þó 

samkomulag um það og niðurstaðan varð því sú að selja rekstur Skólavörubúðarinnar. Sú sala 

gekk í gegn árið 1999.
80

 

Áburðaverksmiðja ríkisins var stofnuð árið 1952, en árið 1994 voru sett lög um 

hlutafélagavæðingu verksmiðjunnar. Þá tók ríkissjóður við rekstri verksmiðjunnar. Í kjölfarið 

var einkaréttur Áburðarverksmiðjunnar til framleiðslu og sölu áburðar afnuminn og 

innflutningur þar með gefinn frjáls. Í lögunum um hlutafélagavæðingu félagsins var gefin 

heimild til selja allt hlutaféð og 100% hlutur ríkissjóðs var seldur árið 1999.
81

  

Fyrirtækið Hólalax hf. var stofnað árið 1979. Þegar umsvif fyrirtækisins jukust og 

afkoman batnaði var farið að huga að sölu félagsins. Árið 1999 seldi ríkissjóður allan 

eignarhlut sinn sem var 33%.
82

 

Búnaðarbanki Íslands og Landsbanki Íslands voru hlutafélagavæddir árið 1998 og við 

stofnun var allt hlutafé í eigu ríkissjóðs. Lög nr. 50/1997 voru sett um stofnun hlutafélaga um 

Landsbankann og Búnaðarbankann. Árið 1999 var 15% hlutafjár ríkissjóðs í hvorum banka 

fyrir sig selt. Mikil umframeftirspurn var eftir hlutafénu og hefði strax verið hægt að selja 

                                                 
78 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 40-42. 
79 Sama heimild, 42-43. 
80 Sama heimild, 43-44. 
81 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 1996-1999, skýrsla (Reykjavík: Framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu, 1999), 53-59. 
82 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 45-46. 
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allan hlut ríkisins. Hlutur ríkissjóðs í Landsbankanum hf. minnkaði upp úr 2000 vegna 

hlutafjáraukningar. Stjórnendur bankanna tveggja vildu láta reyna á samruna bankanna en 

eftir álit Samkeppnisráðs var hætt við þá sameiningu. Árið 2001 var samþykkt frumvarp sem 

veitti heimild til að selja allan hlut ríkisins í bönkunum tveimur. Árin frá 2002-2003 voru 

viðburðarík í sögu Landsbankans því þá lauk einkavæðingu hans. Hlutur ríkissjóðs var seldur 

í nokkrum skrefum og síðasti hlutinn sem var 2,5% var  að lokum seldur árið 2003. Þar með 

lauk einkavæðingu Landsbankans.
83

  

 Hvað varðar Búnaðarbankann hf. þá lækkaði eignarhlutur ríkisins í bankanum  í 55% 

milli áranna 2001-2002 vegna samruna bankans við Lýsingu og Gildingu. Bankinn var síðan 

einkavæddur að fullu milli áranna 2002 og 2003. Lokaskrefið í einkavæðingu bankans var 

tekið árið 2003 þegar 9,11% hlutur ríkisins í bankanum var seldur. Þar með lauk 

einkavæðingu Búnaðarbankans og eignaraðild ríkisins að fyrirtækjum í bankarekstri.
84

  

Eins og áður sagði var um að ræða þrettán einkavæðingarverkefni á þessu tímabili. 

Nokkur þeirra teygðu sig yfir á næsta kjörtímabil sem á eftir kom, en þau eiga það 

sameiginlegt að hafa hafist á tímabilinu frá 1996-1999. Af þessum þrettán stofnunum sem 

voru einkavæddar á þessum tíma voru tólf af þeim áður skráð hlutafélög áður en til 

einkavæðingar kom. Einungis Skólavörubúðin var ekki hlutafélag þegar stofnunin var seld. Þá 

voru sex af þessum tólf hlutafélögum í raun opinber hlutafélög þar sem þau voru í fullri eigu 

hins opinbera. Það voru FBA hf., Landsbankinn hf., Búnaðarbankinn hf., Íslenska 

menntanetið hf., Áburðaverksmiðjan hf. og Skýrr hf. sem var í helmings eigu ríkissjóðs og 

síðan helmingseigu Reykjavíkurborgar. Einkavæðing þessara ríkisfyrirtækja rímar vel við þá 

áherslu ríkissjórnarinnar sem kom fram í stjórnarsáttmála fyrir kjörtímabilið frá 1995 til ársins 

1999. Hlutafélagavæðingin var því að einhverju leyti einn þáttur til þess að ná fram 

einkavæðingarmarkmiðum stjórnarinnar.  

4.5 Hlutafélagavæðing og einkavæðing frá 2000-2003 

Frá árinu 2000 til ársins 2003 var ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks áfram við 

völd. Það má segja að sama áhersla haldi áfram sem hafði hafist með fyrri ríkisstjórn sömu 

flokka sem sat kjörtímabilið á undan. Áfram var unnið eftir nýskipan í ríkisrekstri og áhersla 

lögð á hlutafélagavæðingu og einkavæðingu eins og áður kom fram í kaflanum um 

stefnuyfirlýsingar ríkisstjórnanna. 
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Undirbúningur að einkavæðingu ríkisbankanna hófst á kjörtímabilinu á undan en 

ferlinu lauk þó ekki fyrr en árið 2003. Þegar hér er komið við sögu fer 

einkavæðingarverkefnunum fækkandi. Á þessu tímabili hófust einungis sex slík verkefni en 

ýmsum einkavæðingarverkefnum lauk hins vegar á þessu tímabili sem höfðu hafist fyrr. 

Stærsta verkefnið sem framkvæmdanefnd um einkavæðingu tókst á við var salan á 

Landssímanum en sú sala hófst einmitt á þessu tímabili. Það verkefni varð síðan það 

viðamesta sem einkavæðingarnefnin tókst á hendur.  

Undirbúningur að sölu Intís hf. var fyrsta verkefnið sem framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu tókst á við fyrir utan þau verkefni sem höfðu hafist fyrr. Internet á Íslandi hf. 

var stofnað árið 1995. Félagið átti að sjá um rekstur tölvunets hérlendis.  Í upphafi var lítil 

sem engin samkeppni á þessu sviði en árið 1990 hóf Landssíminn að bjóða samskonar 

þjónustu. Í kjölfar þess ákvað ríkið að draga sig út úr rekstrinum. Árið 2000 seldi ríkissjóður 

22% hlut sinn í félaginu og fyrirtækið var þar með einkavætt.
85

  

Kísiliðjan hf. við Mývatn var stofnað árið 1996 af ríkissjóði Íslands og bandarísku 

fyrirtæki. Í ársbyrjun 2001 átti ríkissjóður meirihluta í félaginu eða 51%. Sama ár seldi 

ríkissjóður hlut sinn í félaginu og lauk þar með afskiptum sínum af því.
86

 

Eins og áður hafði komið fram var salan á  Landssíma Íslands eitt af markmiðum 

þeirrar ríkisstjórnar sem var við völd frá 1999-2003 og salan  jafnframt sú umfangsmesta á hér 

á landi. Landssími Íslands var upphaflega stofnaður árið 1906 og hlutafélagið Póstur og Sími 

stofnaður árið 1997. Strax árið 1998 var rekstur símaþjónustu og póstþjónustu aðskilinn og til 

urðu tvö hlutafélög, Landssími Íslands hf. og Íslandspóstur hf.  Samhliða var einkaréttur 

Landssímans til að veita fjarskiptaþjónustu á landinu afnumin og fyrirtækið fór að starfa á 

samkeppnismarkaði. Árið 2001 gaf framkvæmdanefnd um einkavæðingu út skýrslu þar sem 

meðal annars kom fram að heppilegast væri að selja félagið. Nefndin lagði það jafnframt fram 

að selja ætti Landssímann í þremur áföngum. Sama ár voru samþykkt lög á Alþingi þar sem 

veitt var heimild til sölu bréf ríkisins í Landssímanum hf. Talsverð umræða fór í að velja þá 

aðferð sem talin var heppilegust í þessu tilviki og jafnframt var fengið verðmat á félaginu. Að 

lokum var niðurstaðan sú að selja félagið í tveimur hlutum, fyrri salan var árið 2001 þegar um 

2% hlutafjár voru seld og sölunni lauk síðan árið 2005 þegar 98,8% hlutur var að seldur. Þar 

með lauk afskiptum ríkisins af fjarskiptamarkaði hér á landi.
87

   

                                                 
85 Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, 49-50. 
86 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 1999-2003, skýrsla, 37-38. 
87 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 1999-2003, skýrsla, 41-49 og Framkvæmdanefnd um 

einkavæðingu, Einkavæðing 2003-2007, skýrsla (Reykjavík: Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, 2007), 24. 
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Steinullarverksmiðjan hf. hóf starfsemi árið 1985 og var í meirihlutaeigu opinberra 

aðila ríkissjóðs og Sveitarfélagsins Skagafjarðar. Auk þess átti finnskt fyrirtæki hlut í félaginu 

ásamt fleiri fyrirtækjum og einstaklingum og því var ekki um opinbert hlutafélag að ræða. 

Ríkið seldi rúmlega 30% hlut sinn í félaginu árið 2002 og hætti þar með afskiptum af því.
88

  

Síðasta einkavæðingarverkefni nefndar á þessu tiltekna tímabili hófst þegar 

Sementsverksmiðjan hf. var einkavædd. Verksmiðjan var stofnuð árið 1955 og bar þá heitið 

Sementsverksmiðja ríkisins. Árið 1993 var henni breytt í hlutafélag í fullri eigu ríkissjóðs. 

Miklar breytingar urðu á íslenskum sementsmarkaði um síðustu aldamót og sementsverð 

lækkaði talsvert. Árið 2003 var síðan lagt fram frumvarp á Alþingi sem heimilaði sölu á öllum 

hlut ríkisins í verksmiðjunni. Svo fór að 100% hlutur ríkisins var seldur árið 2003. 

Skógræktarstöðin Barri hf. var fyrsta félagið sem hafist var handa við að einkavæða á 

tímabilinu. Ríkið gerðist strax hluthafi í félaginu við stofnun þess árið 1990. Árið 1998 leitaði 

landbúnaðarráðherra eftir heimild Alþingis til að selja hlut ríkisins í félaginu. Sama ár 

sameinaðist Barri hf. og Fossvogsstöð Skógræktarfélags Reykjavíkur og vegna þessa var 

ákveðið að fresta sölunni um sinn. Árið 2003 var síðan 22,39% hlutur ríkisins auglýstur til 

sölu og salan gekk í gegn sama ár.
89

 

Á þessu tímabili voru einkavæðingarverkefnin talsvert færri en árin á undan. Vert er 

þó að árétta að einkavæðingu bankanna lauk á þessu tímabili þó hún hafi byrjað fyrr.  Frá 

árinu 2000 til ársins 2003 hófust sex einkavæðingarverkefni og fimm þeirra lauk jafnframt á 

tímabilinu en einkavæðingu Símans lauk ekki fyrr en árið 2005. Í öllum tilvikum var um 

hlutafélög að ræða sem síðar voru einkavædd. Stærsta einkavæðingarverkefnið  sem fór fram 

á Íslandi var salan á Landssíma Íslands. Þegar félagið var hlutafélagavætt fór það að starfa á 

samkeppnismarkaði og það hefur án efa átt mikinn þátt í að full einkavæðing átti sér síðar 

stað. Eins og á tímabilunum á undan héldust hlutafélagavæðing og einkavæðing í hendur. Í 

raun var hlutafélagavæðing það stór hluti einkavæðingar að ekki þótti ástæða að nefna 

hlutafélagavæðingu sérstaklega í þeim skýrslum og greinum sem fjölluðu um 

einkavæðinguna.  

4.6  Hlutafélagavæðing og einkavæðing frá 2004-2007 

Á þessu síðasta tímabili sátu tvær ríkisstjórnir, annars vegar stjórn Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks og hins vegar stjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar sem tók við árið 

                                                 
88 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 1999-2003, skýrsla, 50-52. 
89 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 2003-2007, skýrsla, 19. 
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2007. Verkefnin sem hófust á þessu tímabili voru alls sex talsins. Nokkur verkefni sem hófust 

áður teygðu sig yfir á þetta tímabil og lauk einkavæðingu þeirra á þessu umrædda tímabili.  

Ríkissjóður seldi árið 2004, 4,433% hlut sinn í Eignarhaldsfélaginu Verðbréfaþingi hf. 

Félagið starfaði á grunni Verðbréfaskráningar Íslands sem stofnað var árið 1997 og sá um að 

gefa út og skrá rafrænt verðbréf á íslenskum markaði. Eignarhaldsfélagið Verðbréfaþing hf. sá 

um rekstur Kauphallar Íslands og Verðbréfaskráningu Íslands hf. 
90

 

Ári síðar eða árið 2005 seldi ríkissjóður 21,9% hlut sinn í Flugskóla Íslands hf. og þar 

með var skólinn einkavæddur að fullu. Ríkissjóður seldi hlut sinn til þriggja félaga, Flugtaks 

ehf., Air Atlanta hf. og Flugskólans hf.
91

  

Í fjáraukalögum nr. 142/2005 var samþykkt að ríkissjóður seldi 100% hlut sinn í 

Hitaveitu Hjaltadals.
92

 Salan gekk í gegn ári síðan.
93

 Ekki var um hlutafélagavæðingu að ræða 

áður en salan fór fram.  

Lánasjóður Landbúnaðarins var stofnaður með lögum nr. 68/1997. Sjóðurinn var 

eingöngu í eigu ríkisins. Árið 2005 var landbúnaðarráðherra veitt heimild til að selja allar 

eignir og semja um yfirtöku skulda Lánasjóðsins. Framkvæmdanefnd um einkavæðingu var 

falið að hafa yfirumsjón með sölunni. Ákveðið var að efna til forvals líkt og hafði verið gert í 

tilviki Landssímans. Viðskiptabankarnir þrír skiluðu inn tilboðum og hæsta tilboð kom frá 

Landsbankanum sem var að lokum tekið.
94

 

Lög um stofnun Hitaveitu Suðurnesja voru sett árið 1974 og við stofnun þess átti 

ríkissjóður 40% en sjö sveitarfélög áttu samtals 60%. Félaginu var síðan breytt í hlutafélag 

árið 2001 við samruna Hitaveitu Suðurnesja og Rafveitu Hafnarfjarðar. Hlutur ríkissjóðs varð 

þá 16,667%, en aðrir hluthafar voru sveitarfélög og stærsti eigandinn var Reykjanesbær með 

43,5% hlut. Árið 2000 var farið að kanna hvort selja ætti hlut ríkisins í félaginu. Niðurstaðan 

varð þó sú að bíða með það að sinni þar sem endurskoða ætti lög um raforkumál hér á landi. 

Á árunum 2006 -2007 var fjármálaráðherra veitt heimild til að selja hlut ríkisins í félaginu. Í 

kjölfarið var framkvæmdanefnd um einkavæðingu falið að taka til meðferðar sölu á 

eignarhlutum ríkissjóðs. Hlutur ríkisins, sem þá var 15,203%, var síðan seldur árið 2007 til 

Geysis Green Energy.
95

 

                                                 
90 Verðbréfaskráning Íslands, „Um VS,“ Almennt um VS, http://www.vbsi.is/UmVS/ (sótt 24.01.2015). 
91 Innanríkisráðuneytið, „Fréttir,“ Eldri fréttir og vefrit,  http://www.innanrikisraduneyti.is/sam/frettir/nr/21703 

(sótt 24.01.2015). 
92 Fjáraukalög fyrir árið 2005 nr. 142/2005.  
93 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 2003-2007, skýrsla, 37. 
94 Sama heimild, 26-28. 
95 Sama heimild, 29-33. 

http://www.vbsi.is/UmVS/
http://www.innanrikisraduneyti.is/sam/frettir/nr/21703
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Síðasta félagið sem var einkavætt á þessu fimmtán ára tímabili var Baðfélag 

Mývatnssveitar hf. Félagið var stofnað árið 1998 en við hlutafjáraukningu eignaðist 

ríkissjóður 16,67% hlut í félaginu. Árið 2006 var ákveðið að selja hlut ríkisins í félaginu og 

bréfin voru auglýst til sölu árið 2007. Hæsta tilboð kom frá félaginu í eigu Bláa lónsins og því 

var tekið.
96

  

 Hlutafélagavæðing var undanfari einkavæðingar hjá fjórum af þessum sex stofnunum. 

Það var einungis Lánasjóður landbúnaðarins og Hitaveita Hjaltadals sem ekki voru hlutafélög 

við einkavæðingu. Með sölu á Baðfélagi Mývatnssveitar lauk einkavæðingu opinberra 

stofnana og félaga í eigu ríkisins. Um var að ræða stofnanir og félög sem sinntu fjölbreyttum 

hlutverkum, allt frá bankasýslu til sementsframleiðslu og skógræktar.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
96 Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, Einkavæðing 2003-2007, skýrsla,, 35. 



  

41 

 

5 Opinber hlutafélög 

Árið 2006 var ákvæðum um opinber hlutafélög bætt inn í lög um hlutafélög nr. 2/1995. Þetta 

er því fremur nýtt fyrirbæri í lögum hér á landi en áður höfðu verið til sérlög fyrir einstök 

hlutafélög sem voru í opinberri eigu. Með þessu nýja lagaákvæði heyra nú öll hlutafélög í 

opinberri eigu undir sama lagaramma. Enn gilda þó sérlög fyrir einstök opinber hlutafélög 

sem og ákvæði hlutafélagalaga.
97

  

  Við 2. mgr. 1. gr. laga um hlutafélög bættust við tveir nýir málsliðir, þegar ákvæði um 

opinber hlutafélög kom inn í hlutafélagalög, en þar segir: „Opinbert hlutafélag merkir í lögum 

þessum félag sem hið opinbera, einn eða fleiri hluthafar, á að öllu leyti, beint eða óbeint. 

Slíkum félögum einum er rétt og skylt að hafa orðin opinbert hlutafélag í heiti sínu eða 

skammstöfunina ohf. og má tengja orðin eða skammstöfunina heiti eða skammstöfun á 

hlutafélagi.“
98

 

Eins og áður kom fram á hafa verið starfandi hér á landi átján opinber hlutafélög ef 

stuðst er við þessa skilgreiningu sem kemur fram í 2. mgr. 1.gr. laga um hlutafélög. Í dag, árið 

2015 eru þó einungis starfandi fjórtán slík félög samkvæmt upplýsingum frá fyrirtækjaskrá 

Ríkisskattstjóra.
99

  

Þrátt fyrir að það séu einungis fjórtán opinber hlutafélög hér á landi þá eiga sex 

þessara hlutafélaga sæti á lista yfir 300 stærstu fyrirtækin á Íslandi árið 2013. Isavia ohf. trónir 

á toppnum meðal opinberra hlutafélaga og er í sæti númer 36 og er eina opinbera hlutafélagið 

sem hækkar á listanum á milli ára þar sem félagið var í 40. sæti árið áður. Velta félagsins nam 

19.811 milljörðum króna árið 2013. Næst á eftir kemur Rarik ohf. í sæti númer 51 og með 

veltu upp á  11.793 milljarða króna og þar á eftir í sæti númer 82 er Íslandspóstur ohf. (sem 

reyndar er skráður hf. á listanum) og velta félagsins árið 2013 var 6.787 milljarða króna. 

Ríkisútvarpið ohf. er síðan í sæti númer 97 og velta félagsins var 5.347 milljarðar og Orkubú 

Vestfjarða ohf. var í sæti númer 169 með veltu upp á 2.219 milljarða. Síðasta opinbera 

hlutafélagið sem kemst á þennan lista 300 stærstu fyrirtækja landsins er Matís ohf. en félagið í 

sæti númer 225 á listanum og velta félagsins nam 1.406 milljörðum króna.
100

  

Talsmenn opinberra hlutafélaga sem rekstrarforms telja að meiri sveigjanleika hafi 

vantað í hinn hefðbundna opinbera rekstur, sérstaklega í fjár- og starfsmannamálum. 

Hlutafélagaformið hefur því orðið fyrir valinu vegna þess hve vel það hefur þjónað 

                                                 
97 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar, 332. 
98 Lög um hlutafélög nr. 2/1995. 
99Ríkisskattstjóri,„Fyrirtækjaskrá,“ 

https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit?nafn=%25+ohf&heimili=&kt=&vsknr=  (sótt 4. nóvember 2014). 
100 Frjáls verslun, „300 stærstu, aðallistinn,“ Frjáls verslun, 8-9 tbl., 2014, 70-76. 

https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit?nafn=%25+ohf&heimili=&kt=&vsknr
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markmiðum sínum á einkamarkaði. Umdeilt er hvort opinber hlutafélög nái að uppfylla allar 

þær kröfur sem gerðar eru til þeirra. Sérstaklega hefur verið nefnt að ekki sé nógu skýrt hvort 

ákveðin lög eða lagaákvæði gildi um tiltekin félög. Þá hefur verið talinn vafi á því hvernig 

samskipti kjörinna fulltrúa og opinberra hlutafélaga eigi að vera. Sérstaklega hvernig 

samskipti opinberra hlutafélaga séu við þann ráðherra sem fer með það málefnasvið sem 

opinbera hlutafélagið heyrir undir. Einnig hefur verið bent á að opinber hlutafélög starfa í 

raun á ófullkomnum markaði þar sem þau gera samninga við ríkið um fjármögnun.
101

 Opinber 

hlutafélög starfa einnig með önnur sjónarmið að leiðarljósi þar sem þau eiga að vinna að 

ákveðnum samfélagslegum markmiðum og er í fæstum tilvikum ætlað að greiða út arð til 

eigenda sinna, sem er hið opinbera. Það er því ljóst að opinber hlutafélög eru að mörgu leyti 

mjög ólík hefðbundnum hlutafélögum á sem starfa á markaði.
102

  Dæmi eru þó um að opinber 

hlutafélög hafi greitt út arð til eigenda sinna. Til dæmis samþykkti stjórn Rarik að greiða út 

310 milljón króna arð til ríkissjóðs árið 2013.
103

 Að sama skapi greiddi Orkubú Vestfjarða út 

arð fyrir árið 2012 að upphæð 60 milljónum.
104

 Stjórn Orkubús Vestfjarða samþykkti 

jafnframt að greiða 46 milljón króna arð af hagnaði ársins 2011.
105

  

5.1 Opinbert hlutafélag eða ekki? 

Þó svo að ákvæði um opinber hlutafélög í hlutafélagalögunum séu nokkuð skýr hvað varðar 

skilgreiningu á slíkum félögum virðist sem að hlutafélög séu starfandi hér á landi sem 

uppfylla kröfur sem opinber hlutafélög en eru engu að síður ekki skráð sem slík. Umfjöllun 

um þetta má meðal annars finna í meistararitgerð Erlu Óskar Ásgeirsdóttur sem fjallar um 

Ríkisútvarpið.
106

 Sem dæmi má einnig nefna að Landskerfi bókasafna hf. er hlutafélag sem 

var stofnað árið 2001 vegna reksturs sameiginlegs kerfis fyrir bókasöfn á landinu. Strangt til 

tekið ætti félagið að falla undir skilgreininguna sem opinbert hlutafélag þar sem eigendur 

félagsins eru ríkið og 58 sveitarfélög.
107

 Landskerfi bóksafna hf. er engu að síður skráð sem 

hlutafélag en ekki opinbert hlutafélag þrátt fyrir að vera í fullri eigu opinberra aðila.  

                                                 
101 Arnar Þór Másson, „Ríkið hf.,“ 219-220. 
102 Sama heimild, 220. 
103 Rarik, „Ársreikningur Rarik ohf. fyrir árið 2012,“ Fréttir, https://www.rarik.is/frettir/frettir/arsreikningur-

rarik-ohf-fyrir-arid-2012 (sótt 15. apríl 2015). 
104 Orkubú Vestfjarða,  „Aðalfundur Orkubús Vestfjarða ohf.,“ Fréttir, 

https://ov.is/frettir/Adalfundur_Orkubus_Vestfjarda_ohf_3/ (sótt 15. apríl 2015). 
105 Orkubú Vestfjarða,  „Aðalfundur Orkubús Vestfjarða ohf.,“ Fréttir, 

https://www.ov.is/frettir/Adalfundur_Orkubus_Vestfjarda_ohf_2/ (sótt 14. apríl 2015). 
106Erla Ósk Ásgeirsdóttir, „Ríkisútvarpið sem opinbert hlutafélag. Tengsl ábyrgðar og valds rofin,“ 

(Meistaraprófsritgerð, Háskóli Íslands, 2012), 51-58. 
107 Landskerfi bókasafna, „Hluthafar,“ Fyrirtækið, http://www.landskerfi.is/hluthafar.php  (sótt 5. nóvember 

2014).  

https://www.rarik.is/frettir/frettir/arsreikningur-rarik-ohf-fyrir-arid-2012
https://www.rarik.is/frettir/frettir/arsreikningur-rarik-ohf-fyrir-arid-2012
https://ov.is/frettir/Adalfundur_Orkubus_Vestfjarda_ohf_3/
https://www.ov.is/frettir/Adalfundur_Orkubus_Vestfjarda_ohf_2/
http://www.landskerfi.is/hluthafar.php
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Annað dæmi um félag sem mögulega  ætti að skrá sem opinbert hlutafélag er Landsnet 

hf. Félagið er í eigu fjögurra félaga. Stærstan hlut á Landsvirkjun og næst stærsta hlut á Rarik 

ohf. Síðan fara Orkuveita Reykjavíkur og Orkubú Vestfjarða ohf. með minni hluti.
108

 

Opinbert hlutafélag er eins og áður sagði félag sem hið opinbera, einn eða fleiri hluthafar, á að 

öllu leyti, beint eða óbeint. Engin vandkvæði fylgja því að skýra út hvað orðin á að öllu leyti 

beint þýða í þessu samhengi, því þar er verið að vísa í beinan eignarrétt yfir eignarhlutum í 

ákveðnu félagi og eignarrétturinn verður að vera 100%. Hins vegar er flóknara að skýra út á 

að öllu leyti, beint eða óbeint. Stefán Már Stefánsson fjallar um í grein sinni um opinber 

hlutafélög að þetta hugtak óbeint snúist um eignaraðild hins opinbera á dótturfélögum sem 

það á fyrir tilstilli opinberra móðurfélaga. Í því sambandi tekur hann dæmi af Landsvirkjun 

sem er sameignarfélag ríkisins og Eignarhluta ehf. En Eignarhlutar ehf. eru að fullu í eigu 

ríkisins og á félagið um 0,1% í Landsvirkjun. Landsvirkjun gæti til dæmis stofnað hlutafélag 

með sveitarfélögum sem myndi falla undir ákvæði um opinber hlutafélög. Þannig yrði 

eignaraðild ríkisins óbein þar sem eignarhlutur ríkisins myndaðist vegna annars félags, í þessu 

tilviki sameignarfélag Landsvirkjunar.
109

 Hvað varðar skilgreiningu á hinu opinbera segir 

Stefán Már að þá sé átt við ríkið sjálft, ríkisstofnanir, sveitarfélög eða stofnanir þeirra.
110

 Það 

mætti því færa fyrir því rök að Landsnet hf. ætti í raun að vera skráð sem Landsnet ohf., þar 

sem eigendur félagsins eru öll opinber félög. Rarik ohf. og Orkubú Vestfjarða ohf. eru bæði 

opinber hlutafélög. Orkuveitan er í eigu þriggja sveitarfélaga og Landsvirkjun er að fullu í 

eigu hins opinbera eins og áður var rakið. Eignarhald á Landsneti hf. virðist því uppfylla þá 

skilgreiningu sem fram kom um opinber hlutafélög í lögum um hlutafélög nr. 2/1995 en þrátt 

fyrir það hefur félagið aldrei verið skráð sem slíkt.  

Eins og stuttlega var fjallað um fyrr í ritgerðinni eignaðist íslenska ríkið hluta- og 

stofnfjárbréf í helstu fjármálafyrirtækjum landsins. Ekki var þó um markvissa stefnu í þá átt 

að auka eignarhald ríkisins í fjármálafyrirtækjum heldur frekar afleiðingar af bankahruninu 

árið 2008.
111

 Athyglisvert er að skoða lög nr. 125/2008 um heimild til fjárveitingar úr 

ríkissjóði vegna sérstakra aðstæðna á fjármálamarkaði o.fl. (neyðarlögin). Í 3. mgr. 1. gr. 

kemur meðal annars fram að ríkissjóði sé heimilt að stofna hlutafélag til þess að taka við 

rekstri fjármálafyrirtækja í heild sinni eða að einhverjum hluta. Um viðkomandi 

fjármálastofnanir gilda þó ekki ákvæði hlutafélagalaga um lágmarksfjölda hluthafa og 6.-8. 

                                                 
108 Landsnet,  „Um Landsnet,“ Landsnet, http://www.landsnet.is/landsnet/ (sótt 5. nóvember 2014). 
109 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar,  333. 
110 Sama heimild, 335. 
111 Forsætisráðuneytið, Sala ríkisins á eignarhlutum í fyrirtækjum og sala fjármálafyrirtækja í eigu ríkisins á 

eignarhlutum í fyrirtækjum, skýrsla starfshóps forsætisráðherra, 34. 

http://www.landsnet.is/landsnet/
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gr. laganna um sérfræðiskýrslu. Á grundvelli þessa ákvæðis tók ríkissjóður yfir Glitni, 

Landsbankann og Kaupþing að öllu leyti haustið 2008. Nýi Landsbankinn sem skráður var 

sem hlutafélag (hf) tók yfir hluta af réttindum, eignum og skyldum Landsbankans hf. Með 

þessu fyrirkomulagi heyrði innlendi hluti starfsemi bankans undir nýja stjórn og nýtt fyrirtæki. 

Svipuð breyting varð einnig á starfsemi hinna bankana.
112

 

Það er því álitamál hvort stofnað hafi verið opinbert hlutfélag utan um rekstur 

bankanna haustið 2008. Ef sú var raunin hefðu þeir átt að hafa í heiti sínu opinbert hlutafélag 

eða ohf. Stefán Már Stefánsson telur að það sem mæli með því að svo hefði átt að vera sé að 

sérstaklega hafi verið tekið fram í neyðarlögunum að undanskilja hlutafélögin frá ákveðnum 

greinum hlutafélagalaga en ekki hafi verið minnst á ákvæði um opinber hlutafélög í því 

sambandi.  Hann nefnir þó einnig að ef til vill megi túlka það sem svo að neyðarlögin hafi 

veitt heimild til að stofna til ákveðinnar tegundar opinbers hlutafélags. Þannig hafi lögin veitt 

ákveðið frávik frá reglum 2. mgr. 1. gr. hlutafélagalaga og leyfi því notkun á orðunum 

hlutafélag eða skammstöfunina hf., sbr. 7. mgr. 1. gr.  hlutafélagalaga. Stefán segir jafnframt 

að seinni kosturinn sé líklegri þar sem orðalag neyðarlaganna sé slíkt að ríkið geti stofnað 

hlutafélag. Félögin voru þó skráð hf. eins og áður kom fram.
113

 

Það er ljóst að það verður að vera skýrt um hvaða félög er að ræða þegar fjallað er um 

opinber hlutafélög. Skráning á opinberum hlutafélögum hér á landi virðist vera ábótavant að 

einhverju leyti þar sem félög sem uppfylla kröfur sem opinber hlutafélög eru ekki skráð sem 

slík. Hvað það er sem veldur er ekki ljóst en velta má því upp hvort verið sé að forðast að nota 

orðið opinbert þrátt fyrir að eignarhald á viðkomandi félögum sé að öllu leyti opinbert. Það að 

skráningin sé ekki betri en ella veldur því að verið er villa um fyrir almenningi sem á að geta 

gengið að því sem vísu að félög í opinberri eigu séu skráð sem slík.  

Í þessari ritgerð verður stuðst við þá flokkun sem kemur fram í fyrirtækjaskrá 

Ríkisskattstjóra. Þó félögin ættu mögulega að vera fleiri þá hafa þau ekki verið skráð sem slík 

og hafa því ekki starfað á grundvelli laga um opinber hlutafélög. 

Hér má sjá lista yfir þau félög sem störfuðu sem opinber hlutafélög árið 2015 og voru 

skráð sem slík í fyrirtækjaskrá Ríkisskattstjóra. Einnig eru upplýsingar um hvort orðið 

opinbert hlutafélag eða ohf. komi fram í nafni þeirra eða kennimerki (e.logo) og hvort yfir 

höfuð sé fjallað um viðkomandi félag sem opinbert hlutafélag á heimasíðum félaganna. Því 

líkt og segir í 2. mgr. 1. gr. laga um hlutafélög er opinberum hlutafélögum rétt og skylt að 

                                                 
112 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar,  338. 
113 Sama heimild,  338. 
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hafa orðin opinber hlutafélög eða ohf. í heiti sínu. Nokkur misbrestur virðist þó vera að því sé 

fylgt eftir hjá opinberum hlutafélögum hér á landi. 

 

 

Tafla 1. Skráning opinberra hlutafélaga og upplýsingar um þau 

Nafn félags 

  

Upplýsingar  

um ohf.  

í kenninafni 

Upplýsingar um að félagið sé 

ohf. á heimasíðu viðkomandi 

félags 

Sérlög 

Orka 

náttúrunnar ohf.  

Ekki skráð. Hvergi skráð. Nei. 

Orkuveita 

Reykjavíkur – 

Eignir ohf. 

Kennimerki ekki 

til. 

Félagið er ekki með heimasíðu. Nei. 

Orkuveita 

Reykjavíkur – 

Veitur ohf. 

Kennimerki ekki 

til. 

Félagið er ekki með heimasíðu. Nei. 

Orkuveita 

Húsavíkur ohf. 

Ekki skráð. Upplýsingar um ohf. skráð á 

forsíðu.
114

 

Nei. Reglugerð nr. 

1227/2012. 

Harpa tónlistar- 

og ráðstefnuhús 

ohf. 

Ekki skráð. Kemur fram upplýsingasíðu um 

Hörpu. 115 Ekkert skráð á forsíðu. 

Nei. 

Íslandspóstur ohf. Ekki skráð. Hvergi skráð. Nei. 

Nýr Landsspítali 

ohf. (NLSH). 

Ekki skráð. Skráð á upplýsingasíðu um 

NLSM.116 

Já. Lög nr. 

64/2010. 

Isavia ohf. Ekki skráð. Upplýsingar um ohf. skráð á 

forsíðu.117 

Já. Lög nr. 

153/2009 og 

76/2008. 

Neyðarlínan ohf. Ekki skráð. Upplýsingar um ohf. skráð á 

forsíðu.118 

Já. Lög nr. 

40/2008. 

                                                 
114 Orkuveita Húsavíkur, „Forsíða,“ http://www.oh.is/ (sótt 16. apríl 2015). 
115

 Harpa, „Upplýsingastefna Hörpu,” Harpa, 

 http://harpa.is/harpa/fyrirtaekid/upplysingastefna-horpu  (sótt 1. nóvember 2014).  
116 Nýr Landspítali, „Um NLSH,“ Nýr Landspítali, http://nyrlandspitali.is/islenska/um_nlsh/  

(sótt 3. nóvember 2014). 
117 Isavia, „Forsíða,“ http://www.isavia.is/# (sótt 16. apríl 2015). 
118 Neyðarlínan – 112, „Forsíða,“ http://www.112.is/ (sótt 16. apríl 2015).  

http://www.oh.is/
http://harpa.is/harpa/fyrirtaekid/upplysingastefna-horpu
http://nyrlandspitali.is/islenska/um_nlsh/
http://www.isavia.is/
http://www.112.is/
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Orkubú 

Vestfjarða 

Ekki skráð. Upplýsingar um ohf. skráð á 

forsíðu.119 

Já. Lög nr. 

40/2001. 

Ríkisútvarpið 

ohf. 

Ekki skráð. Skráð á upplýsingasíðu um Rúv.120 

Ekkert skráð á forsíðu. 

Já. Lög nr. 6/2007 

og lög nr. 23/2013. 

Lánasjóður 

sveitarfélaga ohf.  

Ekki skráð. Upplýsingar um ohf. skráð á 

forsíðu.121 

Já. Lög nr. 

150/2006. 

Rarik ohf. Ekki skráð. Upplýsingar um ohf. ekki skráð á 

forsíðu. Upplýsingar um ohf má 

finna á upplýsingasíðu.122 

Já. Lög nr. 

25/2006. 

Matís ohf. Ekki skráð. Upplýsingar m.a. skráðar á síðu um 

stjórn og stjórnendur.123 

Já. Lög nr. 

68/2006. 

 

 

Svo virðist sem að ekki sé hægt að ganga að upplýsingum um það hvaða félög teljist til 

opinberra hlutafélaga sem vísum. Ekkert þeirra fjórtán opinberra hlutafélaga sem eru starfandi 

í dag samkvæmt fyrirtækjaskrá Ríkisskattstjóra eru með slíkar upplýsingar í sínu kennimerki. 

Enn fremur eru fá félög með slíkar upplýsingar á forsíðu sinna heimasíðna. Oftast þarf að 

skoða heimasíður viðkomandi félaga nokkuð ítarlega til að finna upplýsingar um slíkt. 

Viðkomandi upplýsingar er þá oftast að finna á upplýsingasíðum um félagið á heimasíðum 

félaganna. Þó er eitt félag sem sker sig úr þar sem engar upplýsingar er að finna að félagið sé 

opinbert hlutafélag, en það er Íslandspóstur.  Neðst á forsíðu heimasíðu Íslandspóst stendur að 

félagið heiti Íslandspóstur hf.
124

 Félagið hefur þó verið skráð sem opinbert hlutafélag síðan 

árið 2012 samkvæmt upplýsingum frá fyrirtækjaskrá Ríkisskattstjóra.
125

  

Hvergi er hins vegar að finna upplýsingar um slíkt á heimasíðu Íslandspósts, þrátt fyrir 

að samkvæmt lögum um opinber hlutfélög sé félaginu skylt að hafa slíkar upplýsingar í nafni 

félagsins. Almenningur á því ekki auðvelt með að meta hvaða félög eru opinber hlutafélög og 

hver ekki, þar sem slíkar upplýsingar er ekki að finna á forsíðum heimasíðna viðkomandi 

                                                 
119 Orkubú Vestfjarða, „Forsíða,“ https://www.ov.is/ (sótt 16. apríl 2015).  
120 Rúv, „Saga Ríkisútvarpsins,“ Rúv okkar allra, http://www.ruv.is/ruv-okkar-allra  
(sótt 16. mars 2015). 
121 Lánasjóður Sveitarfélaga, „Forsíða,“ http://lanasjodur.is/ (sótt 16. apríl 2015).  
122 Rarik, „Almennar upplýsingar,“ Um Rarik, https://rarik.is/umrarik (sótt 16. apríl 2015).  
123 Matís, „Stjórn og stjórnendur,“ Matís, http://www.matis.is/um-matis-ohf/skipulag/ (sótt 16. apríl 2015). 
124 Pósturinn, „Pósturinn,“ Íslandspóstur hf., http://www.postur.is/ (sótt 11. nóvember 2014). 
125 Ríkisskattstjóri. „Leit í fyrirtækjaskrá,“ Ríkisskattstjóri, 

https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit/kennitala/7012966139 (sótt 11. nóvember 2014). 

https://www.ov.is/
http://www.ruv.is/ruv-okkar-allra
http://lanasjodur.is/
https://rarik.is/umrarik
http://www.matis.is/um-matis-ohf/skipulag/
http://www.postur.is/
https://www.rsk.is/fyrirtaekjaskra/leit/kennitala/7012966139
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félaga. Upplýsingar um það hvaða félög starfa sem opinber hlutafélög eru því ekki á hraðbergi 

og því ekki auðvelt fyrir almenning að vita hvaða félög starfa á grundvelli laga um opinber 

hlutafélög.  Eina leiðin til þess að finna slíkar upplýsingar virðist vera sú að fletta upp í 

fyrirtækjaskrá Ríkisskattstjóra.  

Þessari skráningu er sérstaklega ábótavant í tilviki Íslandspósts. Þegar upplýsingasíða 

um Íslandspóst er skoðuð á heimasíðu félagsins segir orðrétt „Pósturinn er ungt fyrirtæki sem 

byggir á aldagömlum grunni.“
126

 Þarna er fjallað um félagið sem fyrirtæki og ekkert minnst á 

aðkomu hins opinbera að rekstrinum. Það mætti því halda því fram að þessar upplýsingar 

væru að mörgu leyti misvísandi fyrir hinn almenna borgara.  

Einnig er athyglisvert að skoða þau sérlög sem gilda um nokkur opinber hlutafélög. 

Sérlög gilda um rúmlega helming opinberra hlutafélaga, alls átta talsins, eins og sést í töflu 1. 

Sérlög eru þannig ekki í gildi fyrir sex önnur opinber hlutafélög. Orkuveita Húsavíkur starfar 

þó á grundvelli reglugerðar sem tók gildi árið 2012.
127

 Um starfsemi bæði Orkuveitu 

Reykjavíkur – eignir og veitur má finna samþykktir sem staðfestar voru á stofnfundi 6. 

desember 2013. Þar má finna ýmsar lýsingar á starfsemi félaganna og tilgangi.
128

 Í sérlögum 

þriggja til fjögurra opinberra hlutafélaga eru ákvæði sem kveða á um að félagið sé í eigu hins 

opinbera og það verði ekki selt. Í lögum um Ríkisútvarpið, fjölmiðil í almannaþágu nr. 

23/2013 segir í 1. mgr. 2. gr. „Ríkisútvarpið er sjálfstætt opinbert hlutafélag í eigu íslenska 

ríkisins. Sala Ríkisútvarpsins eða hluta þess, sameining við önnur félög eða slit eru óheimil.“ Í 

lögum um samruna opinberu hlutafélaganna Flugstoða og Keflavíkurflugvallar nr. 153/2009 

(Isavia) er sambærilegt ákvæði og í lögum um Ríkisútvarpið. Í 1. mgr. 3. gr. fyrrgreindra laga 

segir „Hlutafé í félagi sem stofnað er skv. 1. gr. skal allt vera í eigu íslenska ríkisins og skal 

sala þess og önnur ráðstöfun óheimil.“ Í lögum um stofnun hlutafélags um Lánasjóð 

sveitarfélaga nr. 150/2006 segir í 2. gr. að „Eignarhlutir í Lánasjóði sveitarfélaga ohf. geta 

eingöngu verið í eigu íslenskra sveitarfélaga og stofnana og fyrirtækja sem eru að fullu í 

þeirra eigu.“ Svipað ákvæði er einnig í lögum um stofnun hlutafélags um Rafmagnsveitur 

ríkisins nr. 25/2006 því í 3. gr þeirra laga segir „Öll hlutabréf í hlutafélaginu skulu vera eign 

ríkissjóðs.“ Ekki er þó eins sterklega kveðið á um eignaraðild hvað varðar Rafmagnsveitur 

ríkisins eins og á við um Ríkisútvarpið, Isavia og Lánasjóð sveitarfélaga. Í öðrum sérlögum er 

ekki kveðið sérstaklega á um eignaraðild þó ber þó að halda því til haga að í lögum um 

                                                 
126 Pósturinn, „Um póstinn,” Pósturinn, http://www.postur.is/um-postinn  (sótt 13. nóvember 2014). 
127 Reglugerð nr. 1227/2012. 
128 Orkuveita Reykjavíkur – eignir ohf. „Samþykktir Orkuveitu Reykjavíkur eignir ohf.“ Samþykkt á stofnfundi 

6. desember 2013. Orkuveita Reykjavíkur – veitur ohf. „Samþykktir Orkuveitu Reykjavíkur veitur ohf.“ 

Samþykkt á stofnfundi 6. desember 2013.  

http://www.postur.is/um-postinn
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byggingu nýs Landspítala við Hringbraut í Reykjavík nr. 64/2010 segir í 1. gr. að „Markmið 

og tilgangur Nýs Landspítala ohf. er að standa að nauðsynlegum undirbúningi útboðs 

byggingar nýs Landspítala við Hringbraut í Reykjavík.“
129

 Þau lög er því ólík öðrum lögum 

um opinber hlutafélög að því leyti að um er að ræða félag sem á að undirbúa útboð er varðar 

byggingu nýs spítala. Það má því ætla að þegar slíkt útboð hefur fram og nýr spítali hefur 

verið byggður verði félaginu slitið.  

Þau ákvæði sem finna má í þeim sérlögum sem hafa verið hér til umfjöllunar sýna 

ákveðin merki um vilja hins opinbera um áframhaldandi eignarhald á þessum félögum. Þarna 

má finna glögg merki um að hið opinbera er að hverfa frá fyrri stefnu sinni þar sem stofnanir 

voru hlutafélagavæddar með það að markmiði að einkavæða þær í kjölfarið. Þarna er tekin af 

sá vafi um að einkavæðing fylgi í kjölfar hlutafélagavæðingar og beinlínis tekið fram í þremur 

til fjórum sérlögum að eignarhlutur hins opinbera verði ekki seldur.  

5.2 Einstakar greinar stjórnarfrumvarps um opinber hlutafélög 

Lög um breytingu á lögum nr. 2/1995, um hlutafélög, með síðari breytingum (opinber 

hlutafélög) innihélt níu greinar sem bættust þá við lög um hlutafélög. Í 1. gr. frumvarpsins, 

sem nú stendur í 2. mgr. 1. gr. hlutafélagalaga, er opinbert hlutafélag skilgreint en búið var að 

fjalla um þá grein í kafla 5.1. Sú grein er eftirfarandi: 

1. gr. 
Opinbert hlutafélag merkir í lögum þessum félag sem hið opinbera, einn eða fleiri hluthafar, á 

að öllu leyti, beint eða óbeint. Slíkum félögum einum er rétt og skylt að hafa orðin opinbert 

hlutafélag í heiti sínu eða skammstöfunina ohf. og má tengja orðin eða skammstöfunina heiti 

eða skammstöfun á hlutafélagi.
130

 

 

2. gr. frumvarpsins um opinber hlutafélög snérist um kynjajafnrétti í stjórnum 

opinberra hlutafélaga. Greininni var reyndar breytt árið 2010 þegar lög nr. 13/2010 um 

breytingu á lögum um hlutafélög og lögum um einkahlutafélög (eignarhald, 

kynjahlutföll og starfandi stjórnarformenn) voru sett inn í hlutafélagalögin.
131

 

Upphaflega bættist eftirfarandi grein við 1. mgr. 63. hlutafélagalaga:  

2. gr. 

Við kjör í stjórn opinbers hlutafélags skal tryggt að í stjórninni sitji sem næst jafnmargar konur 

og karlar.
132

 

 

                                                 
129 Lög um byggingu nýs Landspítala við Hringbraut í Reykjavík nr. 64/2010. 
130 Lög um breytingu á lögum nr. 2/1995, um hlutafélög, með síðari breytingum (opinber hlutafélög) nr. 90/2006. 
131 Lög um breytingu á lögum um hlutafélög og lögum um einkahlutafélög (eignarhald, kynjahlutföll og starfandi 

stjórnarformenn) nr. 13/2010. 
132 Lög um breytingu á lögum nr. 2/1995, um hlutafélög, með síðari breytingum (opinber hlutafélög) nr. 90/2006. 
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Aðrar greinar laga um opinber hlutafélög standa óbreytt frá því þau voru sett árið 

2006. Á eftir 1. málsl. 1. mgr. 67. gr. hlutafélagalaga kom inn nýr málsliður sem var 

eftirfarandi:  

3. gr. 

Stjórnarmenn og framkvæmdastjórar í opinberum hlutafélögum skulu gefa stjórninni skýrslu 

um eign sína í félögum skipti það máli varðandi starf þeirra.
133

 

 

Allar sex næstu greinar sem var bætt við hlutafélagalögin um opinber hlutafélög 

snúast um upplýsingagjöf að einhverju leyti, meðal annars hvaða upplýsinga kjörnir 

fulltrúar, fjölmiðlar og aðrir eiga rétt á. Jafnframt taka greinarnar til þess hvernig 

opinber hlutafélög eiga að haga upplýsingum til almennings svo sem varðandi birtingu 

samþykkta, ársreikninga og annarra upplýsingu á netsíðum. Greinarnar sem um ræðir 

eru svohljóðandi: 

4. gr. 
Starfsreglur stjórna opinberra hlutafélaga skal birta á vef félagsins ef til er en ella annars staðar 

á netinu.
134

 

 

5. gr. 

Fulltrúum fjölmiðla er heimilt að sækja aðalfund opinbers hlutafélags. Kjörnum fulltrúum 

eigenda, þingmönnum ef ríkið er eigandi og viðkomandi sveitarstjórnarmönnum ef sveitarfélag 

er eigandi, er heimilt að sækja aðalfund með rétt til að bera fram skriflegar fyrirspurnir.
135

 

 

6. gr. 
Í samþykktum opinbers hlutafélags skal kveðið á um að ætíð skuli boða stjórnarmenn, 

framkvæmdastjóra og endurskoðendur félagsins á hluthafafund, svo og fulltrúa fjölmiðla á 

aðalfund.
136

 

  

7. gr. 
Fulltrúar fjölmiðla skulu í síðasta lagi fjórtán dögum eftir aðalfund eiga aðgang að 

fundargerðabók vegna aðalfundar opinbers hlutafélags eða staðfestu endurriti fundargerðar 

aðalfundar á skrifstofu félagsins.
137

 

 

8. gr. 

    Upplýsingar, sem lagðar eru fram í opinberum hlutafélögum, geta m.a. byggst á spurningum 

hluthafa til félagsstjórnar og framkvæmdastjóra.
138

 

 

9. gr. 

                                                 
133 Lög um breytingu á lögum nr. 2/1995, um hlutafélög, með síðari breytingum (opinber hlutafélög) nr. 90/2006. 
134 Sama heimild. 
135Sama heimild. 
136 Sama heimild. 
137 Sama heimild. 
138 Sama heimild. 
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     Opinber hlutafélög skulu birta samþykktir félagsins á vef sínum ef til er en ella annars 

staðar á netinu. Jafnframt skal birta þar ársreikning, samstæðureikning og sex mánaða 

árshlutareikning opinbers hlutafélags.
139

 
 

5.3 Umfjöllun Alþingis um opinber hlutafélög 

Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 2/1995 um hlutafélög, með síðari breytingum 

(opinber hlutafélög) var samþykkt á Alþingi þann 3. júní 2006 en viðskiptaráðherra hafði þó 

mælt fyrir því 6. desember 2005.
140

 Þó að skiptar skoðanir hafi verið um málið þá varð 

umræðan þó aldrei mjög mikil né mjög hörð. Fyrsta umræða um frumvarpið fór fram þann 7. 

febrúar 2006 og þann sama dag fór einnig fram 1. umræða um frumvarp Ingibjargar Sólrúnar 

Gísladóttur þáverandi formanns Samfylkingarinnar sem einnig var um opinber hlutafélög.  Í 

greinargerð með síðarnefnda frumvarpinu segir meðal annars að ástæðan fyrir því að ákveðið 

hafi verið að flytja frumvarpið sé sú að þáverandi ríkisstjórn hafi ekki ætlað að beita sér fyrir 

því að ákvæði um opinber hlutafélög yrðu sett. Álfheiður Ingadóttir hafi á 131. löggjafarþingi 

flutt tillögu til þingsályktunar um setningu laga um opinber hlutafélög, en sú tillaga hafi ekki 

komið til umræðu á Alþingi. Jafnframt hafi Mörður Árnason lagt fram fyrirspurn, á sama 

löggjafarþingi, til þáverandi viðskiptaráðherra um opinber hlutafélög. Hann hafi spurt 

ráðherra meðal annars um afstöðu hans til opinberra hlutafélaga og hvort ráðherrann hafi 

ætlað að beita sér fyrir setningu laga um slíkt fyrirkomulag. Samkvæmt greinargerðinni hafi 

svar ráðherra ekki gefið tilefni til bjartsýni í þeim málum og það var meðal annars ástæða þess 

að þetta tiltekna frumvarp var lagt fram.
141

 Það hlaut þó ekki brautargengi því málið „sofnaði í 

nefnd“ og komst aldrei til 2. umræðu.
142

 

 Athyglisvert er að skoða áðurnefnda fyrirspurn Marðar Árnasonar til þáverandi 

viðskiptaráðherra Valgerðar Sverrisdóttur. Í svari viðskiptaráðherra til Marðar segir meðal 

annars að það hafi ekki verið kannað sérstaklega hvort setja eigi almenn lög um opinber 

hlutafélög. Ráðherra sagði einnig að ýmis sérlög og sérlagaákvæði um hlutafélög í opinberri 

eigu hafi reynst vel. Einnig tók ráðherra það fram að ríkið hafi gjarnan selt eignarhluti sína í 

hlutafélögum í tímans rás. Í svarinu kom því fram að sérlögin og sérákvæðin hafi dugað vel 

og því hafi ekki þótt ástæða að setja sérstakt lagaákvæði um opinber hlutafélög. Hins vegar 

                                                 
139 Lög um breytingu á lögum nr. 2/1995, um hlutafélög, með síðari breytingum (opinber hlutafélög) nr. 90/2006. 
140 Alþingi,  „Hlutafélög, opinber hlutafélög,“ http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=132&mnr=404          

(sótt 13.nóvember 2014).  
141 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um hlutafélög, nr. 2/1995, með síðari breytingum, þskj. 657, 436. 

mál, 132. lögþ. 2005-2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/132/s/0657.html (sótt 13. 

nóvember 2014). 
142 Alþingi,  „Hlutafélög, opinber hlutafélög,“ http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=132&mnr=436 (sótt 

12.nóvember 2014). 

http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=132&mnr=404
http://www.althingi.is/altext/132/s/0657.html
http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=132&mnr=436
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segir ráðherra þó í loks svarsins að ef fullnægjandi rök verði færð fyrir slíku lagaákvæði, þá til 

dæmis að norrænni fyrirmynd, verði það skoðað með opnum hug.
143

 

 Tæpum níu mánuðum eftir að þessu orð féllu í ræðustól Alþingis mælti Valgerður 

Sverrisdóttir þáverandi viðskiptaráðherra fyrir áðurnefndu stjórnarfrumvarpi um setningu 

ákvæðis um opinber hlutafélög inn í hlutafélagalög.  

 Í athugasemdum með stjórnarfrumvarpinu kemur meðal annars fram að rétt þyki að 

setja inn í lög um hlutafélög ákvæði um hlutfélög sem hið opinbera á að öllu leyti, opinber 

hlutafélög. Litið hafi verið til ákvæða laga í Danmörku og Noregi en í þeim löndum hafi ekki 

verið sett almenn lög um opinber hlutafélög.
144

  

 Það má í raun segja að umræðurnar á Alþingi hafi helst snúist um það hvort 

frumvarpið væri betra, stjórnarfrumvarpið eða frumvarp sem flutt var Ingibjörgu Sólrúnu um 

sama mál. Það hefur væntanlega haft áhrif á umræðuna að 1. umræða beggja frumvarpa fór 

fram sama daginn eins og áður kom fram. Jafnframt bárust 15 erindi og umsagnir vegna 

stjórnarfrumvarpsins, máls nr. 404. Þó voru einhverjar stofnanir og fyrirtæki sem tóku afstöðu 

til beggja frumvarpa í einu.  

Stjórn Faxaflóahafna tók ekki afstöðu um einstök efnisatriði í frumvörpunum tveimur 

og Fjármálaeftirlitið tók ekki afstöðu til máls nr. 404. Kauphöll Íslands gerði ekki athugasemd 

við frumvörpin tvö og Reykjavíkurborg, Borgarráð, gerði ekki athugasemdir við hvorugt 

frumvarpanna. Seðlabanki Íslands tók ekki afstöðu um mál nr. 404 þar sem það féll utan við  

sérsviðs bankans. Samtök verslunar og þjónustu gerðu engar athugasemdir við frumvarp nr. 

404 en fjölluðu þó stuttlega um rekstur hins opinbera og hvað það væri óheppilegt að ríkið 

starfaði á samkeppnismarkaði. Í umsögn Landsvirkjunar kom fram að ekki væru gerðar 

athugasemdir við stjórnarfrumvarpið en þó teldi Landsvirkjun að margt í frumvarpinu væri til 

bóta. Jafnréttisstofa hafði heldur ekki athugasemdir við frumvarp nr. 404 en fagnaði þó 

aðgerðum til að ná fram kynjajafnrétti og vísaði í 4. gr. frumvarpsins því til stuðnings. 

Jafnréttisráð fjallaði um svipaða þætti er tengdust kynjakvóta og jafnrétti kynjanna. Félag 

löggiltra endurskoðenda gerðu ýmsar minni athugasemdir við stjórnarfrumvarpið sem flestar 

snéru að orðalagi og þess háttar breytingum. Athugasemdir Ríkisskattstjóra við 

stjórnarfrumvarpið snéru helst að skilgreiningu á opinberum hlutafélögum þar sem 

Ríkisskattstjóri sér um skráningu fyrirtækja og hlutafélaga. Ríkisskattstjóri lagði til að 

                                                 
143 Alþingi, „Opinber hlutafélög, fyrirspurn Marðar Árnasonar,“ 

http://www.althingi.is/altext/raeda/131/rad20050316T132142.html  (sótt 13.nóvember 2014). 
144Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 2/1995, um hlutafélög, með síðari breytingum (opinber 

hlutafélög), þskj. 520, 404. mál, 132. lögþ. 2005-2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/132/s/0520.html (sótt 14. nóvember 2014). 

http://www.althingi.is/altext/raeda/131/rad20050316T132142.html
http://www.althingi.is/altext/132/s/0520.html
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skilgreiningu á opinberu hlutafélagi yrði breytt og einnig var bent á að ákveðið ósamræmi 

væri í þessu frumvarpi og lögum um hlutafélög. Einnig gerði Ríkisskattstjóri tillögu að 

orðalagsbreytingu. Helstu athugasemdirnar við stjórnarfrumvarpið komu fram í áliti frá 

Alþýðusambandinu (ASÍ) og Bandalagi starfsmanna ríkis og bæja (BSRB). Athugasemdir 

ASÍ varðandi stjórnarfrumvarpið snéru einna helst að upplýsingagjöf en sambandið taldi að 

aðgengi starfsmanna, stjórnmálamanna og fjölmiðla að upplýsingum um opinber hlutafélög 

væri ekki tryggt. ASÍ fjallaði einnig um tengsl hlutafélagavæðingar og einkavæðingar og 

sambandið taldi að hugtakið opinbert hlutafélag væri skilgreint of þröngt. Sambandið gerði 

einnig athugasemdir við ákveðnar greinar frumvarpsins og kom með tillögur til úrbóta. 

Athugasemdir BSRB við stjórnarfrumvarpinu lutu einna helst að því að opinber hlutafélög 

skuli ekki eiga að heyra undir stjórnsýslulög, upplýsingalög, lög um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins og lög um kjarasamninga opinberra starfsmanna. BSRB taldi að þetta 

væri afturför varðandi skyldur ríkisfyrirtækja.
145

 

Að lokum voru lög um opinber hlutafélög samþykkt þann 3. júní 2006 án mótatkvæða. 

44 þingmenn greiddu frumvarpinu atkvæði sitt, enginn þingmaður sagði nei, fjórir greiddu 

ekki atkvæði. Þá voru tveir þingmenn skráðir með fjarvist og þrettán voru fjarverandi.
146

 

5.4 Umræður á Alþingi um opinber hlutafélög 

Í umræðum á Alþingi um stjórnarfrumvarpið um opinber hlutafélög komu fram nokkuð skýrar 

línur eftir því hvaða flokki þingmenn tilheyrðu. Þingmenn stjórnarflokkana, Sjálfstæðisflokks 

og Framsóknarflokks, fjölluðu um málið á jákvæðum nótum þar sem meðal annars var lögð 

áhersla á að með frumvarpinu væri verið að stíga skref í rétta átt með því að færa málefni sem 

tengjast hlutafélögum í ríkiseigu nær því sem á sér stað hjá fyrirtækjum sem eru í ríkiseigu. 

Viðkomandi hlutafélög færast þannig nær þeim reglum sem gilda í fyrirtækjarekstri en þrátt 

fyrir það þurfa þau að lúta upplýsingaskyldum.
147

 Í 1. umræðu málsins á Alþingi tóku 

einungis þrír stjórnarþingmenn til máls. Í fyrsta lagi var það Valgerður Sverrisdóttir, 

Framsóknarflokki, sem mælti fyrir málinu, Pétur H. Blöndal þingmaður Sjálfstæðisflokksins 

og Hjálmar Árnason þáverandi þingmaður Framsóknarflokksins.  

 Pétur H. Blöndal þingmaður Sjálfstæðisflokksins tjáði sig nokkuð í umræðum um 

ákvæði um opinber hlutafélög. Til að mynda sagði hann að „Hlutverk hlutafélaga er að 

                                                 
145 Alþingi, „Öll erindi í einu skjali,“ Öll erindi í 404. máli: hlutafélög,  

 http://www.althingi.is/pdf/erindi_mals/?lthing=132&malnr=404 (sótt 17. nóvember 2014).  
146Alþingi, „Atkvæðagreiðsla,“ http://www.althingi.is/dba-bin/atkvgr.pl?nnafnak=35377 (sótt 21. nóvember 

2014). 
147Valgerður Sverrisdóttir. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T135202.html (Sótt 21. nóvember 2014). 

http://www.althingi.is/pdf/erindi_mals/?lthing=132&malnr=404
http://www.althingi.is/dba-bin/atkvgr.pl?nnafnak=35377
http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T135202.html
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takmarka áhættu eigendanna við hlutaféð. Það er sú snilld sem fundin var upp með því að búa 

til þetta form, þ.e. að takmarka áhættu hluthafanna af atvinnurekstri við innborgað hlutafé og 

ekkert annað.“ 
148

 Hann bætti jafnframt við umfjöllun um það hvers vegna hlutafélagaformið 

hafi náð vinsældum um allan heim.  

En aðalhlutverk hlutafélaganna, og það er einmitt það sem hefur gert þau svona vinsæl 

um allan heim, er að takmarka áhættu eigandans og það er mjög mikilvægt varðandi 

ríkið, að ríkið beri ekki fulla og ótakmarkaða ábyrgð á öllum gjörðum Ríkisútvarpsins 

eins og í dag. Sú ábyrgð verður takmörkuð. Þar með er samkeppnisstaðan réttari 

gagnvart þeim aðilum sem keppa við viðkomandi fyrirtæki.149 

 

Undir lok 1. umræðu frumvarpsins fór málflutningur talsvert að snúast um það hvort 

einkavæða ætti Ríkisútvarpið. Stjórnarliðar ítrekuðu að einkavæðing væri ekki einn angi af 

þessu frumvarpi heldur væri einungis verið að ræða um að hlutafélagavæða ákveðnar 

ríkisstofnanir. Hjálmar Árnason þáverandi þingmaður Framsóknarflokksins sagði meðal 

annars í ræðu um frumvarpið að „Hlutafélagaformið er það form sem hefur ágæta reynslu, það 

er sveigjanlegt, menn eru fljótir að bregðast við og það er þess vegna sem menn velja sér það 

form í eigu ríkisins. Þess vegna er verið að flytja þetta frumvarp.“
150

 

Einnig tókust þingmenn á um það hvort setja ætti ákvæði inn í lögin sem kvæði á um 

það að hlutur ríkisins í opinberum hlutafélögum yrði ekki seldur nema með auknum 

meirihluta. Valgerður Sverrisdóttir flutningsmaður frumvarpsins taldi það vera fráleitt 

sjónarmið. Ráðherra benti á að á Alþingi sem og í sveitarsjórnum sé það meirihlutinn sem 

ræður og segir jafnframt að í lögum um hlutafélagavæðingu Ríkisútvarpsins komi fram að 

stofnunin verði ekki seld.
151

 

Í málflutningi stjórnarandstöðuþingmanna komu fram önnur sjónarmið um þetta mál. 

Talsvert fleiri þingmenn stjórnarandstöðunnar tjáðu sig um málið í 1. umræðu eða átta talsins.  

Jón Bjarnason þáverandi þingmaður Vinstrihreyfingunnar – græns framboðs (VG) hélt 

nokkrar ræður um málið í 1. umræðu. Í einni ræðunni kom meðal annars fram að hann teldi að 

hlutafélagaformið hentaði ágætlega í einkarekstri þar sem samkeppni ríkir en hvað varðar 

almannaþjónustustofnanir þá væri fyrirkomulagið óheppilegt og jafnvel rangt.
152

 Hann sagði 

jafnframt í annari ræðu að stofnunum sé breytt í hlutafélög með það að markmiði að selja þær 

                                                 
148Pétur H. Blöndal. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda,   

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T160106.html (Sótt  22. nóvember 2014). 
149 Pétur H. Blöndal. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda,  

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T160106.html (Sótt 22. nóvember 2014). 
150 Hjálmar Árnason. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T160918.html (Sótt 25. nóvember 2014). 
151 Valgerður Sverrisdóttir. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T141337.html (Sótt 25. nóvember 2014). 
152 Jón Bjarnason. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T134158.html (sótt 26. nóvember 2014). 

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T160106.html
http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T160106.html
http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T160918.html
http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T141337.html
http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T134158.html
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síðar. Hann sagði orðrétt: „Þegar maður breytir almannaþjónustufyrirtæki í hlutafélag þá er 

maður að búa það undir sölu. Þegar maður breytir fyrirtæki í hlutafélag þá er maður að búa 

það undir sölu. Það er bara svo augljóst mál.“
153

 Jón tengdi einnig einkavæðingu og 

hlutafélagavæðingu saman og óttaðist að þetta væri einungis eitt skref í átt að fullri 

einkavæðingu. „Hérna er verið að leggja upp í einkavæðingarvegferð til að liðka fyrir 

hlutafélagavæðingu og í framhaldi af því sölu Ríkisútvarpsins, Matvælastofnunar, 

Flugmálastjórnar, Rarik og annarra þeirra almannaþjónustufyrirtækja sem ríkisstjórnin er að 

beita sér fyrir að verði sett á markað.“
154

 

Ögmundur Jónasson, samflokksmaður Jóns, gagnrýndi frumvarpið talsvert. Hann 

fjallaði meðal annars um einkavæðingu í þessu sambandi spurði hvort það væri virkilega 

raunin að hverfa ætti frá samfélagslega rekinni starfsemi yfir í einkaréttarfyrirkomulagið.
155

  

Ræður þingmanna Samfylkingarinnar áttu það flestar sammerkt að vonbrigðum var 

lýst yfir með stjórnarfrumvarpið. Töldu þeir frumvarpið sem áður var fjallað um og flutt af 

Ingibjörgu Sólrúnu Gísladóttur vera betri kost. Ingibjörg Sólrún sagði sjálf að 

stjórnarfrumvarpið væri rýrt að innihaldi og síðan fór hún markvisst yfir greinar frumvarpsins 

og bar þær saman við sitt eigið frumvarp. Hún sagði orðrétt að: „Á þessum tveimur 

frumvörpum er því mikill munur, ekki bara bitamunur heldur eðlismunur hvað varðar alla 

upplýsingagjöf og aðkomu kjörinna fulltrúa að slíkum félögum og rétt til upplýsinga um 

þau.“
156

 

Kristján L. Möller þingmaður Samfylkingarinnar tók undir með Ingibjörgu Sólrúnu og  

benti á að viðskiptaráðherra hefði tekið algjörum sinnaskiptum í þessu máli því þingmenn 

stjórnarandstöðunnar hefðu sýnt því áhuga um alllanga hríð en þá hefði ráðherra ekki séð 

ástæðu að bregðast við. Hann fagnaði þó að frumvarpið væri komið fram þó hann teldi að 

frumvarp Ingibjargar Sólrúnar væri heppilegra. Kristján sagðist hallast að því að 

hlutafélagaformið sé notað á ríkisfyrirtæki. Hann vildi þó ekki að hlutafélagavæðing yrði 

undanfari einkavæðingar. Hann sagði jafnframt að „Inn í þetta blandast svo að menn eru 

svona frekar hræddir við Sjálfstæðisflokkinn og treysta honum ekki alveg til að fara með 

ríkisfyrirtæki í hlutafélagaformi og það eru náttúrlega til alls konar ályktanir, t.d. frá ungum 

                                                 
153 Jón Bjarnason. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 
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154 Jón Bjarnason. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T154059.html  (sótt 27. nóvember 2014). 
155 Ögmundur Jónasson. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

http://www.althingi.is/altext/raeda/132/rad20060207T141800.html (sótt 26. nóvember 2014). 
156 Ingibjörg Sólrún Gísladóttir. Hlutafélög, 1. umræða. 2006. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 
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sjálfstæðismönnum og öðrum sem helst vilja selja allt sem ríkið kemur nálægt og setja það út 

á markað.“
157

 

Eftir að 1. umræðu um frumvarpið lauk var málinu vísað til efnahags- og 

viðskiptanefndar. Þegar málið var afgreitt þaðan hófst 2. umræða um málið á Alþingi. Í 

nefndaráliti meirihluta efnahags- og viðskiptanefndar komu fram nokkrar breytingatillögur og 

segir í álitinu að tekið hafi verið tillit til efnisatriða frumvarps um opinber hlutafélög, 436. 

mál, sem Ingibjörg Sólrún var fyrsti flutningsmaður að.
158

 Minnihluti nefndarinnar lagði 

einnig fram breytingatillögur á frumvarpinu sem meðal annars snéru að því að auka aðhald 

kjörinna fulltrúa með opinberum hlutafélögum.
159

  Í 2. umræðu um málið mátti enn sjá vísanir 

í einkavæðingu og þau tengsl sem væru á milli hlutafélagavæðingar og einkavæðingar. 

Ögmundur Jónasson þingmaður VG sagði meðal annars að: „Með hliðsjón af þessari 

pólitísku, félagslegu umgjörð munum við ekki styðja frumvarpið. Við munum ekki taka þátt í 

þeim kattarþvotti, við munum ekki gera það. Þetta er tilraun ríkisstjórnarinnar til að réttlæta 

einkavæðingu og hlutafélagavæðingu opinberrar starfsemi.“
160

 Annars skapaðist ekki mikil 

umræða um málið í 2. umræðu. Ein breytingatillaga við frumvarpið var samþykkt, hún snéri 

að kynjajafnrétti sem fjallað var um í 2. gr. frumvarpsins, sem nú er fallin út líkt og áður kom 

fram.
161

  

Frumvarpið var að lokum samþykkt þann 3. júní 2006, þar sem 44 þingmenn sögðu já 

og enginn greiddi atkvæði gegn málinu.  

5.5 Umræðan í tengslum við Ríkisútvarpið 

Á næsta þingi, eftir að lög um opinber hlutafélög voru sett, var mælt fyrir frumvarpi um að 

breyta Ríkisútvarpinu í opinbert hlutafélag. Sú umræða sem skapaðist í kjölfarið varð mun 

meiri en varð þegar áðurnefnd lög um opinber hlutafélög voru sett. Það má að mörgu leyti 

segja að þær hugmyndir sem þar komu fram hafi endurspeglað sýn fólks á hlutafélagavæðingu 

og einkavæðingu fyrri tíma. Málið varð umdeilt og skoðanaskiptin urðu nokkuð mikil. Hart 

var tekist á um málið í sölum Alþingis en einnig á síðum dagblaða og í öðrum fjölmiðlum. Ef 

til vill má halda því fram að þarna hafi verið um að ræða mun áþreifanlegra mál en þegar 
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ákvæði um opinber hlutafélög var sett inn í hlutafélagalögin. Ástæðan fyrir því að ákveðið var 

að fjalla sérstaklega um Ríkisútvarpið er sú að í þeirri umræðu kristallast ákveðin átök um 

hugmyndafræði varðandi hlutafélagavæðingu og einkavæðingu fyrri ára. Í frumvarpinu sem 

lagt var fram var ekki eingöngu verið að fjalla um hlutafélagavæðinguna heldur einnig fleiri 

þætti en þeir verða þó ekki til umræðu hér.
162

  

 Í athugasemdum með frumvarpinu kom meðal annars fram að verið sé að breyta 

rekstrarforminu á Ríkisútvarpinu, reksturinn sé settur í félagaform og ábyrgð ríkisins sé 

takmarkaðri. Um Ríkisútvarpið muni því gilda lög um hlutafélög nr. 2/1995 og Ríkisútvarpið 

muni fá þann sveigjanleika sem fylgi hlutafélagaforminu. Jafnframt var lögð áhersla á að 

Ríkisútvarpið yrði áfram í eigu ríkisins og sala þess yrði óheimil. Í athugasemdunum kemur 

einnig fram að helstu kostir þess að breyta Ríkisútvarpinu í hlutafélag væru þeir að ábyrgð og 

sjálfstæði stjórnenda myndi aukast og að auki væri betur hægt að skilgreina verkaskiptingu á 

milli daglegra stjórnenda og stjórnar.
163

 Þorgerður Katrín Gunnarsdóttir þáverandi 

menntamálaráðherra mælti fyrir frumvarpinu og í ræðu sinni um málið fjallaði hún um 

ástæður þess að Ríkisútvarpinu væri breytt í hlutafélag: „Með því er rekstrarformi 

Ríkisútvarpsins breytt og rekstur yfirfærður í félagsform með takmarkaðri ábyrgð ríkisins. Í 

stað ótakmarkaðrar ábyrgðar ríkisins á rekstri RÚV leiðir hlutafélagsformið til þess að ábyrgð 

ríkisins takmarkast við eignir félagsins og það hlutafé sem lagt verður í Ríkisútvarpið ohf.“
164

 

 Málflutningur stjórnarandstæðinga var á annan veg þar sem vísað var til þess að um 

væri að ræða einkavæðingaráform þar sem hlutafélagavæðing Ríkisútvarpsins væri eitt skref í 

átt að einkavæðingu. Í framhaldsnefndaráliti minnihluta menntamálanefndar kom meðal 

annars fram að um sé að ræða varhugavert skref sem hafi í svipuðum tilvikum oftast leitt til 

sölu viðkomandi fyrirtækis eða stofnana. Enn fremur kemur fram í nefndarálitinu að 

hlutafélagavæðing sé gamalt áhugamál Sjálfstæðisflokksins og slík áform séu hluti af 

tískubylgju sem hafi ríkt í öðrum löndum. Að  auki sé þetta umdeilt og árangurinn sé oft lítill 

eða jafnvel enginn. Í áliti minnihluta menntamálanefndar segir einnig að ætlunin 

ríkisstjórnarinnar sé að koma Ríkisútvarpinu frá opinberu rekstrarumhverfi í í umhverfi 

einkarekstrar.
165
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 Að auki varð umræðan í samfélaginu um hlutafélagavæðingu Ríkisútvarpsins talsvert 

mikil og fjöldi greina um málið birtist á síðum blaðanna. Ástráður Haraldsson 

hæstaréttarlögmaður ritaði meðal annars grein í Morgunblaðið í desember 2006 undir 

yfirskriftinni „Einkavæðing Ríkisútvarpsins.“ Í greininni segir meðal annars að reynt sé 

blekkja þjóðina með því að kalla þetta hlutafélagavæðingu þegar raunar sé um að ræða 

einkavæðingu. Ástráður segir engu skipta þó sagt sé að óheimilt verði að selja Ríkisútvarpið. 

Því aðalatriðið sé að Ríkisútvarpið muni með þessum breytingum færast á svið einkaréttar. Að 

auki bendir hann á að starfsmenn muni ekki njóta ráðningarfestu sem þeir hafi haft sem 

opinberir starfsmenn og stofnunin muni starfa samkvæmt sömu reglum og aðrir einkaaðilar.
166

 

 

5.6 Kostir og gallar rekstrarfyrirkomulagsins 

Það er ljóst að skiptar skoðanir eru um það hvort opinber hlutfélög séu heppilegt 

rekstrarfyrirkomulag innan hins opinbera. Fyrirkomulagið hentar ef til vill misjafnlega og því 

skiptir máli hvaða rekstur er færður undir þetta form. Þrátt fyrir misjafnar skoðanir þá geta 

fylgt því óhjákvæmilega kostir að færa tiltekna starfsemi hins opinbera undir þetta tiltekna 

form. Stefán Már Stefánsson telur að eftirfarandi kostir séu fyrir hendi ef rekstur er færður í 

form opinbers hlutafélags:  

 Auðveldara að verjast samkeppni frá einkafyrirtækjum. 

 Meiri möguleikar á að starfsemi fari fram á markaðsskilmálum. 

 Auðveldara að skilja að stjórnsýsluákvarðanir frá viðskiptaákvörðunum.  

 Hlutafélagaformið telst vel skilgreint  rekstrarform hérlendis sem erlendis og skapar 

því öryggi í viðskiptum innan lands sem utan. 

 Hlutafélagaformið er hentugt til að fullnægja löggjöf Evrópska efnahagssvæðisins.167  

 

Kostirnir við hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar eru því margvíslegir. Að auki hefur verið bent á 

að samanburður við einkamarkaðinn reynist auðveldari þar sem um er að ræða sama 

rekstrarform og gildir á hinum almenna markaði. Eins hafa til dæmis stjórnmálamenn litið á 

það sem kost að þegar ríkisstofnunum er breytt í hlutafélög í eigu ríkissjóðs þá færast 

aðalskuldbindingar stofnunarinnar sem áður voru í hjá ríkissjóði yfir í hlutafélagið. Við þá 

breytingu „lækka“ skuldir ríkissjóðs. Í grein sem Þór Sigfússon ritaði og kom út í greinasafni 

sem gefið var út af framkvæmdanefnd um einkavæðingu og Samtökum verðbréfafyrirtækja 

árið 1997 kemur fram að reynslan af hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar hafi leitt það í ljós að 

hlutafélagavæðingin geti ekki komið í staðinn fyrir einkavæðingu. Hlutafélagavæðingin sé 

hins vegar mikilvægt skref í átt að hagkvæmari og skilvirkari ríkisrekstri. Í greininni kemur 

                                                 
166 Ástráður Haraldsson, „Einkavæðing Ríkisútvarpsins,“ Morgunblaðið, 2. desember 2006. 
167 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar,  338-339. 
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jafnframt fram að hlutafélagavæðingin ein og sér geti ekki tryggt sjálfstæði og hagkvæmni í 

rekstri ríkissjóðs ef litið er til lengri tíma, þar sem kostir almenningshlutafélaga séu talsvert 

meiri en kostir ríkishlutafélaga.
168

  

Gallar hlutafélagavæðingar ríkisrekstrar hafa verið taldir eftirfarandi: 

1. Afskipti ríkisvaldsins eru ávallt nærri og erfitt virðist að snúa af þeirri braut án 

breytinga á eignarétti. 

2. Ríkisstarfsmenn, t.d. í fjármálaráðuneyti, ríkisendurskoðun o.fl., vilja hafa afskipti af 

þessum fyrirtækjum. Þeir líta á sig sem nauðsynlega verjendur hagsmuna ríkisstjórnar 

eða þings. 

3. Stjórnir ríkisfyrirtækja eru oft ágætis leið fyrir stjórnmálamenn til að hafa áhrif á störf 

fyrirtækjanna. Ef stjórnarmenn eru kosnir vegna pólitískra, félagslegra eða 

byggðastefnusjónarmiða, þá kemur á daginn að það mun hafa áhrif á ákvörðunartöku 

stjórnarinnar og þar með fyrirtækisins.169  

 

Þessi ofangreindu atriði sem taldir eru gallar hlutafélagavæðingar ríkisrekstrar má heimfæra á 

opinber hlutafélög, þar sem Þór er að fjalla um hlutafélög sem eru í eigu hins opinbera. Í 

áðurnefndri grein kemur einnig fram sú skoðun að hlutafélagavæðing sé ágæt þegar litið er til 

skemmri tíma en til lengri tíma sé hætta fyrir hendi að árangurinn verði að engu. 

Hlutafélagaformið hafi þó sýnt það að um er að ræða öflugt rekstrarform  sem getur nýst vel 

við ákveðnar aðstæður. En þegar hlutabréfin gangi ekki kaupum og sölum á markaði og þar 

sem hópur raunverulegra hlutahafa standi ekki að baki félaginu geti það haft áhrif á 

langtímavelgengni viðkomandi félags.
170

   

Nokkrum öðrum atriðum varðandi opinber hlutafélög er vert að veita athygli. Hefur 

meðal annars hefur verið bent á að nokkur ákvæði laga um hið opinbera gildi ekki um opinber 

hlutafélög. Til að mynda gilda stjórnsýslulög, lög um opinbera starfsmenn og lög um 

upplýsingarétt ekki um opinber hlutafélög. Eins og kom fram í kafla 5.4 var stefnt að því 

þegar lög um opinber hlutafélög voru sett að takmarka ætti áhættu hins opinbera á ákveðnum 

sviðum og að sama skapi ætti að búa betur að samkeppnisumhverfi opinberra hlutafélaga, 

þannig að þau ættu að starfa í samkeppni og treysta þar með á eigin rekstur í auknu mæli. 

Áðurnefnd lög ættu því ekki að gilda um starfsemina.
171

 Þetta verður að mörgu leyti tvíeggja 

sverð því ráðherra ber áfram ábyrgð á starfsemi opinberra hlutafélaga þrátt fyrir að um sé að 

ræða sjálfstæðan aðila samkvæmt lögum. Opinber hlutafélög eru að fullu í eigu hins opinbera 

og því ber viðkomandi ráðherra ábyrgð á félaginu og hefur að auki skyldur gagnvart Alþingi 

                                                 
168 Þór Sigfússon, „Hugmyndafræði einkavæðingar,“ í Einkavæðing á Íslandi, greinasafn, ritstj. Skarphéðinn B. 

Steinarsson, Finnur Sveinbjörnsson og Hallur Hallsson, (Reykjavík: Framkvæmdanefnd um einkavæðingu og 

Samtök verðbréfafyrirtækja, 1997), 12-13. 
169 Þór Sigfússon, í Einkavæðing á Íslandi, greinasafn, 13. 
170 Sama heimild, 14. 
171 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar, 339-340. 
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að upplýsa það um margvísleg atriði sem tengjast þeim, svo sem heimild til að hækka 

hlutafé.
172

  

 Ríkisendurskoðun hefur það hlutverk að sjá um endurskoðun á reikningum þeirra 

stofnana sem reknar eru á ábyrgð ríkissjóðs eða sem ríkissjóður á að hálfu leyti eða meira. 

Upplýsingar um þetta koma fram í 6. gr. laga um Ríkisendurskoðun nr. 86/1997. Þetta ákvæði 

á því við um opinber hlutafélög.
173

  

Það eru ýmis atriði er tengjast upplýsingamálum opinberra hlutafélaga sem tekist hefur 

verið á um. Eins og kom fram í kaflum um ákvæði laga um opinber hlutafélög þá hafa 

fulltrúar fjölmiðla, þingmenn, og sveitarstjórnarmenn heimild til að sækja aðalfundi í 

opinberu hlutafélagi og jafnframt mega þessir aðilar bera fram skriflegar spurningar. Hins 

vegar gilda ekki upplýsingalög nr. 50/1996 þrátt fyrir að viðkomandi félög séu að fullu leyti í 

eigu hins opinbera. Í sérlögum opinberra hlutafélaga er þó dæmi um ákvæði sem tiltekur að 

upplýsingalögin gildi um viðkomandi stofnun. Í sérlögum um Ríkisútvarpið er slíkt ákvæði 

sem segir að upplýsingalög gildi um starfsemi Ríkisútvarpsins. Þrátt fyrir slík ákvæði eru 

hlutafélög einkaréttarlegs eðlis sem þýðir að almenningur og ákveðnir hópar hafa ekki 

upplýsingar um félögin nema að því leyti sem kemur fram í hlutafélagalögum eða öðrum 

sérlögum um tiltekin félög. Ástæður fyrir slíkum hömlum á upplýsingagjöf er sú að 

upplýsingar og annað um hlutafélög geta innihaldið einhvers konar viðskiptaleyndarmál sem 

verður að halda leyndum svo það skaði ekki hagsmuni félagsins. Stefán Már segir að reglan sé 

sú að upplýsingar séu takmarkaðar við eigendur og þá sem eru í nánu trúnaðarsambandi við 

félagið. Hvað varðar opinberu hlutafélögin má ætla að stjórn og framkvæmdastjóri í slíku 

félagi þurfi að leggja fram á aðalfundi upplýsingar um málefni sem þingmenn og 

sveitararstjórnarmenn  krefjast þess að fá. Viðkomandi upplýsingar þurfa þá væntanlega að 

skipta máli til að hægt sé að leggja mat á ársreikninga félagsins og félagastjórnar. Þessir 

tilteknu aðilar eiga þó ekki rétt að fá upplýsingar sem geta haft áhrif á afstöðu hluthafa til 

ákveðinna mál sem þarf að taka ákvörðun um á fundinum. Slíkt gæti haft það í för með sér að 

hægt væri að hafa áhrif á stjórn viðkomandi félags. 
174

 

 Stjórn opinbers hlutafélags ber að vera sjálfstæð í öllum sínum gjörðum samkvæmt 

hlutafélagalögum. Stefán Már segir að raunveruleikinn sé þó oft annar vegna þess sambands 

sem getur verið á milli ráðherra og forsvarsmanna félagsins. Þar sem ríkið er eini hluthafinn 

og ráðherra hefur mikið vald yfir félögunum, hann getur vikið stjórnarmanni ef hann kýs svo 

                                                 
172 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar, 340. 
173 Sama heimild, 346. 
174 Sama heimild, 354-356. 
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eða gefið stjórn fyrirmæli. Stefán Már segir jafnframt að hugsanlega geti tök ráðherra á stjórn 

eða á ákveðnum stjórnarmönnum í opinberu hlutafélagi verið þannig að hann stjórni því í 

raun. Hægt sé að gera ráðherra bótaskyldan vegna slíkrar stjórnunar, ef þannig ber undir og að 

öðrum reglum félagaréttar um bótaábyrgð sé fullnægt.
175

  

 Skilin milli opinberra hlutafélaga og stjórnvalda geta oft verið óskýr. Þar sem um er að 

ræða hlutafélög sem eru að öllu leyti í einu hins opinbera en í öðrum hlutafélögum koma 

oftast fleiri hluthafar að og skipta með sér hlutafénu. Stefán veltir upp þeirri spurningu hvenær 

ráðherra stjórni í raun opinberu hlutafélagi, þar sem mögulegt er að stjórn opinbers hlutafélags 

hlýði í einu og öllu fyrirskipunum ráðherra og taki fáar sjálfstæðar ákvarðanir. Þegar svo er í 

pottinn búið er í raun hægt að halda því fram að stjórn opinbers hlutafélags sé ekkert annað en 

orðin tóm og félaginu sé í raun stjórnað af ráðherra.
176

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
175 Stefán Már Stefánsson, í Afmælisriti Björns Þ. Guðmundssonar, 361. 
176 Sama heimild, 369-370. 
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6 Samspil hlutafélagavæðingar hins opinbera og einkavæðingar 

6.1 Eitt skref í átt að einkavæðingu? 

Eitt meginviðfangsefni þessarar rannsóknar var að kanna hvort hlutafélagavæðing 

ríkisstofnana sem stóð frá um 1992 til ársins 2007 hafi verið eitt skref eða einn þáttur í átt að 

einkavæðingu sem og rakið var 4. kafla ritgerðarinnar. Viðmælandi nr. 1 svaraði þeirri 

spurningu á þann veg: 

Hluti af þessu var það markmið að gera sem flestar opinberar stofnanir að einhvers konar 

markaðseiningum og þá varð hlutafélagaformið fyrir valinu. Þannig að margir voru einlægir í 

því að vilja ekki ganga lengra en þetta. Síðan tóku menn tiltekna starfsemi út og sögðu: 

„heyrðu þetta á ágætlega heima á markaði. Það er að verða til nýtt þjóðfélag, það eru að 

verða nýjar aðstæður, það eru komin mörg útvarpsfyrirtæki og sjónvarpsfyrirtæki. 

Símafyrirtæki eru að hasla sér völl og svo framvegis. Hvers vegna eigum við að vera með 

ríkisfyrirtæki? Eigum við ekki að dengja þessu öllu út á markað og fá samkeppni?“ 177 

 

 

Viðmælandi nr. 2 sagði hins vegar aðspurður um hvort að hlutafélagavæðing ríkisstofnana frá 

árunum 1992-2007 hafi verið einn þáttur eða eitt skref í átt að í einkavæðingu: 

 

Já, hjá sumum, tvímælalaust. Ég held að það sé hægt að segja að það var nokkuð ljóst hverjar 

átti að einkavæða og hverjar ekki . . . Það var ljóst að á þessum tíma, að sá flokkur sem var í 

forystu . . . að hann ætlaði sér að reyna að koma ákveðnum þáttum starfsemi hins opinbera . . . 

koma þeim út til einkaaðila. Þannig já, ég myndi segja að það hafi verið ekki feluleikur um 

flest allar.178 

 

Viðmælandi nr. 3 tók einna sterkast til orða hvað þetta varðaði og sagði að það hefði verið 

ljóst frá upphafi að hlutafélagavæðing ríkisstofnana hafi átt að vera eitt skref í átt að fullri 

einkavæðingu.  

Ég var alltaf sannfærður um það að hlutafélagavæðingin hins opinbera á ríkisstofnunum að það 

væri liður að feta sig í átt til einkavæðingar. . . . Ég tel að það hafi verið til að opna svona 

farveg fyrir það.179 

 

6.2 Af hverju opinber hlutafélög? 

Í kafla 5.4 var farið yfir þau sjónarmið sem komu fram í umræðum á Alþingi þegar ákvæði 

um opinber hlutafélög voru sett. Þingmenn voru ósammála um ýmsa þætti og meðal annars 

var talað um  að þetta form hefði í för með sér aukinn sveigjanleika og dreifðari ábyrgð. Hins 

vegar töluðu stjórnarandstöðuþingmenn að um væri að ræða óheppilegt form í ríkisrekstri og 

þetta væri í raun dulin einkavæðing.  

                                                 
177 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
178 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
179 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
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Viðmælendur í þessari ritgerð voru meðal annars spurðir hvert þeir teldu að markmiðið 

hafi verið með opinberum hlutafélögum og hvort um hafi verið að ræða markvissa 

stefnubreytingu þar sem horfið hafi verið frá því að einkavæðing fylgi í kjölfar 

hlutafélagavæðingar hins opinbera.  

 

Viðmælandi nr. 1 sagði meðal annars: 

Að hluta til þá sáu margir opinber hlutafélög sem ákjósanlegt form að því gefnu að hægt væri 

að búa til viðunandi lagaramma sem þýddi að það væri eðlilegt aðhald og eftirlit með 

stofnuninni. Þannig að já ég held að það sé.180  

 

Hann bætti síðan við að hann teldi að ekki væri búið að þróa formið nægjanlega mikið og 

hefðin væri ekki orðin nægjanlega sterk. Hann bætti við og sagði: 

Markmiðið er að reyna að finna rekstrarform og menn eru ekki komnir á leiðarenda þar hygg 

ég. Menn eru ekki komnir á leiðarenda hvað varðar lagaumgjörðina um opinber hlutafélög. 

Þau eru við lýði annars staðar eins og í Svíþjóð og á Norðurlöndunum. En við höfum ekki 

endanlega skapað okkur hefð fyrir þessu rekstrarformi.181 

 

Viðmælandi nr. 2 sagði aðspurður um það hvert markmiðið hafi verið með opinberum 

hlutafélögum:  

Ég held að frumkrafturinn fyrir opinberum hlutafélögum séu vonlaus starfsmannalög [sem eru] 

mjög þung í vöfum varðandi að hreyfa til starfsfólk hins opinbera. Með áminningarskyldu og 

áminningarferli þar sem ráðherra tapar máli í 99% tilvika sem er höfðað vegna áminningu. 

Réttarstaða embættismanna og starfsmanna ríkisins er mjög sterk hvað það varðar. Ég er ekki 

að segja að það eigi að vera allt galopið fyrir forstöðumenn stofnana eða ráðherra. Heldur er 

kerfið þunglamalegt og það stendur því fyrir þrifum. [Mikilvægt er að] ríkisstofnanir séu 

skilvirkt reknar og við notum skattpeninga okkar betur. Þetta er mikið hagsmunamál að breyta 

þessu. Það er skandall að það sé ekki búið að breyta þessu.182 

 

Viðmælandi nr. 3 taldi ljóst að ástæðan fyrir því að ákvæði um opinber hlutafélög voru sett 

hafi verið sú að einkavæða viðkomandi félög seinna meir. Hann sagði til dæmis að: 

Það var undanfari þess að eiga möguleika á því að einkavæða og þar með afla fjár til ríkisins 

og líka til sveitarfélaga. Ég tel að menn hafi verið sem sagt að undirbúa þetta með því að gera 

þau fyrst að opinberum hlutafélögum. Þá var verið að setja þau svona í armslengd frá beinni 

stýringu ríkisins og  temja þau við lögmálum sem gilda á markaðnum.183 

 

Viðmælendur voru jafnframt spurðir að því hvort opinber hlutafélög væru nauðsynleg til þess 

að ná fram auknum sveigjanleika í opinberum rekstri, svo sem í fjár- og starfsmannamálum. 

Stuðningsmenn opinberra hlutafélaga þá til dæmis á Alþingi töluðu talsvert um þann 

                                                 
180 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
181 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
182 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
183 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
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sveigjanleika sem opinber hlutafélög byggju yfir ólíkt hefðbundnum ríkisstofnunum. 

Viðmælandi nr. 1 sagði til dæmis að: 

 

Þannig að þetta er sem sagt hlutafélagavæðingin sem er að mínum dómi einn liður í þessum 

mikla straumi frá miðstýrðum kerfum yfir í dreifstýrð kerfi. Sem haga sér á markaðsvísu þar 

sem menn verða laga sig að markaðsaðstæðum hverju sinni, stjórnmálin eiga að ákveða hvað 

er gert og hvað það á að kosta. Og síðan verða þeir sem að reka starfsemina að laga sig að því. 

Þá þarftu að hafa form sem að er svona í ætt við það sem gerist á markaði. Og 

hlutafélagaformið varð fyrir valinu.184  

 

Hann bætti síðan í tengslum við spurninguna um það hvort það hefði verið hægt að ná fram 

auknum sveigjanleika hjá hefðbundnum ríkisstofnunum án þess að breyta þeim í opinber 

hlutafélög: 

 

Að hluta til, að hluta til ekki. Að hluta til er það hægt og að hluta til ekki. Þegar þú fórst með 

fyrirtæki úr ríkisrekstri yfir í hlutafélagaform þá  til dæmis breytast lífeyrisréttindi og ýmis 

réttindi. Réttindastaða  fólks hún breyttist, varð lakari, ótraustari og lakari. Þessu hefði verið 

erfiðara að ná í ríkisrekstri. Hins vegar hefur ríkisreksturinn allur verið að breytast og er að 

færast í þessa átt. Æviráðningar eru til dæmis löngu liðin tíð hjá hinu opinbera.185 

 

Viðmælandi nr. 2 sagði hins vegar að: 

Þú þarft að reka ríkisstofnun með meiri sveigjanleika og hafa meiri opnun. Ég held að þetta 

rekstrarform hjálpi forstöðumönnum stofnana að vera með fleiri tækifæri, fleiri farvegi til þess 

að reka viðkomandi stofnun.186 

 

Viðmælandi nr. 2 bætti síðan við í tengslum við það hvort hefðbundnar ríkisstofnanir gætu 

náð fram auknum sveigjanleika að: 

Ég ætla ekki að útiloka það, en þá þarf að breyta starfsmannalögunum. Byrja á því og stokka 

algjörlega þar upp og ráðningarferli hins opinbera og uppsagnarferli og fleira.187 

 

Viðmælandi nr. 3 sagði hins vegar: 

 

Ég held að því er fjármálalegu hliðina varðar þá held ég ekki. Ég held það hefði verið miklu 

erfiðara. Þar bara liggur ákvörðunarvaldið annars staðar.188 

6.3 Heppilegt rekstrarfyrirkomulag? 

Viðmælendur höfundar höfðu nokkuð ólíka sýn á það hvort opinber hlutafélög væru heppilegt 

rekstrarfyrirkomulag hjá hinu opinbera. Viðmælandi nr. 1 sagði til dæmis aðspurður um það 

hvort hann teldi opinber hlutafélög heppilegt rekstrarfyrirkomulag:  

                                                 
184 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
185 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
186 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
187 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
188 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
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Nei, ég er ekki aðdáandi þessa rekstrarfyrirkomulags, ég er því fylgjandi því að sá sem að á 

fyrirtækið sem er þá samfélagið, ríkið eða sveitarfélög eigi að hafa  beina aðkomu að stjórnun 

þess og þetta hafi ekki verið heppilegt. Ég vil fremur samlagsfyrirkomulag einhvers konar en 

einnig þarf lagaumgjörðinni um þau að breyta. En við erum ekki búin að finna rétta formið að 

mínu mati fyrir félög sem eiga í bland að vera á markaði og sjálfstæð en í opinberi eigu. Við 

erum ekki búin að þróa þetta form til hlítar.189  

 

Viðmælandi nr. 2 var talsvert jákvæðari fyrir þessu formi þó hann teldi þetta ekki gallalaust 

og hægt væri að gera betur.  

Ég ætla ekki að segja að það sé gallalaust. Alls ekki. Mér finnst það veita tækifæri til að nýta 

fjármagnið betur, með betri rekstri . .  . Það skiptir miklu máli aðhaldið í tengslum við rekstur 

slíkra stofnana eins og við sjáum hjá RÚV. Þannig að já, ég held að það sé betra að hafa þetta 

en ekki. Þetta er viðleitni til þess að kerfi fari ekki að snúast um sjálft sig. Að það verði svona 

viðhald á kerfinu á meðan hið opinbera kerfi er eins og það var þá kemur aldrei neitt aðhald 

innan frá. Þá er ég ekki að segja að opinberir starfsmenn eða embættismenn séu ekki að standa 

sig í stykkinu. Þeir þurfa aðhald alveg eins og eigendur í hlutafélagi hafa aðhald frá  

hluthöfunum. Það er ekki mjög sterkt, finnst mér, innan hins opinbera. 190 

 

Viðmælandi nr. 3 var ekki alveg viss um hvort þetta væri heppilegt og kom meðal annars inn 

á að sumar stofnanir væru fólki það hugleiknar að það væri oft viðkvæmt mál að færa þær 

fjær almenningi. Hann kom þarna inn á ákveðin tilfinningarök sem getur verið erfitt að mæla 

en eru væntanlega til staðar hvað varðar ýmis mál innan hins opinbera. 

Ég held það, en ég er samt ekki viss. Ég var aldrei viss til dæmis með Ríkisútvarpið, mér 

fannst það vera öðruvísi stofnun en margar og síðan eru það ýmsar stofnanir sem eru 

viðkvæmar að því marki að almenningur bindur sterkar tilfinningar til þeirra og vill vita mikið 

um þær, fylgjast með þeim.191 

 

6.4 Ábyrgð og upplýsingagjöf í tengslum við opinber hlutafélög 

Með því að breyta opinberri stofnun í opinbert hlutafélag vaknar sú spurning hver ábyrgð 

stjórnvalda og þá sérstaklega ráðherra sé með viðkomandi stofnun. Þar sem opinber hlutafélög 

heyra ekki lengur undir beint boðvald ráðherra heldur eru þau sjálfstæðir aðilar samkvæmt 

lögum eins og kom fram í kafla 5.6. Umboðskenningar sem fjallað var um í 3. kafla 

ritgerðarinnar tengjast þessari ábyrgð sem ráðamenn hafa með opinberum hlutafélögum. Því  

hefur mögulega orðið rof í umboðskeðjunni frá umbjóðanda til fulltrúa. Viðmælendur í 

ritgerðinni tóku afstöðu til þessa máls og voru allir á því að það væri munur á ábyrgð ráðherra 

með annars vegar hefðbundnum ríkisstofnunum og hins vegar opinberum hlutafélögum. 

Viðmælandi nr. 1 svaraði spurningunni játandi og sagði að það væri munur á ábyrgðinni. Í 

                                                 
189 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
190 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
191 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
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raun væri þetta kerfi þar sem ráðamenn gætu að einhverju leyti hlaupist undan ábyrgð og sagst 

ekki ráða neinu þegar kæmi að ákvörðunum. 

Já það er það, hún á ekki að vera það en hún er það. Þetta er draumaparadís 

stjórnmálamannanna sem eru við völd hverju sinni. Þeir segja „því miður, þá er ég allur að 

vilja gerður en ég bara ræð ekkert við þetta, þetta er sjálfstætt hlutafélag“. Þetta er svona leið 

til að koma sér frá ábyrgð. Þetta var leið til að draga úr miðstýringu í launakerfunum, leið til að 

koma stjórnmálamönnunum í var, koma þeim út úr radíus ábyrgðarinnar. Og geta alltaf sagt, 

ég er allur að vilja gerður en þetta eru þessir illu menn út í feltinu sem eru að taka þessar 

ákvarðanir sem ég botna bara ekkert í. En ég ræð ekkert við því þetta er sjálfstætt hlutafélag, 

þetta er sjálfstæð eining.192 

 

Viðmælandi nr. 2 tók ekki svo sterkt til orða líkt og fyrri viðmælandi gerði. Hann sagði hins 

vegar að það væri munur en þó væri alls ekki búið að rjúfa tengslin. 

 

Formlega séð hlýtur að vera einhver munur. Ég held að það sé ekki spurning. Ég held hins 

vegar að ábyrgð ráðherra hvort sem það er á Ríkisútvarpinu, Isavia, Matís eða öðrum sé alltaf 

mikil. Menn vita í opinberum hlutafélögum tengslin á milli. Matís er  undir forystu og ábyrgð 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra. Isavia er undir innanríkisráðherra. Þetta eru 

ábyrgðarsviðin, það er ekki hægt að klippa á ábyrgðarsviðin bara með rekstrarforminu einu. En 

þú gætir gert það að mörgu leyti með einkarekstri. Segjum að Isavia yrði einkavætt sem sér um 

rekstur allra flugvallanna þá myndi ríkið náttúrulega setja ákveðna kröfu og ákveðna skilmála 

við einkareksturinn. Ráðherra bæri þá ábyrgð á því að þeim skilmálum yrði framfylgt í reynd. 

En ég held að það sé ekki búið að rjúfa tengslin á ábyrgð ráðherra á opinberum hlutafélögum, 

engan veginn.193  

 

Viðmælandi nr. 3 viðraði svipaðir skoðanir og áður komu fram þar sem hann sagði meðal 

annars að ábyrgð ráðherra með opinberum hlutafélögum væri talsvert óljósari en hún væri 

með hefðbundnum ríkisstofnunum.   

Það er allavega klárt varðandi hefðbundnar ríkisstofnanir þá hefur hann miklu meira vald, 

miklu beinna vald og ber þess vegna beinni ábyrgð. Þannig að ábyrgðin er nokkuð óljósari og 

þynnri en hún er samt til staðar. Vegna þess að þetta eru hlutafélög sem eru að meirihluta í 

eigu þá hins opinbera. Hann hefur valdið til þess að skipta út fulltrúum og stjórnendum það er 

að segja stjórninni sem síðan á að endurspegla hans vilja. Þannig að ég myndi telja að hann 

hafi svipaða pólitíska ábyrgð í gegnum þetta ferli. En að lögum þá hefur hann klárlega miklu 

minni ábyrgð á því sem að hugsanlega kynni úrskeiðis að fara. Og ber ekki þessa sömu ábyrgð 

skulum við segja og ef að upp kæmu mikil fjárhagsleg mistök. Hann ber á því pólitíska ábyrgð 

en ekki ábyrgð sem hægt er að draga hann fyrir rétt til dæmis, svo ég taki „extreme“ dæmi 

fyrir. Þannig að ég tel það ja, ábyrgð ráðherrans er töluvert minni og öðruvísi, hún er mest 

pólitísk.194  

 

Hvað varðar spurninguna um það hvort samskipti og upplýsingagjöf milli kjörinna fulltrúa, 

ráðherra og opinberra hlutafélaga sé með fullnægjandi hætti sagði viðmælandi nr. 1 meðal 

annars að: 

Nei mjög langt því frá. Ég tel að það þurfi, það er gagnrýni mín á þessi hlutafélög að 

leiðslurnar á milli þeirra sem eru eigendur og eiga að hafa valdið og hins vegar hinna sem 

                                                 
192 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
193 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
194 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
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framkvæma eru orðnar alltof, alltof, langar. Þarna er iðulega verið að taka ákvarðanir sem eru 

komnar óskaplega langt frá eigandanum, frá þjóðinni, frá samfélaginu.195 

 

Viðmælandi nr. 2 svaraði sömu spurningu á þá leið að:  

 

Nei. Reynslan sýnir það að það er aldrei eitthvað eitt módel bara fullskapað og þú setur það 

fram og segir já þetta er frábært. Það er margt mjög gott við opinberu hlutafélagavæðinguna en 

það þarf að þróa þetta áfram. Menn þurfa að sjá, „heyrðu já það eru ákveðnir hlutir sem eru 

ekki að þróast með eins æskilegum hætti og maður hefði kosið“. Það þarf þá að taka á því og 

gera reglurnar skýrari.196 

 

Viðmælandi nr. 3 sagði aftur á móti aðspurður um sömu spurningu: 

Ég geri ráð fyrir því. Þau samskipti þau hljóta fyrst og fremst að vera tvenns konar, að 

hans/hennar kjörnu fulltrúar gefa honum upplýsingar um meiriháttar ákvarðanir sem eru í 

bígerð, að verði teknar. Þannig að hann hefur eftir atvikum tækifæri að láta sitt álit í ljósi. Og 

sömuleiðis, hann veit um það sem er að gerast. Ég ímynda mér að það sé þannig í flestum 

tilvikum að menn fari ekki í ákvarðanir sem eru beinlínis í andstöðu við ráðherrann sem skipar 

þá. Ég tel að sú upplýsingagjöf gagnvart ráðherranum sé ágæt og sömuleiðis bara gef ég mér 

það.197 

 

6.5 Markvisst horfið frá einkavæðingu? 

Frá því að ákvæði um opinber hlutafélög voru sett inn í lög um hlutafélög nr. 2/1995 hefur 

ekkert opinbert hlutafélag verið að fullu einkavætt. Í raun hefur umræðan um það aldrei orðið 

mjög hávær. Erfitt er að meta hvers vegna það sé raunin án þess að hafa beinlínis verið á 

staðnum og upplifað það á eigin skinni sem þátttakandi í ríkisstjórn eða sem þingmaður. Því 

gegndu viðmælendur lykilhlutverki við greiningu á þessum þætti. Þeir voru í raun sammála að 

ekki hefði verið tekið markviss ákvörðun um að hverfa frá einkavæðingu heldur hafi það 

fremur verið hluti af ákveðinni þróun sem átti sér stað á þessum tíma. Sem dæmi má nefna 

sagði viðmælandi nr. 2 að þetta hefði ekki verið markviss ákvörðun: 

Nei það var ekki markvisst. Það bættust við möguleikar. Að gera ríkisreksturinn sveigjanlegri. 

En það var ekki markvisst, nei. Á þeim tíma 2006-2007 þá var búið að einkavæða ansi mikið. 

Það sem átti þá eftir að einkavæða hefði þurft risaslagi til viðbótar. Það verður að einkavæða 

meira. Sérstaklega varðandi flugreksturinn það verður að gera eitthvað þar. Þrátt fyrir að Isavia 

geti vel verið að standa sig ágætlega þá er margt svolítið mislukkað þarna, sýnist manni. Ekki 

nægilega gegnsætt eins og við sjáum á útboðunum í Leifsstöð.198  

 

Það má segja að viðmælandi nr. 3 viðri svipuð sjónarmið en bætir einnig við að hrunið sem 

átti sér stað árið 2008 hafi haft sterk áhrif á þessa þróun. Að auki hafi fyrri einkavæðingar haft 

sitt að segja.  

                                                 
195 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
196 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
197 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
198 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
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Nei ég held það ekki. Ég held að það hafi ekki verið tekið að yfirveguðu ráði. Ég held að það 

hafi skapast aðstæður sem gerðu það miklu erfiðara. Fyrir utan það að það var enginn 

markaður eftir 2008 í mörg ár. Hér fóru öll fyrirtæki á hausinn. Hér var enginn peningur til. 

Síðan gerðist auðvitað eitt í millitíðinni, það var búið að einkavæða Símann. Það lukkaðist 

ekkert voðalega vel, skapaði mjög miklar deilur og það var náttúrulega fyrir 2006. Það var 

einkavæðing sem menn töldu allir að yrði jákvæð og yrði vel tekið. En á endanum þá var, man 

ég eftir, skoðanakönnunum, bara fólk var á móti þessu.199 

 

Viðmælandi nr. 3 bætti jafnframt við að: 

Ég tel að þetta hafi ekki verið meðvituð stefnubreyting. Ég tel að það hafi skapast þarna 

aðstæður sem gerðu þetta ekki eftirsóknarvert í augum fólks og stjórnvalda. Gerði það 

tæknilega mjög erfitt því það var lítill markaður fyrir slík fyrirtæki. Það var enginn sókn að 

neinum sem átti massa af peningum til þess að setja í þetta. Ég held að þetta hafi verið aðal 

ástæðurnar.200 

 

Viðmælandi nr. 1 taldi hins vegar að með því formi sem opinber hlutafélög eru þá hafi verið 

litið á það sem ákjósanlegt form og því hafi verið um ákveðna markvissa stefnubreytingu þar 

sem ákveðið var að hverfa frá einkavæðingu og notast við form opinberra hlutafélaga. 

Aðspurður um hvort um hafi verið að ræða markvissa stefnubreytingu á sínum tíma sagði 

viðmælandi nr. 1: 

 

Að hluta til þá sáu margir opinber hlutafélög sem ákjósanlegt form að því gefnu að hægt væri 

að búa til viðunandi lagaramma sem þýddi að það væri eðlilegt aðhald og eftirlit með 

stofnuninni. Þannig að já ég held að það sé.201  

 

6.6 Hvers vegna hefur einkavæðing ekki fylgt í kjölfar hlutafélagavæðingar og 

hver verður þróunin? 

Viðmælendur voru beðnir um að leggja mat á það hvers vegna þeir teldu að einkavæðing 

hefði hingað til ekki fylgt í kjölfar hlutafélagavæðingar hins opinbera í tengslum við opinber 

hlutafélög. Þetta var í raun meginrannsóknarefni ritgerðarinnar. Viðmælandi nr. 1 svaraði 

þeirri spurningu á þann veg að hann teldi að einkavæðing hefði ekki fylgt í kjölfarið: 

Vegna almennrar andstöðu. Í einhverjum tilvikum vakti það ekki fyrir mönnum að einkavæða, 

held ég. Í öðrum tilvikum og kannski flestum þá var þetta draumur sem margir áttu að þeim 

tækist að komast til fyrirheitna landsins með allt út á markaðinn. En síðan er bara andstaðan, 

pólitísk andstaða og andstaða í þjóðfélaginu.202  

 

Viðmælandi nr. 1 bætti síðan við að: 

Og það hefur verið mjög mikil andstaða við markaðsvæðinguna, einkavæðinguna. Einfaldlega 

vegna þess að sporin hræða svo víða. Þar sem orkan til dæmis, orkuveiturnar, vatnsveitur , 

                                                 
199 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
200 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
201 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
202 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
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skolpveitur hafa verið einkavæddar þar hafa afleiðingarnar verið alveg hrikalegar fyrir 

neytendur.203 

 

Viðmælandi nr.  2. sagði að opinber hlutfélög snérust ekki um grunnstoðir samfélagsins en 

hins vegar þyrfti að taka ákveðna pólitíska slagi til þess að einkavæða þessi félög. 

Það þarf pólitískan kjark og forystu. Allt þetta getur verið einkavætt. Þetta er ekki 

grundvöllurinn að velferðar, heilbrigðis- og menntakerfinu. Ég held að það sé eitthvað sem 

maður passar upp á alla jafna, það er að hafa valfrelsi innan þessara greina þannig að 

einkarekstur þrífist. En þú verður að hafa ákveðnar grunnstoðir sem hið opinbera veitir til þess 

að tryggja réttindi allra borgara í samfélaginu. En ég held að það þurfi að taka pólitíska slaginn 

fyrir hvert og eitt þeirra.204 

 

Viðmælandi nr. 3 tengdi þetta við efnahagshrunið árið 2008 því þá hafi komið rof í þessa 

þróun eins og hann orðar það. 

 

 Lögin tóku gildi 2006 en síðan náttúrulega kemur  stopp í allt, það kemur rof í þróunina sem 

er í gangi út af  hruninu. Það verður einu og hálfu ári síðar eftir að lögin taka gildi. Síðan hafa 

menn bara verið í barningi . . . Síðasta ríkisstjórn hafði engan áhuga á því. Það var líka annað 

skal ég segja þér. Samfara því 2006 þá var fannst mér miklu jákvæðari tilfinning fyrir því hjá 

fólki. Eftir hrunið snérist fólk gegn hlutafélagavæðingu. Í fyrsta lagi, ætlunin hafi verið að 

stíga frekari skref  í átt að einkavæðingu og menn höfðu talið að þetta gæti verið góður 

undirbúningur að því, það er að segja  að með hlutafélagavæðingunni og með því að gera ýmis 

fyrirtæki að hlutafélögum, sem menn ætluðu sér klárlega að gera í ríkara mæli. Þá var verið að 

fjarlægja þau aðeins frá ríkinu og gera þau sjálfstæðari. Jafnframt að leyfa þeim, skapa þeim 

svigrúm til að, eigum við að segja, taka til í rekstri sínum með ýmsum hætti. Plúsinn við þetta 

er að þetta er ákveðinn sveigjanleiki. Þessi þróun hafi algjörlega rofnað þegar að hrunið 

varð.205 

 

Viðmælendur höfundar voru einnig beðnir um að leggja mat á það hvort þeir teldu að einhver 

opinber hlutafélög yrðu einkavædd í framtíðinni. Þó þetta sé ef til vill vangaveltur um 

framtíðina þá er áhugavert að reyna að leggja mat á það hvort einhver vegferð sé hafin í þessa 

átt að einkavæðing fylgi hlutafélagavæðingu ríkisrekstrar eins og raunin var frá árunum 1992 

til ársins 2007. Viðmælandi nr. 1 sagði meðal annars eftir að hann hafði skoðað lista yfir 

opinber hlutafélög á Íslandi. 

 

Þú ert með hér lista yfir pólitísk átakamál komandi ára, ekki spurning. Einkaaðilar munu vilja 

komast yfir það sem er arðvænlegt og munu skilja hitt eftir. Veitufyrirtækin, orkufyrirtækin, 

ekki nokkur spurning að þar verður reynt að koma þeim í einkahendur.206 

 

Viðmælandi nr. 2 tók í svipaðan streng en taldi þó að þetta byggðist einnig á því hvað 

stjórnmálamenn vilja gera: 

                                                 
203 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
204 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
205 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
206 Viðtal við viðmælanda nr. 1, 19. desember 2014. 
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Já mér finnst það meiri líkur en minni. Þetta er bara spurning í hvaða pólitísku slagi menn 

nenna. . . . Ég sé Isavia, Matís, þess vegna Hörpu. Spurning hvort við viljum það.207 

 

Viðmælandi nr. 3 var hins vegar efins um að opinber hlutafélög verði einkavædd í framtíðinni 

eftir að hann skoðaði sama lista yfir opinber hlutafélög á Íslandi. 

Ég er ekki alveg viss þegar ég les yfir listann, ekki alveg viss. Nei mér finnst það satt að segja 

bara ólíklegt í fyrirsjáanlegri framtíð að nokkur þeirra verði einkavædd að fullu.208  

 

Í kjölfar þessara ummæla um mögulega einkavæðingu á Íslandi er fróðlegt að skoða skýrslu 

Viðskiptaráðs sem kom út í febrúar árið 2015 sem ber heitið, Hið opinbera, tími til breytinga. 

Í þeirri skýrslu er meðal annars fjallað um þau fyrirtæki sem hið opinbera á að öllu leyti eða 

að hluta og hvaða félög Viðskiptaráð telur að ríkið eigi að selja. Fjallað er sérstaklega um 

sextán félög og þeim eru fjögur opinber hlutafélög. Það eru Orkubú Vestfjarða ohf., Rarik 

ohf., Isavia ohf. og Íslandspóstur ohf.
209

   

Í upptalningu Viðskiptaráðs eru Orkubú Vestfjarða og Íslandspóstur reyndar ranglega 

nefnd hf. en eru skráð opinber hlutafélög samkvæmt fyrirtækjaskrá Ríkisskattstjóra eins og 

áður kom fram. Í skýrslunni er einnig fjallað um Orkuveitu Reykjavíkur og að hið opinbera 

gæti selt eignarhlut sinn í félaginu. Innan Orkuveitunnar eru tvö opinber hlutafélög en það eru 

annars vegar Orkuveita Reykjavíkur – Eignir og  hins vegar Orkuveita Reykjavíkur Veitur 

ohf.  

Í skýrslu Viðskiptaráðs kemur einnig fram að ef þessi 16 félög verði seld og þar með 

einkavædd þá geti ríkissjóður fengið umtalsverða fjármuni fyrir sölurnar. Viðskiptaráð áætlar 

að samanlagt verðmæti eignanna sé tæplega 800 milljarðar króna sem nemi um 40% af 

landsframleiðslu. Með sölu á þessum félögum gæti ríkissjóður grynnkað verulega á skuldum  

sínum, eða sem næmi um helmingi skulda hins opinbera.
210

  

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
207 Viðtal við viðmælanda nr. 2, 17. desember 2014. 
208 Viðtal við viðmælanda nr. 3, 28. janúar 2015. 
209 Viðskiptaráð Íslands, Hið opinbera: tími til breytinga (Reykjavík: Viðskiptaráð Íslands, 2015), 81. 
210 Sama heimild, 82. 
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7 Niðurstöður 

Það er ljóst að rekstur hins opinbera er síbreytilegur því samfara nýjum kenningum og nýjum 

straumum í stjórnsýslunni breytast áherslur og það sem eitt sinn var venja getur orðið að 

undantekningu síðar meir. Ný rekstrarform hafa komið fram á sjónarsviðið í opinberum 

rekstri og þessum breytingum ber að veita athygli því opinber stjórnsýsla byggist ekki 

einungis upp af hefðbundnum ríkisstofnunum sem lúta lögmálum stjórnsýslunnar varðandi 

boðvald og ábyrgð stjórnmálamanna. Innan opinberrar stjórnsýslu er að finna fjölbreytt 

rekstrarform þar sem skilin milli hins opinbera og einkamarkaðarins verða oft og tíðum óljós. 

Hlutafélagavæðing ríkisrekstrar er einmitt ein birtingarmynd þessa nýja umhverfis innan 

opinberrar stjórnsýslu.  

Með því að færa hefðbundnar ríkisstofnanir í form hlutafélags lúta félögin ýmsum 

lögmálum einkamarkaðarins. Á ákveðnu tímabili á Íslandi var ríkisstofnunum breytt í 

hlutafélög að því er virtist til þess að einkavæða þær síðarmeir. Þessi þróun hefur í raun haldið 

áfram þó með einni undantekningu, einkavæðing hefur ekki fylgt í kjölfarið.  

 Í fyrrihluta ritgerðarinnar þar sem tímabilið frá árinu 1992 til ársins 2007 var til 

skoðunar stóðu stjórnvöld fyrir nokkuð umfangsmiklum einkavæðingarverkefnum. Alls áttu 

sér stað 48 sölur í 37 fyrirtækjum og óhætt er að fullyrða að þetta breytta rekstrarfyrirkomulag 

hafði í för með sér gríðarlegar breytingar á íslensku samfélagi á tilölulega skömmum tíma. 

Samfélagið tók þarna stakkaskiptum og fylgdi þeirri þróun sem hafði átt sér stað víða á 

Vesturlöndum. Ein af þessum breytingum var aukin hlutafélagvæðing og einkavæðing sem 

kallaðist á við kenningu um nýskipan í ríkisrekstri sem þá hafði rutt sér til rúms í mörgum 

nágrannalöndum okkar. Áhrifin í ríkisrekstrinum urðu umtalsverð og áhersla á aukna 

skilvirkni og endurskipulagningu hins opinbera má segja að hafi verið gegnum gangandi og 

lýsandi fyrir þær breytingar sem gerðar voru á rekstri hins opinbera. Með markvissum hætti 

voru stofnanir í eigu ríkissjóðs hlutafélagavæddar og einkavæðing fylgdi síðan oft í kjölfarið.  

Samspil hlutafélagavæðingar og einkavæðingar voru mikil á þessum tíma því af 

þessum 37 fyrirtækjum sem ríkissjóður einkavæddi var hlutafélagvæðing undanfari ferilsins 

hjá 31 félagi. Það má segja að þetta tvennt hafi haldist í hendur. Tengslin á þessum tíma voru 

oft það náin að ekki var fjallað sérstaklega um hlutafélagavæðinguna sem slíka heldur var litið 

á hana sem einn þátt í þessari þróun. Viðmælendur höfundar tóku undir það að mestu leyti og 

sögðu meðal annars að hlutafélagavæðingin hafi átt sér stað til þess að opna ákveðinn farveg 

fyrir einkavæðingu.   
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 Athyglisvert var að sjá hvernig stjórnarsáttmálar ríkisstjórna á þessu tímabili 

endurspegluðu þessa þróun. Bæði má sjá skýrt hvernær byrjað var að vinna markvisst eftir 

nýskipan í ríkisrekstri sem og áhersluna á hlutafélagavæðingu og einkavæðingu. Það má segja 

að áherslan á þessa þætti komi fram í öllum stjórnarsáttmálum þegar einkavæðingin stóð sem 

hæst. Þessi áhersla hvarf þó jafnskjótt því strax árið 2007 þegar einkavæðingunni lauk og ný 

ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylkingarinnar tók við kvað við annan tón og ekkert var 

fjallað um einkavæðingu né hlutafélagavæðingu. Hjá þeim ríkisstjórnum sem á eftir komu 

hefur engin áhersla verið á einkavæðingu né á hlutafélagavæðingu. Svo virðist sem að áhrifa 

nýskipan í ríkisrekstri sé hætt að gæta í íslenskum stjórnmálum að minnsta kosti í þessum 

efnum.  

 Það má segja að ákveðin kaflaskil verði í íslenskri stjórnsýslu þegar ákvæði um 

opinber hlutafélög eru sett inn í hlutafélagalögin árið 2006. Athyglisvert er að ekkert opinbert 

hlutafélag hefur verið einkavætt og svo virðist sem að áhugi á slíku sé takmarkaður. Fjórar 

ríkisstjórnir hafa setið frá árinu 2007 og engin þeirra hefur sett einkavæðingu þessara 

hlutafélaga í stefnuskrá sína. Erfitt er að fullyrða hver skýringin á því er en 

stjórnarsáttmálarnir byggja á öðrum gildum en þeir gerðu þegar hlutafélagavæðing og 

einkavæðing stóðu sem hæst.  

Svör við þeim rannsóknarspurningum sem lagt var út frá fengust en þó verður að hafa 

í huga að um eigindlega rannsókn var um að ræða þar sem markmiðið var frekar að reyna að 

skilja ákveðna þróun heldur en að reyna að spá fyrir um eitthvað. Hvað varðar grunn 

spurninguna um það hvers vegna einkavæðing er ekki lengur afleiðing hlutafélagavæðingar 

hins opinbera þá er það eflaust samspil nokkurra þátta líkt og viðmælendur höfundar bentu á. 

Þeir voru allir sammála um að ekki hefði verið, með markvissum hætti, horfið frá 

einkavæðingu heldur hefði þetta frekar verið hluti af ákveðinni þróun sem átti sér stað. Þeir 

nefndu meðal annars til sögunnar að búið hefði verið að einkavæða ansi mikið. Frekari 

einkavæðing myndi því kalla á mikil átök. Það er því spurning í hvaða pólitísku slagi 

stjórnmálamenn treysta sér að fara í. Einnig nefndu þeir til sögunnar að einkavæðing hafi á 

þessum tíma ekki verið eftirsóknarverð hvorki í augum almennings né hjá stjórnvöldum. Fyrri 

einkavæðingar höfðu án efa áhrif á þessa breyttu mynd og halda má því fram að sporin hafi 

hrætt að einhverju leyti eins og einn viðmælandi orðaði það. Einkavæðing ákveðinna 

hlutafélaga hafði ekki heppnast sem skyldi og skapað deilur í samfélaginu. Það hafði 

væntanlega áhrif bæði á stjórnmálamenn sem og almenning.  

Í fyrstu undir spurningu ritgerðarinnar var sjónum beint að þeim markmiðum sem voru 

með opinberum hlutafélögum. Það er ljóst að opinberum hlutafélögum fylgja ýmsir kostir þó 
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svo að rekstrarformið sé alls ekki gallalaust svo sem fjallað var um í ritgerðinni og 

viðmælendur höfundar komu inn á. Eins og áður sagði var verið að leita eftir auknum 

sveigjanleika þegar stofnað var til opinberra hlutafélaga. Til að mynda var talsvert fjallað um 

að opinber hlutafélög hefðu í för með sér aukinn sveigjanleika í fjár- og starfsmannalögum. 

Opinber hlutafélög heyra ekki undir upplýsingalög, stjórnsýslulög og starfsmannalög líkt og 

hefðbundnar ríkisstofnanir gera. Einn viðmælandi höfundar sagði að frumkrafturinn fyrir 

opinberum hlutafélögum hafi verið vonlaus starfsmannalög sem gerði rekstur hins opinbera 

þungan í vöfum. Það er vafalaust hægt að taka undir að þetta hafi verið stór þáttur í því að 

þessu rekstarfyrirkomulagi var komið á fót. Athyglisvert var að einn viðmælandinn sagði að 

stofnað hefði verið til opinberra hlutafélaga á sínum tíma til þess að stjórnvöld hefðu 

möguleika á að einkavæða þau síðar meir. Ríkisstofnunum hafi verið breytt í opinber 

hlutafélög og það hafi þannig verið eitt skref í átt að einkavæðingu. 

Opinber hlutafélög er hægt að reka að mörgu leyti líkt og þau væru á einkamarkaði því 

þau eiga auðveldara með að verjast samkeppni frá einkafyrirtækjum. Það er þó gagnrýnivert 

að upplýsingar um opinber hlutafélög eru ekki mjög aðgengilegar fyrir almenning hér á landi. 

Til að mynda er ekki hægt að finna upplýsingar sem hafa að geyma heilstætt yfirlit um það 

hvaða félög hafa verið skráð opinber hlutafélög. Það er því að mörgu leyti nokkuð falið hvaða 

félög eru opinber hlutafélög og hvert markmið þeirra er. Þarna þurfa stjórnvöld að veita betri 

og aðgengilegri upplýsingar. Eina leiðin til að finna upplýsingar um það hver þau eru er með 

því að leita í fyrirtækjaskrá Ríkisskattstjóra eða skoða ríkisreikning. Þrátt fyrir að um sé að 

ræða sjálfstæð hlutafélög þá eru þau að fullu í eigu hins opinbera og skattfé almennings fer í 

rekstur þeirra. Það mætti því ætla að slíkar upplýsingar ættu að vera aðgengilegar á auðsóttari 

hátt en raunin er. Eins virðist vera misbrestur á því að opinber hlutafélög séu með orðin 

opinbert hlutafélag í heiti sínu eða skammstöfunina ohf. eins og þó segir í lögum um opinber 

hlutafélög. Þetta gerir það að verkum að enn erfiðara er fyrir almenning að greina á milli 

hefðbundinna hlutafélaga og opinberra hlutafélaga. Á heimasíðum viðkomandi félaga liggja 

þessar upplýsingar oft ekki fyrir eða beinlínis er fjallað um opinber hlutafélög sem hefðbundin 

hlutafélög líkt og var í tilviki Íslandspósts ohf. Hver ástæðan fyrir þessu er, er óljós en leiða 

má að því líkum að verið sé að reyna að skapa fjarlægð milli félaganna og hins opinbera. 

Krafan hlýtur þó að vera sú að hægt sé að greina á milli með nokkuð auðveldum hætti hvernig 

rekstri hins opinbera sé háttað. Þetta tengist annarri undir spurningu ritgerðarinnar þar sem því 

var velt upp hvort opinber hlutafélög væru heppilegt rekstrarfyrirkomulag. 

 Þessi álitamál tengjast óhjákvæmilega umboðskenningum og síðustu 

rannsóknarspurningu ritgerðarinnar um það hvort munur sé á ábyrgð stjórnmálamanna með 
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hefðbundnum ríkisstofnunum og opinberum hlutafélögum. Umboðskenningar fjalla meðal 

annars um svokallaðan umboðsvanda sem getur átt sér stað í stjórnmálum og innan 

stjórnsýslunnar. Starfsemi opinberra hlutafélaga getur verið viðkvæm fyrir þessum 

umboðsvanda þar sem um er að ræða sjálfstæðan aðila samkvæmt lögum en þó bera 

stjórnsýsluvaldshafar ábyrgð á félögunum þó svo að einstaka ráðherrar hafi ekki beint 

boðvald yfir þeim. Í ábyrgðinni felst meðal annars fjárhagslegt eftirlit, félögin eru enn í fullri 

eigu ríkissjóðs og því þurfa ráðherrar að geta upplýst þingheim um starfsemi þeirra. Þetta 

getur því óhjákvæmilega skapað ákveðna togstreitu og hættan á umboðsvanda er til staðar. 

Viðmælendur höfundar komu inn á þennan vanda og einn þeirra sagði að opinber hlutafélög 

væru draumaparadís stjórnmálamanna því þeir gætu komið sér frá ábyrgð með því að segja að 

þetta væru sjálfstæð hlutafélög og utan þeirra boðvalds. Annar sagði að það væri munur á 

ábyrgð varðandi hefðbundnar ríkisstofnanir og opinber hlutafélög en hins vegar væri ekki 

hægt að klippa á ábyrgðarsviðin með rekstrarforminu einu. Þriðji viðmælandi benti þó á að 

ábyrgðin væri til staðar þó hún væri þynnri og óljósari hjá opinberum hlutafélögunum. Það er 

athyglisvert að sýn viðmælandanna þriggja er nokkuð ólík. Samt eru þetta einstaklingar sem 

búa yfir nokkuð svipaðri þingreynslu og ráðherrareynslu. Það sýnir mögulega að lögin um 

opinber hlutafélög eru ekki nægjanlega skýr og hægt er að túlka starfsemi þeirra á ólíkan hátt. 

Formlega séð er ábyrgð ráðherra á opinberum hlutafélögum til staðar en svo virðist sem það 

sé ekki nægjanlega skýrt. Ábyrgð ráðherra verður því að mörgu leyti að tvíeggja sverði líkt og 

áður var fjallað um. Ráðherra hefur skyldum að gegna gagnvart þessum félögum þrátt fyrir að 

um sé að ræða sjálfstæðan aðila. Þetta kerfi býður að mörgu leyti upp á ákveðna togstreitu 

eins og Stefán Már Stefánsson hefur fjallað um. Opinber hlutafélög búa yfir sjálfstæðri stjórn 

en raunveruleikinn er oft annar þar sem samband ráðherra og forsvarsmanna félaganna er oft 

misjafnt. Ráðherra hefur mikið vald og í raun getur hann stjórnað félaginu þrátt fyrir að þar 

sitji sjálfstæð stjórn. Skilin milli stjórnvalda og opinberra hlutafélaga geta því verið óljós og 

fer það væntanlega eftir einstaka ráðherrum sem sitja hverju sinni. Það má halda því fram að 

samskipti og aðskilnaður milli stjórnmála og opinberra hlutafélaga geti sveiflast nokkuð eftir 

því hver situr í ráðherraembætti. Þannig getur sjálfstæði opinberra hlutafélaga verið breytilegt 

sem hlýtur að hafa í för með sér ýmis vandamál í tengslum við stjórn félaganna. 

Rekstrarfyrirkomulag opinberra hlutafélaga getur því verið óljóst. Ef raunin er sú að ráðherra 

stjórni í raun opinberu hlutafélagi en ekki stjórn þess þá má velta því upp hvers vegna farið 

var í það að breyta þessu rekstrarfyrirkomulagi á sínum tíma. Hefði mögulega verið hægt að 

ná fram þeirri skilvirkni sem sóst var eftir í upphafi án þess að breyta stofnunum í hlutafélög? 
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 Með þessum aukna fjölbreytileika í opinberum rekstri fylgja tækifæri þar sem opinber 

þjónusta getur reynt að laga sig að ólíkum hópum og ólíkum markaði. Sú þróun sem hefur 

verið að eiga sér stað í opinberri stjórnsýslu á Íslandi er athyglisverð. Eftir því sem aðstæður í 

heiminum breytast og nýjar kenningar koma fram má búast við því að opinber stjórnsýsla 

þróist enn frekar. Þegar einkavæðingin var alls ráðandi fylgdi opinber stjórnsýsla ákveðnum 

straumum um nýskipan í ríkisrekstri. Eftir því sem aðstæður breyttust var samfélagið ef til vill 

orðið nokkuð mettað af einkavæðingu og skref í átt að  hlutafélagavæðingu hins opinbera 

þótti nægja í bili. Dæmin sýna þó að allt er breytingum háð og mögulega mun þessi þróun 

snúast við og einkavæðing mun aftur eiga upp á pallborðið. Tíminn einn mun þó leiða það í 

ljós. Opinber hlutafélög geta verið leið hins opinbera til þess að nýta kosti hlutafélagaformsins 

án þess þó að missa sjónar af starfseminni. Þó ber að hafa í huga að ábyrgð ríkisins sleppir 

ekki þó stofnun sé breytt í opinbert hlutafélag enda eignarhaldið á hendi hins opinbera. 

Almennt er hinu opinbera þröngur stakkur sniðinn og svo er einnig raunin hvað varðar 

opinberu hlutafélögin þó þau séu undanþegin ýmsum ákvæðum sem hefðbundnar 

ríkisstofnanir lúta. Ef opinber hlutafélög uppfylla þær kröfur sem þeim eru settar með lögum 

þá er ekkert því til fyrirstöðu að þau starfi áfram á þeim sviðum sem eru á mörkum 

einkamarkaðar og hins opinbera. 
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10 Viðauki  

Viðtalsvísir 

 

1. Telur þú að hlutafélagavæðing ríkisstofnana frá árunum 1992-2007 hafi verið einn 

þáttur eða eitt skref í átt að í einkavæðingu? 

2. Hver telur þú ástæðuna fyrir því að ákvæði um opinber hlutafélög hafi verið sett í lög?  

o Var um að ræða markvissa stefnubreytingu, þar sem horfið var frá fyrri stefnu 

um að hlutafélagavæðing væri undanfari einkavæðingar? 

3. Hvert telur þú að markmiðið með opinberum hlutafélögum hafi verið? 

4. Telur þú að opinber hlutafélög séu heppilegt rekstrarfyrirkomulag hjá hinu opinbera? 

5. Eru opinber hlutafélög nauðsynleg til að ná fram auknum sveigjanleika í opinberum 

rekstri, svo sem í fjár- og starfsmannamálum?  

o Hefði verið hægt að ná fram auknum sveigjanleika hjá hefðbundnum 

ríkisstofnunum án þess að breyta þeim í opinber hlutafélög? 

6. Telur þú að verið sé að nýta formið, opinber hlutafélög, til fulls? 

7. Hvers vegna telur þú að einkavæðing hafi ekki hingað til fylgt í kjölfar 

hlutafélagavæðingar hins opinbera, þá varðandi opinber hlutafélög? 

8. Hver telur þú vera ástæðuna fyrir hlutafélagavæðingu hins opinbera (opinber 

hlutafélög) ef ekki er stefnt að einkavæðingu? 

9. Telur þú að munur sé á ábyrgð ráðherra með opinberum hlutafélögum eða 

ríkisstofnunum? 

10. Telur þú að samskipti og upplýsingagjöf milli kjörinna fulltrúa, ráðherra og opinberra 

hlutafélaga sé með fullnægjandi hætti? 

11. Telur þú líkur á því að með tímanum muni einhver opinber hlutafélög verða 

einkavædd að fullu? 

o Ef svarið er játandi, hvaða opinberu hlutafélög telur þú að það verði? 
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Ríkisútvarpið 

 

1. Var heppilegt að færa Ríkisútvarpið úr formi hefðbundinnar ríkisstofnunar í form 

opinbers hlutafélags?  

a. Hvers vegna/hvers vegna ekki? 

2. Hefði verið hægt að ná því sem stefnt var að með breytingum á rekstrarformi 

Ríkisútvarpsins með öðrum hætti en hlutafélagavæðingu?  

a. Hvernig þá? 

3. Hvers vegna var/er ekki farið alla leið og félagið einkavætt? 

 

4. Eitthvað sem viðmælandi vill segja að lokum eða koma á framfæri? 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


