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Útdráttur 

Rannsóknin varpar ljósi á aðdraganda að setningu laga um fasteignasölu og breytingum á 

þeim árin 1986, 1997 og 2004 auk þess sem stiklað er á stóru í þeim breytingum sem urðu frá 

því upphafleg lög voru sett árið 1938. Reynt er að skýra hvað hefur mótað stefnu stjórnvalda í 

málaflokknum og stuðst við spurninguna: Hvað kann að skýra þær breytingar sem orðið hafa 

á lögum um fasteignasölu?  

Rannsóknin styðst fyrst og fremst við kenningagrunn Kingdons, en auk þess var leitað í 

smiðju þeirra Baumgartners og Jones og einnig Knills og Tosuns til að reyna að skýra ferlið 

og greina aðkomu ólíkra aðila að því með tilvísun í fræðikenningar. 

Heimildir eru gögn frá Alþingi eins og frumvörp, greinargerðir með þeim og umræður á 

þinginu ásamt lögunum sjálfum. Þá er einnig stuðst við nefndarálit og umsagnir um 

frumvörpin auk ýmissa gagna í fórum ráðuneyta og umræðu fjölmiðla.  

Með upphaflegum lögum var ætlun löggjafans að opna á möguleika manna, annarra en 

löglærðra, til þess að hafa milligöngu um sölu fasteigna. Ýmsar breytingar hafa verið gerðar á 

lögunum í gegn um tíðina, síðast sumarið 2015. Rannsóknin leiðir í ljós að ýmsir aðilar hafa 

komið að breytingum laganna, en sterkust áhrif koma frá þeim sem mestra hagsmuna hafa að 

gæta, fasteignasalanna.  
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Abstract 

This thesis seeks to highlight how Icelandic laws governing the operation of Real estate 

agents has changed though the years. The scope of the thesis is mainly legislative bills and 

laws that have been passed since the first law on the subject was passed in 1938. The focus of 

the research is on laws from 1986, 1997 og 2004 as well as the original law from.  

An attempt is made to clarify what influences have affected the agenda setting of 

governments in order to answer the research question: What can explain changes that have 

been made to laws governing Real estate agents? The theories of political scientist, Kingdon, 

Baumgartner & Jones and Knill & Tosun are applied in order to understand the agenda setting 

process and analyse the different actors and their objectives. This is accomplished by 

analysing laws and their precursor, legislative bills, discussion in the legislature, legislative 

commitee opinions, supporting documents in the archives of legislature and ministries as well 

as media coverage on the subject. 

Originally the legislature intended to allow the operation of Real estate agents, but up until 

then drafting contracts was the job of lawyers. Various changes have been made in the almost 

80 years since the original laws were set, the last changes in the summer of 2015. The 

research shows that many actors have participated in the agenda setting process, but the 

strongest influence comes from the lobbying group that has the strongest incentive, the Real 

estate agents themselves.  
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Formáli 

Ritgerð þessi er 30 ECTS eininga lokaverkefni til meistaragráðu í opinberri stjórnsýslu við 

stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Leiðbeinandi minn var Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 

stjórnsýslufræðingur og lektor við Háskóla Íslands og þakka ég henni kærlega fyrir 

ómetanlega hjálp við að skýra sýn mína á málefnið og aðstoð við að setja upp 

rannsóknagleraugun. 

Ég vil þakka móður minni, Dóru Jakobsdóttur, fyrir þrolausan yfirlestur og stöðuga 

hvatningu, vini mínum og skólafélaga, Ólafi Helga Kjartanssyni, fyrir að hvetja mig til dáða 

og síðast en ekki síst dóttur minni, Auði Ákadóttur, fyrir móralskan stuðning, heimildatékk og  

aðstoð við frágang á lokasprettinum. Þá vil ég sérstaklega þakka ég manninum mínum, Jens 

Ingólfssyni, fyrir óþrjótandi þolinmæði og stuðning við þetta brölt mitt síðustu tíu árin og 

fyrir að hvetja mig eindregið til að ljúka þessu verkefni. Ég vil einnig þakka þeim fjölmörgu 

nafnlausu viðmælendum mínum sem gáfu sér rausnarlega tíma til að spjalla um viðfangsefnið 

og aðstoða mig þannig við að fylla inn í þær eyður sem ekki tókst að fylla með skoðun á 

fyrirliggjandi gögnum. 

Um tengsl höfundar við viðfangsefnið 

Höfundur hóf, árið 2007, nám við Endurmenntun Háskóla Íslands á námskeiði fyrir þá sem 

vilja hljóta löggildingu til fasteignasölu og lauk því vorið 2009 með löggildingu. Í framhaldi 

af löggildingunni barst höfundi greiðslukrafa frá Félagi fasteignasala: 

[...] fyrir ógreiddum félagsgjöldum vegna aðildar í Félagi fasteignasala á tímabilinu mars til júlí 
2009. Með bréfi 31. mars 2009 mótmælti [höfundur] greiðsluskyldu, sagðist kjósa að standa utan 
félagsins, og vísaði í því sambandi til 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944, til 
hæstaréttardóms nr. 259/1997 og síðast en ekki síst til álits umboðsmanns Alþingis 13. júlí 2006 
í máli nr. 4225/2004, sem hún taldi styðja þá skoðun hennar að skylduaðild að aðalstefnanda fæli 
í sér brot á félagafrelsisákvæði stjórnarskrárinnar. (Héraðsdómur Reykjavíkur, E-425/2013) 

Félag fasteignasala stefndi höfundi til greiðslu félagsgjalda þann 7. janúar 2013 fyrir 

Héraðsdómi Reykjavíkur. Dómur var kveðinn upp þann 25. febrúar 2014 þar sem höfundur 

var sýknaður af kröfunni. Félagið áfrýjaði dómnum til Hæstaréttar sem kvað upp dóm þann 6. 

mars 2014 þar sem niðurstaða Héraðsdóms var staðfest: 

Þegar allt framangreint er virt, hvort heldur í einstökum atriðum eða í heild, er ekki sýnt fram á 
að skylda fasteignasala til að vera félagsmenn í áfrýjanda sé nauðsynleg til þess að hann geti 
sinnt því hlutverki, sem honum er falið með lögum nr. 99/2004. Gengur síðari málsliður 1. mgr. 
18. gr. laganna þannig gegn 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar og verður ákvæðinu því ekki beitt. 
Samkvæmt þessu verður niðurstaða hins áfrýjaða dóms staðfest [...] (Hæstiréttur Íslands, Nr. 
144/2014) 
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 Höfundur fór á fund nefndar sem hafði það hlutverk að endurskoða lögin, árið 2008 og 

sendi einnig inn athugasemd við frumvarp til laga um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa sem 

lagt var fram 8. mars 2010 og við frumvörp til laga um sölu fasteigna og skipa sem lögð voru 

fram í desember 2013 og október 2014. Höfundur fór einnig á fund efnahags- og 

viðskiptanefndar Alþingis sem fjallaði um síðasta frumvarpið sem varð að lögum í júni 2015. 
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1 Inngangur 

Haustið 2014 var lagt fram á Alþingi frumvarp til laga um sölu fasteigna og skipa. Nýjum 

lögum var ætlað að koma í stað laga um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa. um fasteignasölu 

nr. 99/2004, en endurskoðun þeirra laga hefur staðið allt frá árinu 2007. Á næstu sex árum 

voru fimm frumvörp til breytinga á lögunum voru lögð fram á Alþingi, en ekkert þeirra varð 

að lögum. Frumvarp það sem lagt var fram í október 2014 varð að lögum í júní 2015, eftir 

nokkrar breytingar í meðförum þingsins, sem er merkur áfangi sé það skoðað í ljósi þessarar 

rannsóknar sem hér er birt. Ekki verður farið í að skýra fræðilega hvað varð til þess að það 

tókst að koma lagabreytingu í gegn á þessum tímapunkti en ekki áður. Hins vegar er ljóst að 

sú rannsókn sem hér liggur fyrir er góður grunnur fyrir hvern þann sem langar til að skoða þá 

spurningu. Henni verður ekki svarað hér en það er efni í nýja rannsókn þar sem þessi 

rannsókn getur gagnast vel til að skilja heildarmyndina og allan aðdraganda Ætti rannsókn 

þessi að gefa góðar vísbendingar á því hvað kanna að skýra það að þetta var  samþykkt á 

þessum tímapunkti, en ekki fyrr. 

Þegar fyrstu lög um sölu fasteigna voru sett árið 1938 var það gert til þess að tryggja 

öryggi almennings í viðskiptum með fasteignir með því að setja ákveðin skilyrði fyrir leyfi til 

þess að hafa milligöngu um þau viðskipti. Lögmenn voru undaþegnir lögunum, en 

lögfræðingar, og síðar viðskiptafræðingar, voru undanþegnir próftöku, enda þótti menntun 

þeirra tryggja að þeir hefðu nægilega þekkingu til að sinna starfinu. Árið 1986 var þessi 

undanþága afnumin og þurftu þeir eftir það að þreyta próf til að sanna kunnáttu sína, en þurftu 

ekki að sækja námskeið. Árið 1997 var lögfestur  einkaréttur fasteignasala til að hafa 

milligöngu um eigendaskipti fyrirtækja. Árið 2004 var gerð sú krafa að til þess að þreyta próf, 

þurftu menn að hafa eins árs starfsreynslu á fasteignasölu og sækja tveggja vetra námskeið 

áður en heimilt væri að þreyta próf. Mætingarskylda var á námskeiðinu. Auk þess var lögfest 

skylduaðild að Félagi fasteignasala og sérstöku eftirliti með störfum þeirra komið á. Þegar 

lögin voru sett árið 2004 var það áskilið að þau skyldu endurskoðuð eftir fjögur ár. Eins og 

fram hefur komið, tók sú endurskoðun sjö ár og lauk í sumar með því að sett voru ný lög um 

málaflokkinn. Áhugi höfundar á þessum málaflokki vaknaði fljótlega eftir lagasetninguna árið 

2004 og jókst, fremur en hitt, eftir því sem frumvörpum til breytinga á þeim fjölgaði.  

Í þessari rannsókn er ætlunin að varpa ljósi á aðdraganda að lagasetningu og breytingum á 

lögum um fasteignasölu og skoða hvað hefur mótað stefnu stjórnvalda í málaflokknum. Í því 

skyni verður reynt að spurningunni: Hvað kann að skýra þær breytingar sem orðið hafa á 

lögum um fasteignasölu? Stuðst verður við dagskrárkenningar til að svara spurningum eins og 
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hverjir hafa komið málinu á dagskrá stjórnvalda, hvaða sjónarmið hafa tekist á, hverjir hafa 

samið frumvörpin og haft áhrif á innihald laganna, af hverju hafa mál dagað uppi og af hverju 

hafa þau komist í gegn um þingið. Rannsóknin styðst fyrst og fremst við dagskrárkenningu 

John W. Kingdon, en einnig verður leitað í smiðju þeirra Frank R. Baumgartner og Bryan D. 

Jones og stuðst við skrif Christopf Knill og Jade Tosun frá 2012 til að reyna að skýra ferlið og 

greina aðkomu ólíkra aðila að því með tilvísun í fræðikenningar. 

Aðaláherslan verður lögð á að skoða aðdraganda að lagasetningunum 1986, 1997 og 2004. 

Engu að síður mun verða stiklað á stóru í þeim breytingum sem urðu frá því upphaflegu lögin 

voru sett árið 1938, en þau voru í gildi í tæp 50 ár. Án þess að hafa innsýn í þá sögu er erfitt 

að skilja þá atburðarás sem á eftir kom. Ekki verður reynt að varpa ljósi á aðdraganda að 

lögum nr. 70/2015 þótt það ferli sé ekki síður áhugavert rannsóknarefni. 

Heimildir eru fyrst og fremst gögn frá Alþingi, frumvörp, greinargerðir með þeim og 

umræður á þinginu ásamt lögunum sjálfum.  Þá verða nefndarálit og umsagnir um frumvörpin 

skoðuð með það í huga að greina hvaða hagsmunaaðilar komu að málunum, hver viðhorf 

þeirra voru og hvaða sjónarmið tókust á. Gögn þeirra ráðuneyta sem haft hafa lögsögu í 

málinu verða einnig rýnd. Umfjöllun um málefni fasteignasala í fjölmiðlum verður skoðuð 

með tilliti til þess að greina hvort þar hafi átt sér stað einhver sú umræða sem kunni að hafa 

haft áhrif á almenningsálit og stjórnmálamenn. Þá verða einnig skoðaðar helstu breytingar á 

ríkisstjórnum, ráðuneytum, ráðherrum málaflokksins og starfsmönnum stjórnsýslunnar sem 

kunna að hafa haft áhrif á framgang mála. 

Ritgerðin skiptist í fimm kafla. Fyrsti kafli er fræðileg samantekt á þeim kenningum sem 

ætlunin er að nota til að skoða og greina viðfangsefnið. Næsti kafli fjallar um lögin og 

lagasetningarnar. Í fjórða kafla er umræða um viðfangsefni rannsóknarinnar þar sem reynt er 

að skýra lagasetningar og aðdraganda þeirra út frá fræðilegum kenningaramma. Í fjórða og 

síðasta kafla eru lokaorð og samantekt á niðurstöðum rannsóknarinnar. 
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2 Fræðileg samantekt 

Við þessa skoðun verður stuðst við John W. Kingdon (2003), sem setti fram áhugaverða 

kenningu á sviði stjórnmála og stjórnsýslufræða í bók sinni Agendas, Alternatives and Public 

Policies um hvernig mál komast á dagskrá stjórnvalda og verður hér að mestu stuðst við líkan 

hans, en einnig verður leitað í smiðju Baumgartners og Jones (1993) sem settu fram 

hugmyndir um það af hverju það skiptast á löng tímabil stöðugleika og stutt tímabil mikilla 

breytinga í bandarískum stjórnmálum. Þótt heildarlíkan þeirra sé ekki endilega hjálplegt við 

greiningu á viðfangsefni þessarar rannsóknar, þá eru nokkur hugtök og hugmyndir um 

opinbera stefnumótun sérlega áhugaverð og geta hjálpað við að skýra enn frekar nokkra þætti 

í þeirri atburðarás sem til skoðunar er í þessari rannsókn og því þykir eðlilegt að gera nokkra 

grein fyrir helstu hugtökum þeirra og hugmyndum. Þá verður einnig stuðst við skrif Knill og 

Tosun (2012) sem, á svipaðan hátt og Kingdon, veltu fyrir sér  hvernig sum viðfangsefni 

komast á dagskrá stjónvalda, á meðan önnur gera það ekki og hverjir það eru sem skilgreina 

stefnumál og koma þeim á dagskrá stjórnvalda. 

Í eftirfarandi umfjöllun verður því gerð grein fyrir helstu þáttum í kenningum þessara 

fræðimanna til þess að leggja fræðilegan grunn að frekari umfjöllun og greiningu á 

lagasetningarferlinu sem er til skoðunar hér í þessari rannsókn. 

2.1 Kingdon 

Í stað þess að leitast við að skýra hvernig ákvarðanir eru teknar um mál, leitast Kingdon 

við að skoða hvernig mál komast á dagskrá stjórnmálamanna (J.W. Kingdon 2003, bls. 2). 

Hvers vegna áhugi valdamanna beinist að ákveðnum málum, en ekki öðrum, hvernig 

stefnuskrá stjórnmálamanna breytist frá einum tíma til annars og hvernig þeir velja úr fjölda 

mála þau fáu sem þeir leggja áherslu á. Í rannsóknum sínum taldi Kingdon sig geta greint tvö 

mismunandi ferli, þ.e. í fyrsta lagi hvernig dagskrármál (e. agenda) eru ákveðin og í öðru lagi 

hvernig skilgreiningin og valið á ólíkum úrlausnum gengur fyrir sig (e. specification of 

alternatives), en þessa skýru skiptingu á milli dagskrármála og úrlausna telur Kingdon mjög 

hjálplega við greiningu stefnuferla. 

2.1.1 Þátttakendur í stefnumótunarferlinu 

Kingdon fjallar sérstaklega um þá hópa fólks sem hafa möguleika á að hafa áhrif á mótun 

stefnu og val þeirra lausna sem til skoðunar eru. Hann útskýrir hvernig hver hópur er 
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mikilvægur og hvaða leiðir hver hópur getur farið til að hafa áhrif (Kingdon, 2003, bls 21). 

Þótt rannsóknir Kingdons hafi farið fram í bandarísku umhverfi og séu ekki endilega að fullu 

yfirfæranlegar yfir á íslenskt samfélag er gagnlegt að styðjast við kenningar hans til að 

kortleggja og skipta þátttakendum í ferlinu í nokkra skýrt afmarkaða hópa. 

Fyrst er hið formlega pólitíska vald, en þar er annars vegar löggjafinn; alþingismenn og 

hins vegar framkvæmdavaldið; ríkisstjórn og ráðherrar. Í rannsóknum Kingdon kemur fram 

(Kingdon, 2003, bls. 31) að hefðbundið stigvald (e. top down model) virðist vera í fullu gildi 

þegar kemur að stefnumálum þar sem æðstu ráðamenn, þ.e. ríkisstjórnin, hafa mest um mótun 

stefnunnar að segja. Ráðherrar hafa mikinn sýnileika, vald yfir sínum málaflokkum og geta 

lagt fram stjórnarfrumvörp sem oftast nær hafa þingmeirihluta tryggðan. Kingdon bendir hins 

vegar á að það sé ekki nóg að geta komið ákveðnum málum á  stefnuskrá, því 

framkvæmdavaldið hefur ekki endilega lokaákvörðunarvald í því hvaða úrlausnir eru 

skoðaðar eða hvaða leið verður að lokum fyrir valinu. Þar kemur til kasta alþingismanna, sem 

vissulega geta þó einnig haft áhrif á stefnumál (Kingdon, 2003, bls. 35), enda hafa 

alþingismenn lagasetningarvald, geta nokkuð auðveldlega komist með áhugamál sín í 

fjölmiðla og eru auk þess oft nokkuð langlífari í starfi en ráðherrar. Alþingismenn hafa einnig 

töluvert vald yfir þeim leiðum sem fyrir valinu verða í meðförum þingsins í gegnum 

nefndarstörf og breytingatillögur.  

Embættismenn eru þeir sem hafa hvað mest vald yfir mótun á leiðum til úrlausnar 

(Kingdon, 2003, bls 31) enda er það hluti af daglegum störfum þeirra að útfæra lög með 

reglugerðum og jafnvel vinna við gerð frumvarpa. En embættismenn hafa frekar litla 

möguleika til að hafa áhrif á hvaða mál komast á dagskrá stjórnvalda, heldur þurfa þeir að ná 

athygli og vekja áhuga kjörinna fulltrúa til þess að geta haft áhrif á stefnumál. 

Hópar sem mynda stjórnsýsluna eru síður en svo einir um að hafa áhrif, því utan hennar 

eru nokkrir hópar sem ótvírætt hafa áhrif. Þar má fyrst telja hagsmunahópa ýmiskonar. Þótt 

hér á landi sé ekki hefð fyrir "lobbýisma" eins og þekkist í Bandaríkjunum eru ýmis samtök 

sem þrýsta á um breytingar innan stjórnsýslunnar. Þar má nefna aðila eins og Samtök 

atvinnulífsins, Landssamband íslenskra útvegsmanna, Alþýðusambandið, Neytendasamtökin 

og fleiri og fleiri aðila sem bæði vekja athygli á málum í fjölmiðlum og eru einnig fengnir til 

að gefa umsagnir um frumvörp. En þótt hagmunahópum takist að vekja athygli á málaflokki, 

þá er ekki sjálfgefið að það takist að stýra þróun málsins í framhaldinu, enda hafa þessir hópar 

oftast áhrif á mál með þeim hætti að koma í veg fyrir framgang mála eða með því að gera 

tillögur um breytingar á útfærslu þeirra þegar þau eru fram komin (Kingdon, 2003, bls. 50).   
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Annar hópur sem Kingdon fjallar um eru sérfræðingar; fræðimenn og ráðgjafar, en til 

þeirra leita stjórnmálamenn oft til að finna úrlausnir á viðfangsefnum (Kingdon, 2003, bls. 

68). Kingdon telur þess vegna að þeir hafi mun meiri áhrif á valkosti þá sem til skoðunar eru 

heldur en dagskrársetninguna sjálfa og að áhrif þeirra séu meiri til lengri tíma litið en þegar 

horft er til skemmri tíma. 

Að lokum má nefna fjölmiðla, en áhrif þeirra reyndust mun minni en menn áttu von á í 

rannsóknum Kingdons. Hlutverk fjölmiðla virðist þannig fyrst og fremst felast í því að skýra 

frá því sem gerist og magna upp viðburði frekar en að hafa áhrif á stefnu stjórnvalda. Þó telur 

hann að fjölmiðlar geti gegnt mikilvægu hlutverki t.d. við að hafa áhrif á almenningsálit, sem 

aftur getur haft áhrif á skoðanir og stuðning hinna hópanna, en almenningsálitið hefur mun 

meiri áhrif á dagskrármálin en úrlausnir (Kingdon, 2003, bls. 66) og virkar mun meira í þá átt 

að takmarka hvað er mögulegt að gera, fremur en að virka hvetjandi fyrir ákveðnar lausnir. 

Niðurstaða Kingdons af þessu er að hinir sýnilegu hópar, þ.e. stjórnmálamennirnir, reyna 

að hafa áhrif á dagskrármálin, en hinir ósýnilegu hópar vinna mun meira í að móta valkosti 

sem endanlega verða að niðurstöðu og útfærðri stefnu (Kingdon, 2003, bls 70). 

2.1.2 Stefnumótunarferlið 

Þegar stefnumál eru skoðuð er freistandi að reyna að greina hvar málið á upptök sín. Það telur 

Kingdon hins vegar erfitt eða útilokað, enda eigi mál yfirleitt ekki eina rót, heldur geti 

hugmyndir komið alls staðar að. Það sem sé líklegra til að skýra af hverju mál komist á 

dagskrá sé ekki uppruni málsins heldur sú staðreynd að umhverfið var móttækilegt fyrir 

hugmyndinni. Þannig er lykill að því að skilja stefnubreytingar ekki hvaðan hugmyndin er 

komin heldur hvað varð til þess að hún festi sig í sessi (Kingdon, 2003, bls 72). 

Gamaldags hugmyndir um formfast ferli ákvarðanatöku, sem byggir á skilgreiningu 

markmiða, leit að öllum mögulegum úrlausnum, greining á kostum og göllum þeirra allra og 

endanlegri ákvarðanatöku, eiga ekki upp á pallborð Kingdons, enda hafi margir á undan 

honum bent á að slík líkön eigi litið skylt við raunveruleikann. Fremur styðst Kingdon við 

smáskrefakenningu Lindbloms (Lindblom, C. E., 1959) og ruslatunnukenningu (e. garbage 

can model of organizational choice) þeirra Cohen, March og Olsen (1972). Hann telur þó að 

smáskrefakenningin eigi ekki alltaf við um breytingar á stefnu, því þær gerist nokkuð 

skrykkjótt og í stórum skrefum, en hún geti hins vegar vel lýst breytingum á þeim leiðum sem 

íhugaðar eru (Kingdon, 2003, bls 82).  
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Ruslatunnukenningin er upphafspunktur sem Kingdon vinnur út frá og prjónar við til að 

setja fram sitt eigið líkan. Í stuttu máli gerir ruslatunnulíkanið ráð fyrir því að lausnir séu 

margar til í fórum stjórnsýslunnar sem bíða þess að upp komi vandamál sem henta lausninni. 

Kingdon leitast við að úskýra hvernig það gerist og undir hvaða kringumstæðum lausnir og 

vandamál parast saman. Kingdon greinir þrjá ferla í stefnumótun stjórnvalda sem hann nefnir: 

Vandamál (e. problems), lausnir (e. policy) og stjórnmál (e. politícs) (Kingdon, 2003, bls 87). 

Í fyrsta lagi skoðar Kingdon hvernig og hvers vegna ákveðin vandamál ná athygli 

valdamanna, í öðru lagi hvernig hugmyndir og lausnir virðast fljóta í umræðu fræðimanna, 

embættismanna og hagsmunaaðila. Í þriðja lagi er svo stjórnmálastraumurinn sem 

samanstendur af almannarómi, stemmningu í þjóðfélaginu, kosninganiðurstöðum sem birtast 

oft í sveiflum til hægri eða vinstri, stjórnarskiptum og herferðum hagsmunahópa, svo eitthvað 

sé nefnt. Sérhver þátttakandi og sérhvert ferli getur verkað hvetjandi eða letjandi, þannig að 

sumar lausnir eru útlokaðar vegna þess kostnaðar sem þeim fylgja og almannaálit getur 

hindrað að ákveðin mál komi til umræðu. Straumarnir þrír eru óháðir hver öðrum, en 

breytingar á stefnu verða þegar straumarnir sameinast sem þeir gera á krítískum tímum. Þegar 

allt þetta fer saman: Menn gera sér grein fyrir að það er vandamál til staðar, lausn á því er 

tiltæk og pólitískt landslag gerir það að verkum að breytingar eru mögulegar og engir letjandi 

þættir eru til staðar, þá verða breytingar. Fyrr ekki. 

2.1.2.1 Vandamálastraumurinn	
  

Vandamál verða ekki til fyrr en einhver hefur skilgreint tiltækt ástand þannig að því þurfi að 

breyta (Kingdon, 2003, bls. 109). Það er samt ekki nóg að skilgreina einhverja stöðu sem 

vandamál til þess að koma málum á dagskrá. Hægt er að finna ómældan fjölda vandamála 

innnan hvers málaflokks, en jafnframt augljóst að sum vandamál ná athygli manna, en önnur 

verða eftir, óleyst. Eitthvað þarf til þess að vekja sérstaka athygli á vandamálum þannig að 

þau komist á dagskrá. Þar telur Kingdon helst til þrennt: Hagvísa, atburði og endurgjöf 

(Kingdon, 2003, bls. 91 -103). 

Hagvísar (e. indicators) eru gefnir út reglulega og stjórnvöld hafa gætur á þeim. Hlutfalli 

atvinnulausra er reglulega gerð skil í fréttum, gengi gjaldmiðilsins er skráð daglega, visitölur 

reiknaðar mánaðarlega og svo framvegis. Stjórnvöld nota þessar hagtölur fyrst og fremst í 

tvennum tilgangi, annars vegar til þess að gera sér grein fyrir stærð vandamála og hins vegar 

til þess að skynja hvort vandamál hafi breyst. Síðan er það túlkunaratriði hvort staða mála 

telst vera þess eðlis að hún krefjist aðgerða til breytinga.  Skyndilegar og miklar breytingar á 

þessum tölum eru líklegri til þess að teljast vera vandamál en stöðugar og litlar breytingar. 
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Menn líta á breytingar á hagvísunum sem ótvírætt merki um að breytingar hafi átt sér stað á 

ástandinu og það geti verið skilgreint sem vandamál. Fyrir þá sem vilja hafa áhrif, er auðvitað 

mikilvægt að geta sýnt fram á að til staðar sé raunverulegt vandamál og að það megi leysa 

með þeirri lausn sem menn aðhyllast. Það er því miklvægt fyrir þátttakendur í ferlinu að geta 

skilgreint hagvísa og fært rök fyrir mikilvægi þeirra í túlkun á stöðu mála. Tölurnar eru ekki 

nægjanlegar einar sér, heldur er það túlkun á þýðingu þeirra sem verður til þess að skilgreina 

vandamál sem krefjast úrlausnar stjórnvalda.  

Vandamál eru hins vegar ekki endilega augljós þótt hagvísar breytist, það þarf eitthvað 

meira að koma til. Stóratburðir (e. focusing events) eins og eldgos eða flugslys verða iðulega 

til þess að menn skoða hvort tilefni sé til breytinga (Kingdon, 2003, bls 94). Það þarf hins 

vegar ekki endilega slíka atburði til að hrinda af stað umræðu um að þörf sé á breytingum. 

Þekkt er að persónuleg reynsla áhrifamanna geti komið hreyfingu á mál. Sama má segja um 

táknmyndir sem stundum verða til, eins og til dæmis "skjaldborg um heimilin" sem varð að 

tákni fyrir lausnir á ýmsum vandamálum sem ríkisstjórn Íslands stórð frammi fyrir í kjölfar 

fjármálaáfallsins haustið 2008.  

Stórir atburðir, persónuleg reynsla valdhafa og táknmyndir ýmiskonar eru þó líklegri til 

þess að virka sem styrking á einhverju sem þegar hefur átt sér stað en að vera upphaf og aðal 

driffjöður í stefnumótun. Til þess þarf meira að koma til. Oft virka þessir atburðir í þá veru að 

styðja við eitthvað sem þegar hefur verið skilgreint sem vandamál. Stundum geta þessir 

atburðir vakið athygli á aðstæðum sem við nánari skoðun geta reynst vera víðtækari og þar af 

leiðandi vandamál og að lokum geta atburðir orðið oftar en einu sinni og þá fyrst gera menn 

sér grein fyrir að vandamál er til staðar (Kingdon, 2003, bls. 97-98).    

Stjórnvöld fá einnig í sífellu endurgjöf (e. feedback) sem getur vakið athygli á að vandmál 

sé til staðar. Endurgjöfin getur bæði verið formleg, t.d. skýrslur enbættismanna eða hagvísar 

sem notaðir eru til að mæla hvaða árangur er af aðgerðum stjórnvalda, eða óformleg, t.d. í 

formi kvartana. Þá getur einnig komið í ljós að einhverjar aðgerðir stjórnvalda hafa óvæntar 

og neikvæðar afleiðingar sem verður til þess að koma stefnubreytingum á dagskrá (Kingdon, 

2003 bls 103).   

Vandamál eru samt ekki alltaf leyst af stjórnmálamönnum. Stundum komast þau á dagskrá 

en eru ekki leyst. Það er ekki óþekkt að valdhöfum þykir stundum nægilega að gert hafi þeir 

tekið ákvörðun eða sett lög um eitthvað, þá sé vandamálið leyst og menn daufheyrast við 

tilraunum til þess að finna betri lausn (Kingdon, 2003, bls 104). Þá gerist það oft að vandamál 

komast á dagskrá, en hverfa svo af henni án þess að nokkuð hafi verið að gert. Eins er það 
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ekki forsenda aðgerða af hálfu stjórnvalda að vandamál sé til staðar. Einstakir stjórnmálamenn 

geta ýtt gælumálum sínum áfram og hið sama má segja um embættismenn og hagsmunahópa 

(Kingdon, 2003, bls 114). 

2.1.2.2 Stefnustraumurinn	
  

Kingdon likir stefnustraumnum við frumsúpuna (e. policy primeval soup) þar sem menn telja 

að líf hafi fyrst kviknað. Það umhverfi sem fræðimenn, ráðgjafar, embættismenn, greinendur 

og hagsmunaaðilar ýmsir lifi og hrærist í sé um margt líkt því ástandi sem þá ríkti þegar 

mikill fjöldi mólikúla flaut um, rakst á önnur og úr varð eitthvað nýtt, sumt lifði, annað dó. 

Þannig séu á lofti aragrúi hugmynda sem menn ræða, tillögur sem eru kynntar, ræður haldnar 

og menn spjalla og rökræða. Í þessu frjóa umhverfi verða stöðugt til nýjar lausnir, sem oftast 

eru samsettar úr áður þekktum lausnum, en aðeins hluti þeirra nær flugi og er tekinn alvarlega 

(Kingdon, 2003, bls 116-7). 

Þátttakendur í stefnustraumnum eru frekar óháðir pólitískum breytingum í umhverfinu eins 

og stjórnarskiptum og þeir þurfa ekki að taka tillit til kjósenda eins og kjörnir fulltrúar. Þeir 

taka þó að sjálfsögðu eitthvert mið af því sem gerist í pólitíkinni, en stefnustraumurinn er 

mjög sjálfstæður og óháður öðru sem er að gerast. Innan hans eru margir hópar sem láta sig 

hin ýmsu mál varða og verða þekktir sem sérfræðingar um þau málefni. Innan hvers hóps 

getur ríkt mikill einhugur og samheldni, en það þekkkist líka að hóparnir séu sundurlausir sem 

verður frekar til þess að stefnumálin flökti meira á meðan mun meiri stöðugleiki er í þeim 

stefnumálum sem fylgir samheldnum hópum (Kingdon, 2003, bls121).  

Mitt í þessari súpu alls konar hugmynda, kynnir Kingdon til sögunnar stefnufrumkvöðulinn 

(e. policy entrepreneur) (Kingdon, 2003, bls 122). Hann tilheyrir ekki neinum einum hópi, 

getur hvort sem er tilheyrt stjórnsýslunni, verið kjörinn fulltrúi eða embættismaður, en allt 

eins getur hann tilheyrt stétt fræðimanna eða verið hluti af hagmunahópi. Það sem einkennir 

frumkvöðlana er vilji til að vinna málum framgang, með því að leggja í það tíma, orku, 

orðspor sitt og jafnvel fjármuni. Laun þeirra felast oft ánægjunni sem fylgir því að fá 

framgegnt hugðarefnum sínum eða í einhvers konar viðurkenningu; heiðri fyrir að koma 

málum í höfn eða jafnvel stöðuhækkun. Frumkvöðlarnir eru flestir að vinna að því að koma 

sinni lausn áleiðis og þurfa að kynna málstað sinn fyrir öðrum þátttakendum í 

stefnustraumum, almenningi og stjórnvöldum, en það ferli nefnir Kindon mýkingu (e. 

softening up) (Kingdon, 2003, bls 127). Frumkvöðlar kynna til sögunnar lausnir sína og koma 

af stað umræðum um þær á mörgum stöðum, bæði innan stjórnsýslunnar, meðal 
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fræðasamfélagsins, innan ákveðinna fagstétta, í fjölmiðlum og meðal almennings því það 

tekur oft mjög langan tíma að vinna hugmyndum um breytingar fylgi. Kingdon telur að þetta 

ferli sé nauðsynlegur undanfari þess að lausnir séu teknar alvarlega og að þær öðlist stuðning. 

Auk þess er nauðsynlegt að útfærsla hugmyndarinnar sé tæknilega möguleg, hún má ekki vera 

óheyrilega dýr og þarf að vera líkleg til að falla  í góðan farveg meðal almennings og kjörinna 

fulltrúa.  

Þegar til er lausn sem þegar hefur hlotið ákveðna umræðu meðal manna og nokkur 

samstaða myndast um hana, eru mun meiri líkur á að vandamál sem passar lausninni verði sett 

á oddinn í stefnu stjórnvalda fremur en eitthvert vandamál sem hefur ekki skýra lausn í 

sjónmáli. 

2.1.2.3 Pólitíski	
  straumurinn	
  

Þriðji straumurinn, pólitíski straumurinn, er óháður hinum straumunum enda verða kosningar 

og stjórnarskipti algerlega óháð því hvað sérfræðingasamfélagið er helst að ræða eða hvort 

einhver vandamál skjóti upp kollinum.  Hinn pólitíski straumur samanstendur af, auk atburða 

innan stjórnkerfisins, andanum í þjóðfélaginu og starfsemi ýmissa hagmunahópa (Kingdon, 

2003, bls 149). Af þessum þáttum er stemmningin í þjóðfélaginu ef til vill hvað erfiðasti 

þátturinn að skilgreina, en það virðast samt flestir sammála um að fyrirbærið sé til og oftast 

nær eru menn sammála um hvernig stemmningin er. Stjórnmálamenn skynja hana í gegnum 

samskipti sín við kjósendur og embættismenn skynja hann í samtölum við stjórnmálamenn. 

Stjórnvöld hafa líka puttann á púlsi ýmissa hagsmunasamtaka og reyna að meta hversu mikill 

samhljómur er meðal þeirra og ef hann skortir, þá hvaða sjónarmið séu ráðandi (Kingdon, 

2003, bls. 163). 

Breytingar á hinu pólitíska landslagi geta haft mikil áhrif á stefnumál stjórnvalda og allar 

mannabreytingar, sem geta ýmist orðið vegna breytinga á styrkleika stjórnmálaflokka í 

kosningum, mannabreytinga á framboðslistum eða breytinga í ráðherraliði ríkisstjórna, eru 

líklegar til að vera undanfari breytinga í áherslum þótt það komi auðvitað líka fyrir að sitjandi 

ráðamenn breyti um stefnu í einhverjum málum. 

Ólíkt því sem gerist í stefnustraumnum, þar sem samhljómur verður fyrst og fremst í 

gegnum samræður og rökræður, næst samhljómur í pólitíska straumnum fyrst og fremst með 

einhvers konar hrossakaupum (e. bargaining) (Kingdon, 2003 bls. 161). Menn semja um 

stuðning við sín stefnumál, gefa ef til vill eitthvað eftir til að vinna þeim fylgi. Þegar skriður 

er kominn á málið, eykst stuðningur oft eins og snjóbolti stækkar þegar hann rúllar. Fleiri og 
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fleiri bætast við og stökkva á vagninn til þess að vera hluti af lausninni, jafnvel í þeirri von að 

þeir geti haft einhver áhrif á lokaniðurstöðuna. 

Enn á ný er hjálplegt að gera greinarmun á dagskrármálum og lausnum, því stemmningin í 

þjóðfélaginu og breytingar í pólitísku landslagi, eins og kosningaúrslit, hafa mjög mikil áhrif 

á hvaða stefnumál komast á dagskrá og geta ýtt málum ofar á forgangslistann og einnig komið 

algerlega í veg fyrir að hægt sé að koma málum á dagskrá (Kingdon, 2003, bls 164). 

Hagsmunahópar hafa hins vegar miklu meiri áhrif á hvaða lausnir eru fundnar.  

2.1.2.4 Stefnuglugginn	
  

Eins og áður hefur komið fram þá gefur Kingdon lítið fyrir þá skoðun að stefnumótun í 

stjórnmálum sé skipulagt og línulegt ferli sem hefjist með skilgreiningu vandamáls, 

skipulagðri leit að lausnum, formlegu mati í kostum og göllum lausnanna og loksins 

ákvarðanatöku. Þvert á móti heldur hann því fram að talsmenn einstakra mála sitji um 

stjórnvöld með lausnir sínar til reiðu og bíði eftir því að vandmál sem henti lausninni fljóti 

upp á yfirborðið. Um leið og aðstæður í pólitíska straumnum breytast, skapast tækifæri til 

þess að tengja lausnina við vandamálið (Kingdon, 2003, bls 165). Þessar aðstæður kallar 

Kingdon stefnuglugga (e. policy window) sem opnast.  

Forsendur þess að stefnugluggi opnist eru að einhverjar breytingar verði. Breytingar sem 

geta opnað stefnugluggann verða annað hvort í vandamálastraumnum (vandamála 

stefnugluggar) eða í pólitíska straumnum (pólitískir stefnugluggar) (Kingdon, 2003, bls. 173). 

Stefnugluggar sem opnast vegna þess að menn verða meðvitaðir um aðkallandi vandamál 

verða til þess að menn leita eftir heppilegum lausnum í stefnustraumnum. Hins vegar, þegar 

pólitískir viðburðir, eins og t.d. mannabreytingar, verða til þess að opna stefnuglugga þá leita 

menn logandi ljósi að vandmáli sem passar við lausnina. Stefna stjórnvalda á þannig rætur í 

vandamálastraumnum eða í pólitíska staumnum, en ekki í stefnustraumnum, þar sem 

lausnirnar finnast, eins og væri þó freistandi að álykta (Kingdon, 2003, bls 194). 

Til þess að straumarnir sameinist, þarf stefnufrumkvöðul sem gerir sér grein fyrir því að 

rétti tíminn sé núna, því þegar gluggi opnast er ekki nægur tími til að finna nýjar lausnir.  

Stefnufrumkvöðla má finna í öllum hópum þátttakenda, en þeir hafa samt nokkur 

sameiginleg einkenni (Kingdon, 2003, bls 180). Í fyrsta lagi geta þeir látið rödd sína heyrast, 

annað hvort vegna þess að þeir eru talsmenn einhvers hóps eða vegna þess að þeir hafa 

pólitískt bolmagn til að komast í fjölmiðla. Í öðru lagi hafa þeir góðar pólitískar tengingar og 

hæfileika til samninga og síðast en ekki síst, eru þeir þrautseigir. Alla þessa kosti nota þeir til 
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að mýkja upp umhverfið til að búa í haginn fyrir stefnumál sín, þannig að auðvelt verði að 

tengja þau við hina straumana þegar færi gefst. 

Stefnufrumkvöðlar þurfa að skynja rétta tímann til þess að sameina straumana, því 

stefnugluggar eru fljótir að lokast aftur. Nokkrar ástæður geta legið til þess að gluggar lokist 

(Kingdon, 2003, bls. 169). Stundum finnst mönnum að þeir hafi leyst vandann með því einu 

að taka ákvörðun um eitthvað sem tengist málinu eða sett lög um það, þótt vandinn kunni enn 

að vera til staðar. Stundum fæst ekki afgreiðsla á málinu og talsmenn þess gefast upp á að afla 

því fylgis og að lokum kann að vera að þær breytingar sem urðu til þess að opna gluggann 

gangi tilbaka og loki honum þá um leið. Þá er það einnig þekkt að mörg mál, sem verðskulda 

athygli stjórnvalda komast aldrei á dagskrá vegna þess að samkeppni við önnur mál þrýstir 

þeim út af borðinu. Auk þess er afkastageta kerfisins takmörkuð, en kerfið er oft mun hæfara 

til þess að afgreiða afmörkuð og hefðbundin mál, en þau sem eru annað hvort almenn eða 

óvenjuleg (Kingdon, 2003, bls 184- 186).  

Þótt mál komist á dagskrá er ekki þar með sagt að það hljóti afgreiðslu. Ef einhvern einn 

þátt vantar; ef lausn er ekki tiltæk, ef vandamálið er ekki nægilega aðkallandi eða stuðningur 

við það dræmur, þá er ólíklegt að málið tolli lengi á stefnuskrá stjórnvalda. Sameining allra 

straumanna þarf að gerast tiltölulega hratt til að mál séu sett á oddinn. Mestar líkur eru á því 

þegar allir þættirnir þrír eru sameinaðir í einn pakka (Kingdon, 2003, bls. 195).  

En þótt stjórnvöld setji mál á dagskrá er engin leið að spá fyrir um hver verður 

lokaniðurstaða málsins. Sá sem barðist fyrir því að koma málinu á dagskrá getur alls ekki 

stjórnað ferlinu alla leið (Kingdon, 2003, bls 178). Það getur því verið tvíbent að koma málum 

á dagskrá, ef útkoman verður allt önnur en til var ætlast. 

2.2 Baumgartner og Jones 

2.2.1 Einokun málefnis (e. policy monopoly) 

Baumgartner og Jones (1993, bls. 22) telja að heimur stjórnmálanna sé aldrei í jafnvægi 

heldur skiptist á tímabil stöðugleika sem rofna skyndilega og þá gefst færi á að  breyta 

ríkjandi stefnu. Þeir setja fram kenningu sem getur varpað ljósi á það af hverju þessi löngu 

tímabil stöðugleika, sem einkennast af breytingum í smáum skrefum, rofna og einhver önnur 

hugmyndafræði en sú ríkjandi verður ofaná. Í kenningu sinni kynna þeir nokkur hugtök sem 

vert er að skoða og skilja nánar fyrir þessa rannsókn. Þetta eru hugtökin stefnueinokun (e. 
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policy monopoly), stefnuímynd (e. policy image), stefnuvettvangur (e. policy venue) og 

aðgangur að dagskrá (e. agenda access). 

Þeir byggja kenningu sína meðal annars á því að sérhver hópur hagsmunaaðila og allir 

stefnufrumkvöðlar hafi hag af því að koma á einokun um málefni sem þau varða 

(Baumgartner og Jones, 1993, bls. 6-7). Það gera þeir einkum með því að halda því fram að 

málefnið sé flókið, ákvarðanir sem teknar séu hafi lítil áhrif á þjóðfélagið eða hafi þær það, þá 

séu áhrifin hlutlaus eða óumflýjanleg.  Algengt sé einnig að því sé haldið fram að til þess að 

fjalla um málefnið þurfi mikla tæknilega þekkingu sem sé alls ekki á hvers manns færi. Með 

slíkum málflutningi er óviðkomandi aðilum, sem ekki hafa tilhlýðilega sérkunnáttu, haldið 

utan við umræður og ákvarðanatöku á sviðinu. 

Einokun þessi hefur tvö einkenni, í fyrsta lagi er skilgreindur aðili sem er ábyrgur fyrir 

stefnumótun og sá aðili hefur sterka hugmynd (e. idea) tengda sér sem hægt er að koma á 

framfæri með ímynd og orðræðu (Baumgartner og Jones, 1993, bls. 8). Dæmi um slíkt eru 

hugtök eins og: Framfarir, réttlæti, samvinna. Ef einhverjum hópi tekst að sannfæra aðra um 

að öll starfsemi þeirra miði að því að ná fram slíkum jákvæðum áhrifum þá eru allar líkur á að 

hópnum takist að koma á stefnueinokun. Þannig, m.a. tekst hagsmunahópum og 

stefnufrumkvöðlum að smella sinni lausn, hvort sem hún er framfarir, réttlæti eða samvinna, á 

vandamál sem finnast í kerfinu, eins og Kingdon bendir á. 

Það gefur auga leið að þeir sem hafa ríkra hagsmuna að gæta munu alltaf beita sér mun 

meira í þeim málum en hinir sem hafa litla persónulega hagsmuni. Þetta skapar ákveðin 

vandamál í lýðræðisríki, því það vaknar óhjákvæmilega spurning um hvort þeir sem vinna út 

frá eiginhagsmunum verði óhjákvæmilega alltaf ráðandi afl í umræðu og ákvarðanatöku um 

þau. Ef slíkt ástand skapast þá mun það leiða til þess að eiginhagsmunahópar geti komið sér 

upp öruggu skjóli stofnanavæðingar þar sem þeir geta leikið lausum hala án þess að þurfa að 

réttlæta aðgerðir sínar opinberlega. Baumgartner og Jones telja hins vegar að erfitt sé að 

viðhalda stefnueinokun til lengri tíma og benda á að þegar stefnueinokun er brotin niður þá 

gerist það nánast alltaf vegna þess að áhugi annarra  á málefninu vaknar, oftast vegna þess að 

nýr skilningur myndast á eðli stefnumálsins og festir rætur. 

Flest líkön um opinbera stefnumótun byggja á smáskrefakenningum og neikvæðri 

endurgjöf, þar sem gengið er út frá því að hlutir breytist í litlum skrefum og nái jafnvægi af 

sjálfu sér (Baumgartner og Jones, 1993, bls. 9). Það þarf þó ekki að fylgjast lengi með 

þjóðmálaumræðu til að sjá að áhugi almennings á þjóðfélagsvandamálum lýtur ekki 

lögmálum smáskrefakenninga. Þvert á móti hafa málefni tilhneigingu til að ryðjast skyndilega 
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á forsíður dagblaða og taka þá drjúgan tíma stjórnmálamanna, þótt enginn hafi veitt þeim 

athygli skömmu áður. Oft gerist þetta vegna þess að einhverjir stóratburðir verða, 

hagmunahópar fara í herferð eða stjórnmálamaður vekur máls á einhverju málefni út frá nýju 

sjónarhorni. Skilgreining vandamála hefur þannig áhrif á jafnvægi, því með 

endurskilgreiningu er hægt að vekja áhuga þeirra sem áður höfðu hann ekki og virkja vilja 

þeirra til að brjóta upp ríkjandi stefnueinokun og komast í aðstöðu til að hafa áhrif á málin 

(Baumgartner og Jones, 1993, bls. 16). 

2.2.2 Ímynd málefnis (e. policy image) 

Ímynd málefnis vísar til þess hvaða skilning menn hafa á málefnum og á hvað nótum það 

er rætt (Baumgartner og Jones, 1993, bls. 25). Yfirleitt eru það sérfræðingar sem hafa með 

ákveðin mál að gera og þeir eiga stærstan þátt í að búa til ímynd málefnis þegar þeir þurfa að 

útskýra mál, sem kunna að vera flókin, í stuttu máli fyrir almenningi og stjórnmálamönnum. 

Afleiðingin er að flest opinber stefnumál hafa einhverja einfaldaða ímynd sem flestir þekkja. 

Viðhald á þessari einu jákvæðu ímynd er mikilvæg til þess að viðhalda stefnueinokun og 

annar skilningur er ekki líklegur til að hljóta brautargengi. Til dæmis nefna Baumgartner og 

Jones, aðgengi að ákveðinni stétt. Þar sem meðlimir stéttarinnar stýra aðgengi er oftast haldið 

á lofti þeirri hugmynd að það tryggi gæði. Hins vegar hefur takmörkun á aðgengi að stéttinni 

óhjákvæmilega þær afleiðingar að færri geta boðið þjónustuna og skorturinn sem það skapar 

leiðir til hækkunar á verði þjónustunnar og tilhneigingar til hringamyndunar (e. cartel)  

(Baumgartner og Jones, 1993, bls. 26).  Baumgartner og Jones líta á tvo þætti í ímynd stefnu, 

staðreyndir og tón. Ef tóninn í umræðunni breytist, til dæmis í fréttaflutningi þá gefur það 

andstæðingum tækifæri til að ráðast á ríkjandi ímynd og stefnu (Baumgartner og Jones, 1993, 

bls. 30). Venjulega eru aðeins örfá atriði dregin fram í umræðu um málefni og ef tekst að 

stýra því bæði hvaða atriði er fjallað um og tóninum, þá er auðveldara að halda á lofti 

tiltekinni lausn sem hentar hagsmununum. Einnig er það einkennandi að þeir sem vilja 

samfélagsvæða málefni hafa tilhneigingu til að velja einfaldar og tilfinningaþrungnar 

táknmyndir á meðan þeir sem vilja einkavæða umræðu reyna að sýna málefnið í illskiljanlegu 

ljósi. 

2.2.3 Vettvangur málefnis (e. policy venue) 

Á sama hátt og það þarf að vera hægt að ræða um stefnu á skiljanlegan hátt, en það er 

tilgangur stefnuímyndar, þá þurfa einhverjir aðilar að hafa lögsögu í málefninu, það sem 
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kallað er vettvangur málefnisins (Baumgartner og Jones, 1993, bls. 31). Opinber 

stefnumálefni heyra undir eitthvert ákveðið ráðuneyti, en ekki er víst að það sé endilega 

sjálfgefið hvar þau eiga heima og ekki óþekkt að lögsaga mála breytist með tímanum. 

Lögsaga máls getur haft áhrif á hvaða orðræða er notuð um málið. Þannig kann hún að 

breytast þegar lögsaga máls færist frá einum aðila til annars. Þeir sem vilja breyta 

stefnumálum vilja ekki aðeins breyta orðræðunni, heldur líka hafa áhrif á þann aðila sem 

hefur lögsögu í málinu.  Baumgartner og Jones leita í smiðju Schattschneiders (1975), sem 

hélt því fram að til að ná yfirhönd í málum væru menn að berjast um að samfélagsvæða 

ágreining eða einkavæða hann, þegar þeir benda á að ef menn vilja berjast gegn stefnueinokun 

þá getur verið vænlegt að leita stuðnings á öðrum vettvangi (e. venue shopping), sem einnig 

getur talist hafa hagsmuna að gæta í málinu, en hefur áður ekki beitt sér í því. 

2.2.4 Aðgangur að dagskránni (e. agenda access) 

Baumgartner og Jones (1993, bls. 84) telja að það séu tvær leiðir til að fá aðgang að 

dagskránni, annars vegar með jákvæðri athygli og upphafningu á málefninu þar sem verður 

mikil uppgötvun á máli sem áður hafi ekki verið í umræðunni. Þá skapast tækifæri fyrir 

ráðamenn að styðja sérfræðinga sem tekst að sannfæra þá um að þeir geti innleitt snjallar 

lausnir á þjóðhagslegum vanda. Þessi leið verður oft til þess að ný stefnueinokun myndast um 

málin. Hins vegar getur opnast aðgangur með neikvæðri athygli þar sem þær aðstæður skapast 

að hægt er að ráðast á ríkjandi kerfi og breyta því. Þeir sem hafa orðið undir í einhverjum 

stefnumálum geta þá oft virkjað þá sem áður höfðu ekki áhuga á málinu og þannig komið því 

á hreyfingu. Stefnueinokun getur molnað vegna þess að tekist hefur að samfélagsvæða mál, 

fyrst með því að vekja áhuga annarra en sérfræðinga, fyrst þröngum hópi almennings sem er 

almennt betur upplýstur en fjöldinn, og að lokum má ná eyrum fjöldans. Þeir sem vilja koma á 

breytingum þurfa ekki bara að reiða sig á að virkja fjöldann, heldur getur það haft tilætlaðan 

árangur að snúa sér til einhvers vettvangs sem einnig hefur hagsmuna að gæta í málinu að 

hluta. Þegar það er gert er nauðsynlegt að breyta ímyndinni markvisst og skapa nýja orðræðu 

til að fá hljómgrunn. 

Þannig verða oft langir tímar lítilla breytinga í opinberri stefnumótun, við og við verður 

röskun á því jafnvægi, gegnumbrot (e. punctuated equilibrium), þar sem athygli fjöldans 

vaknar á málinu og í kjölfarið verða breytingar, lausn finnst sem venjulega stofnanavæðir 

stefnumálið og friður skapast í einhvern tíma, þar til athyglin beinist aftur að því og breytingar 

verða enn á ný. 
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2.2.5 Hagsmunahópar 

Sum málefni laða að sér marga ólíka hagsmunahópa sem hafa öndverða hagsmuni og 

takast á um málin á meðan önnur málefni vekja einungis athygli eins aðila (Baumgartner og 

Jones, 1993, bls. 175). Þegar lítill ágreiningur er um mál er líklegt að þau komist einungis á 

dagskrá vegna þess að málefnið fær meiri almenna athygli en venjulega (Baumgartner og 

Jones, 1993, bls. 178). Í stað þess að fá umfjöllun fjarri vökulum augum almennings er líklegt 

að þau komist á dagskrá vegna upphafningar (e. mobilization of enthusiasm) eins 

hagsmunahóps sem berst fyrir nýrri stefnu. Í kjölfarið má gera ráð fyrir einhvers konar 

stofnanavæðingu málsins og eftir það bregður svo við að hópurinn sem áður vildi opna 

umræðu, keppist nú við að einkavæða málefnið og loka það inni í stefnueinokun. Þetta gerist 

helst við aðstæður þegar aðeins einn aðili er skipulagður, en með tímanum aukast líkur á að 

málefnið leiði til ágreinings fleiri en eins hóps og þá getur það komist á dagskrá vegna 

neikvæðrar athygli.  

Líkt og Kingdon, þá hafa Baumgartner og Jones komist að því að fyrir hagsmunaaðila 

skiptir það miklu máli að vera vel skipulagður og samheldinn hópur með sameiginlega skýra 

sýn á málin (Baumgartner og Jones, 1993, bls. 190). Slík ásýnd er líklegri til að tryggja 

stuðning stjórnvalda, en ef sundrung gerir vart við sig, og gerir þeim kleift að skilgreina 

málefnin og lausnirnar. Ef aðeins önnur hlið ágreiningsmála er vel skipulögð er ólíklegt að til 

mikilla átaka eða umræðu komi heldur eru málin frekar leyst innan kerfisins, í 

stefnueinokunni. 

2.3 Knill og Tosun 

Í umfjöllun Knill og Tosun (2012) um fyrstu skref í stefnumótunarferlinu fara þau yfir þær 

kenningar sem settar hafa verið fram um efnið af ýmsum fræðimönnum. Á sama hátt  og 

Kingdon gerði,  velta þau fyrir sér  hvernig sum viðfangsefni komast á dagskrá stjónvalda, á 

meðan önnur gera það ekki. Hverjir það eru sem skilgreina stefnumál og koma þeim á dagskrá 

stjórnvalda.  

Þau telja að vandamál megi skilja eins og söguþráð þar sem vandamálið er fyrst skilgreint 

sem einhverskonar tjón, síðan er sett fram lýsing á því hvaða orsakir eru að tjóninu, hver á sök 

á því og að lokum að stjórnvöld beri ábyrgð á að stöðva þá sem tjóninu valda (Knill og Tosun, 

2012, bls. 98). Skilgreining vandamáls hefur mikil áhrif á hvaða stefna er tekin, því 

skilgreining á orsökum vandamálsins ræður miklu um það hvaða leiðir eru færar til þess að 

leysa það. Þeir sem eru fyrstir til að setja fram skilgreininguna geta því að nokkru leyti 
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jafnframt haft áhrif á hvaða kostir eru álitnir vænlegir til úrlausnar. Einnig hefur sá sem fyrst 

skilgreinir vandamálið mun sterkari stöðu en einhver sem á eftir kemur og vill endurskilgreina 

það, því mikinn tíma tekur að sannfæra menn um réttmæti endurskilgreiningar á því sem er 

orðið viðurkennt (Knill og Tosun, 2012, bls. 99). Það gefur því augaleið að einhver átök geta 

fylgt því ferli.  

Þegar kemur að því að skilgreina dagskrá, benda þau á að það eru margar ólíkar dagskrár, 

en þó megi gera greinarmun á þeim málum sem talin eru geta vakið áhuga almennings (e. 

systemic agenda) annars vegar og hins vegar þau sem almenningur hefur lítinn sem engan 

áhuga á, en eru þeim mun áhugaverðari fyrir stjórnsýsluna (e. institutional agenda) (Knill og 

Tosun, 2012, bls. 98). Að síðustu snúa þau sér að þeim aðilum sem skipta máli, það er hverjir 

leika hlutverk í öllu ferlinu. 

2.3.1 Skilgreining vandamála. 

Þjóðfélagsleg vandamál eru ekki öll skilgreind sem pólitísk vandamál (Knill og Tosun, 

2012, bls. 100). Stundum vilja stjórnmálamenn ekki viðurkenna að eitthvert ástand sé 

vandamál, enda verður vandamál aðeins að pólitísku vandamáli ef hægt er að leysa það með 

aðgerðum stjórnvalda. Þegar vandamál hefur verið skilgreint sem pólitískt vandamál er 

óhjákvæmilegt að það valdi einhverjum ágreiningi, enda snýst pólitík um það að leysa 

ágreining um hvaða leiðir skuli fara við mótun samfélagslegra mála. Líkt og Baumgartner og 

Jones, byggja Knill og Tosun á hugmyndum Schattschneiders (1975) þegar þau benda á að 

eðli ágreiningsins og útkoma ráðist af því hverjir koma að málinu og á hvaða hátt. Því fleiri 

sem koma að málinu því líklegra er að fleiri ólík sjónamið komi fram og þess vegna er hægt 

að greina á milli tveggja hópa, þeirra sem vilja einkavæða ágreining (e. containers) og þeirra 

sem vilja samfélagsvæða hann (e. expanders) (Knill og Tosun, 2012, bls. 101). 

Hagsmunahópar og stjórnmálaflokkar eru gjarna í lykilhlutverki þegar kemur að því að vekja 

almenning til umhugsunar um vandamál. Þeir þurfa þá oftast að endurskilgreina þau, ramma 

þau inn (e. framing), á nýja hátt  til þess að geta vakið áhuga manna á einhverju sem áður 

þótti óspennandi. Hinir, sem vilja einkavæða ágreining, keppast við að ramma málið inn á 

einhvern þann hátt að það sé ólíklegt til að vekja áhuga almennings. Það verður þess vegna 

barátta milli þessara andstæðu afla um að ná að ramma málið inn á þann hátt að henti 

málstaðnum. Fjölmiðlar skipta þarna miklu máli því í gegnum þá má ná til fjöldans með 

málflutning og rök sem geta mögulega breytt fyrirfram ákveðnum skoðunum eða fengið fólk, 

sem enga skoðun hefur haft, til að mynda sér slíka. Innrömmun er einnig markvisst notuð í 
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pólitískum tilgangi til þess að stilla málum upp þannig að þau falli að tiltekinni lausn. Þannig 

eru ákveðnir þættir miklaðir, gjarna þeir sem passa við einhverja ákveðna lausn, á meðan gert 

er lítið úr öðrum.  

Greina má sjö leiðir til að ramma inn vandamál þegar þau eru skilgreind: orsök (e. 

causality), alvarleiki (e. severity), nálægð (e. proximity), krísa (e. crisis), útbreiðsla (e. 

incidence), nýnæmi (e. novelty) og þýði (e. population) (Knill og Tosun, 2012, bls. 103). 

Orsök vísar til þess hvað eða hverjir voru valdir að vandanum í upphafi, en oft er erfitt að 

greina það og menn getur líka greint á um það. Alvarleiki snýst um hversu alvarlegt 

vandamálið er og þann skaða sem hlýst af. Því verri mynd sem hægt er að draga upp, því 

auðveldara er að ná athygi stjórnmálamanna og almennings. Þeir sem vilja auka vitund um 

vandamál geta einnig gengið svo langt að ramma málin inn sem mjög brýn, krísu, sem þurfi 

skjót viðbrögð á meðan hinir sem vilja forðast almenna umræðu kjósa að neita því að nokkur 

krísa sé til staðar. Nálægð vísar til þess að vandamálið skipti stóran hluta almennings miklu 

máli. Ef tekst að ramma mál inn á þann hátt að það tekst að tengja það við persónulega 

hagsmuni fjöldans er mun líklegra að pólitískur stuðningur fáist við mál. Útbreiðsla vísar til 

hversu algengt vandamálið er. Augljóslega vilja þeir sem aðhyllast samfélagsvæðingu sýna 

fram á að vandamálið snerti stóran hóp fólks og sé sífellt að versna. Nýnæmi er mikilvægt til 

að fá athygli fjölmiðla, því eitthvað sem er nýtt og óþekkt er líklegra til að fá umfjöllun þeirra. 

Þó getur sú staðreynd að vandamál er nýtt líka þýtt að engin tilbúin lausn er á málinu og þess 

vegna getur það valdið tregðu meðal stjórnmálamanna til að taka málið upp. Þýði 

vandamálsins er sá hópur sem vandamálið hefur áhrif á. Gjarna reyna menn að mála þann hóp 

í jákvæðu ljósi, til dæmis með því að tala um þýðið sem varnalausan hóp, þegar þeir vilja 

samfélagsvæða umræðuna. 

2.3.2 Stefnumótun 

Þótt vandamál sé skilgreint sem pólitískt vandamál, það er að til séu pólitískar lausnir á 

því, þá er ekki víst að það komist á dagskrá neins staðar. Það er aldrei nægur tími eða 

peningar til þess að leysa öll þjóðfélagsvandamál. Sum vandamál geta komist á dagskrá í 

þjóðfélaginu og orðið að umræðumálum meðal almennings á meðan önnur komast á dagskrá 

sem mál stjórnvalda sem krefjast úrlausna. Þau mál eru oftast mun betur skilgreind en hin, 

þótt almenningur viti sjaldnast af þeim.  

Til þess að fá úrlausn þarf vandamál að komast á dagskrá á fleiri en einum stað í 

stjórnkerfinu. Líkt og sjá má í hugmyndum Kingdons þá gera þau Knill og Tosun  greinarmun 



  

28 

á uppkasti að dagskrá (e. drafting agenda) og dagskrá til ákvörðunar (e. decision agenda). 

(Knill og Tosun, 2012, bls. 107). Hið fyrra krefst þess að stjórnvöld skilgreini vandamál og 

ákveði að gera eitthvað í því. Hið síðara á við þegar vandamál er komið á dagskrá þeirra aðila 

sem geta tekið ákvörðun um lausnina, en það er oft löggjafarvaldið. Það er almennt 

viðurkennt að þeir aðilar sem geta haft áhrif á ákvörðunardagskránna eru í sterkri stöðu þegar 

kemur að ákvarðanatökunni sjálfri.  

Knill og Tosun telja að skoða megi dagskrársetningu (e. agenda setting) frá nokkrum 

sjónarhornum (Knill og Tosun, 2012, bls. 108). Þegar hvatinn til breytingar kemur utan frá (e. 

outside-initiative), er það aðili sem er utan stjórnsýslunnar sem byrjar að vekja athygli á máli 

sem þarfnast úrlausnar og reynir að vekja athygli almennings á því til að knýja stjórnvöld til 

að taka málið upp á sína dagskrá.  Hvatinn til breytinga getur líka komið frá einhverjum aðila 

innan stjórnsýslunnar (e. mobilization model) sem byrjar að reyna að færa mál frá dagskrá 

þjóðfélagsins yfir á dagskrá stjórnvalda. Oft getur þetta gerst í tengslum við meiri háttar 

atburði þegar hópur sérfræðinga er settur í að skoða málið og finna lausnir. Ákvörðunaraðilar 

taka þá að sér lausnirnar og vinna að því að ávinna þeim stuðning, oft með því að vekja 

athygli almennings á þeim. Svo er hins vegar til að menn reyni að koma málum hljóðlega á 

dagskrá (e. inside-initiative) og forðast alla opinbera umræðu. Þetta á gjarna við þegar málum 

er komið á dagskrá af ráðuneytum eða opinberum stofnunum. En þessi líkön skýra ekki af 

hverju sum mál komast á dagskrá á meðan önnur ná ekki eyrum ráðamanna. Það gera hins 

vegar kenningar Kingdons um stefnustraumana sem þegar hafa verið raktar.  

2.3.3 Áhrifaaðilar í stefnumótunarferlinu 

Hægt er að skilgreina nokkra hópa sem koma að stefnumótun. Þeir eru kjörnir fulltrúar og 

dómarar, ráðuneyti og opinberar stofnanir, fjölmiðlar og hagsmunahópar (Knill og Tosun, 

2012, bls, 113).  

2.3.3.1 Kjörnir	
  fulltrúar	
  og	
  dómarar	
  

Kjörnir fulltrúar, þingmenn og ráðherrar eru augljóslega þeir sem geta haft hvað mest áhrif 

á stefnumál, því þeir geta bæði tekið ákvarðanir um stefnumál og sett ákveðin mál á dagskrá 

(Knill og Tosun, 2012, bls. 113). Frumvörp eru sterkasta leið ríkisstjórna til að koma 

stefnumálum sínum í framkvæmd. Það helgast ekki síst af því að það er auðveldara fyrir 

löggjafann að gera minniháttar breytingar á fyrirliggjandi stjórnarfrumvörpum en að leggja 

fram algerlega ný frumvörp vegna þess að stjórnarmeirihluti tryggir stjórnarfrumvörpum 
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venjulega brautargengi. Áhrif dómara á stefnumál kemur fyrst og fremst fram í álitamálum 

um túlkun stjórnarskrár, en þannig getur það einmitt gerst að dómar verði upphaf að 

pólitískum deilum. 

2.3.3.2 Stjórnkerfið	
  

Opinberir starfsmenn í ráðuneytum eru gjarna í góðri aðstöðu til að koma 

uppáhaldslausnum sínum á framfæri við löggjafann, sérstaklega í þeim málum sem menn hafa 

litla þekkingu eða tíma til að leita lausna á (Knill og Tosun, 2012, 115). Starfsmenn ráðuneyta 

gegna þannig oft lykilhlutverki í að koma málum af uppkastsdagskrá yfir á 

ákvörðunardagskrá.  

2.3.3.3 Fjölmiðlar	
  

Áhrifa fjölmiðla gætir mjög sterkt þegar kemur að því að móta ímynd stefnumála (Knill og 

Tosun, 2012, bls. 116). Flestar rannsóknir sýna skýr tengsl á milli fjölmiðlaumfjöllunar um 

málefni og þess hversu mikilvæg almenningur telur þau vera. En burtséð frá því hvort 

fjölmiðlar hafa bein áhrif á almenning eða ekki, þá hafa þeir áhrif vegna þess að 

stjórnmálamenn trúa því að þeir geri það. Þannig byggja þeir viðbrögð sín við 

fjölmiðlaumfjöllun, fyrst og fremst, á því hvernig þeir reikna með að almenningur bregðist 

við umfjölluninni og þeir veita athygli þeim málefnum sem þeir hafa mestan áhuga á að koma 

á framfæri. Áhrif fjölmiðla eru mest þegar um er að ræða stórfréttir. Eitthvað sem snertir fólk, 

en hefur ekki bein áhrif á daglegt líf þess. Áhrif fjölmiðla eru töluvert minni þegar umfjöllun 

er um málefni sem hafa ákveðin og víðtæk áhrif á almenning, því þá geta menn sjálfir dæmt 

mjög vel af eigin reynslu. Minnst áhrif hafa fjölmiðlar á stefnumál sem tilheyra stjórnsýslunni 

en hafa lítil bein áhrif á almenning, eins og til dæmis fjárlagagerð. 

2.3.3.4 Hagsmunahópar	
  

Áhrif hagsmunahópa birtast fyrst og fremst í því að þeir reyna að vekja athygli á málefnum 

og fá stuðning frá almenningi fyrir sínum sjónarmiðum (Knill og Tosun, 2012, bls. 117). Á 

sama tíma taka hagsmunaaðilar virkan þátt í að ramma mál inn og koma upplýsingum á 

framfæri við stjórnmálamenn. Kenningalíkan Baumgartners og Jones skýrir einmitt tengsl 

hagsmunahópa og stefnumótun. Þeir benda á að þeir sem eru mótfallnir ríkjandi ímynd 

málefnisins þurfi að hreyfa við því og vekja athygli á ágreiningi til að geta brotið upp þá 

einokun sem ríkir um það . Þeir greina á milli þriggja gerða hagsmunahópa, innherja (e. inside 

advocacy), útherja (e. outside advocacy) og grasrótar (e. grass root advocacy).  
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Hversu mikil áhrif hagsmunahópar geta haft, fer eftir því hversu miklum bjargráðum þeir 

búa yfir og hversu góðan aðgang þeir hafa að stjórnmálamönnum. Því sterkari tengsl sem þeir 

hafa við stjórnmálamenn og stjórnsýsluna, sérstaklega ef búið er að stofnanavæða þau á 

einhvern hátt, því meiri áhrif geta hagsmunahópar haft á stefnumótun.  

Skilgreining vandamála felst í því að vekja áhuga á málefnum, skilgreina þau sem 

vandamál og tryggja að menn telji mikilvægt að leysa þau. Vel heppnuð stefnumótun fer eftir 

því hversu vel tekst til við að vekja athygli á málinu, hvernig tekst að ramma það inn og hvort 

mönnum takist að útvíkka eða þrengja ágreining. 

Í þessum kafla hefur verið farið yfir dagskrárkenningar nokkurra fræðimanna, þeirra 

Kingdon, Baumgartner og Jones og að lokum, Knill og Tosun. Lýst hefur verið helstu þáttum 

í kenningum og áhersluatriðum hvers þeirra. 
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3 Lög um sölu fasteigna og breytingar á þeim frá 1938 til 2015. 

Í þessum kafla verður gerð grein fyrir því hvenær lög voru fyrst sett um þennan málaflokk, 

hvaða sjónarmið lágu að baki lagasetningu, hver samdi lögin og hvað fólst í þeim. Gerð 

verður grein fyrir hvaða kröfur voru gerðar til menntunar fasteignasala í reglugerðum. Farið 

verður yfir þau frumvörp sem lögð hafa verið fram til breytinga á lögunum, hverjir sömdu 

þau, hvaða breytingum lögin og reglugerðir tóku, helstu álitamál og umræður um þau á 

Alþingi.  

3.1  Fyrsta lagasetning um sölu fasteigna, lög nr. 47/1938 

Fyrstu lög um fasteignasölu á Íslandi voru sett árið 1938.  Frumvarpið var lagt fram þann 5. 

mars 1938 í neðri deild og afgreitt þaðan til efri deildar án þess að nokkur tæki til máls. 

Tilgangur þeirra var, eins og kom fram í máli framsögumanns Garðars Þorsteinssonar, að 

reyna að tryggja: „að [fasteignasala] geti ekki verið í höndum hvers, sem er, heldur verði hún 

að vera í höndum manna, sem uppfylla viss skilyrði, hafa t.d. tekið próf, sem ákveðið verður 

nánar með reglugerð af ráðuneytinu.“ (Alþingistíðindi, 1938) Í greinargerð með frumvarpinu 

kom fram að full þörf þótti á lagasetningu um málið og einnig að: „brögð [hafa verið] að því, 

einkum hin síðari ár, að fasteignasalar hafa notað sér vanþekkingu aðilja við húsakaup til þess 

að hagnast á því sjálfir... Eru jafnvel dæmi til þess, að sæmilega efnaðir menn hafi misst 

aleigu sína fyrir tilstilli hinna svokölluðu fasteignasala“ (Þingskjal nr. 59, 1938).  

Enginn ágreiningur var um málið og það fór umræðulaust í gegnum neðri deild þingsins og 

var samþykkt þar samhljóða.  Magnús Jónsson, framsögumaður í efri deild, var á sama máli 

þegar hann mælti fyrir frumvarpinu og taldi mikla samstöðu um málið. Hann mælti þó fyrir 

tveimur breytingum á frumvarpinu sem allsherjarnefnd neðri deildar hafði gert. Fyrst þeirri, 

að þeim sem hefðu haft þennan starfa yrði gert auðveldara að halda áfram starfsemi sinni og 

sagði þá m.a.  

Annars er ekki kunnugt, að það sé nein hætta yfirvofandi í þessu efni, því að þótt margir annist 
fasteignasölu, þá eru fáir, sem hafa haft opna skrifstofu í 5 ár, og vottorð tveggja skilríkra manna 
ætti að vera sæmileg trygging fyrir því, að það væru ekki neinir bófar, sem inn í þessa 
atvinnugrein kæmu. (Alþingistíðindi, 1938. B) 

Auk þess lagði hann sjálfur til eina breytingu sem hann rökstuddi svo 

Hún er viðvíkjandi 13. gr., en þarr stendur, að hæstarréttar- og hérðasdómsmálaflutningsmenn 
þurfi ekki leyfi til þess að annast fasteignasölu, og það er eðlilegt, því að þessir menn ættu að 
vera manna færastir til þess að annast þetta starf, sem heyrir beinlínis undir verkahring þeirra, en 
það eru til menn, sem þykir þetta of þröngt ákvæði og óska eftir, að það sé rýmkað svo til um 
þetta, að lögfræðingar, sem gegnt hafa emtætti eða stöðu, sem lögfræðipróf þarf til, í 3 ár, falli 
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einnig .ar undir ...Hins vegar tryggir 2. gr. það, að lögfræðingar allir eru undanþeggnir því að 
taka próf. Ég tel ekki rangt að rýmka þetta ... (Alþingistíðindi, 1938. B) 

Breytingatillögurnar voru samþykktar og án þess að nokkrar umræður færu fram og var 

frumvarpið samþykkt sem lög frá Alþingi með 20 samhljóða atkvæðum þann 11. júní 1938.  

Lögin, sem voru að nokkru sniðin eftir dönskum lögum, voru 15 greinar og helstu atriði 

þeirra voru að kveða á um skyldu manna til að afla sér leyfis til að stunda fasteignasölu, en 

skilyrði fyrir því voru svipuð og þau sem þurfti til að öðlast verslunarleyfi. Leyfi skyldi veitt 

af lögreglustjórum í því sveitarfélagi sem viðkomandi hyggðist reka fasteignasölu. Skilyrði til 

leyfisveitingar voru þau að hafa íslenskan ríkisborgararétt, vera heimilisfastur á Íslandi, vera 

fjárráða og hafa forræði á búi sínu, hafa ekki verið dæmdur fyrir „verknað, sem svívirðilegur 

er að almenningsáliti.“ (Þingskjal nr. 59, 1938), og að hafa staðist próf, sem nánar var 

skilgreint í reglugerð nr. 3/1939.  Í lögunum var lögmönnum og lögfræðingum  sem gegnt 

höfðu stöðu í 3 ár, sem lagapróf þurfti til, veitt undanþága frá því að sækja um leyfi til 

fasteignasölu, en lögfræðingar fengu undanþágu frá prófi, en þurftu að sækja um leyfi. 

3.1.1 Reglugerð 3/1939 

Í tengslum við lögin var sett reglugerð þar sem kveðið var á um hvernig staðið skyldi að 

prófum þeim sem menn þyrftu að taka til að geta öðlast löggildingu. Í reglugerðinni var 

kveðið á um að próf skyldi vera í tveimur hlutum, bóklegum og verklegum. Í bóklega 

hlutanum átti að prófa í „þeim lögum og réttarreglum, er telja má að hafi þýðingu í starfi...“ 

(Reglugerð 3/1939). Verklegi hlutinn fólst í gerð tveggja skýrslna þar sem gerð var grein fyrir  

helstu atriðum, er álíta má að haft geti áhrif á verð ákveðinnar fasteignar og fylgi skýrslunum 
útreikningur á arði af eigninni, byggður á hinum tilgreindu atriðum. Skal önnur skýrslan snerta 
fasteign í borg, en hin í sveit.“ (Reglugerð 3/1939). 

Umsækjendur um löggildingu voru síðan prófaðir munnlega úr efni skýrslnanna. Einkunnir 

voru gefnar á kvarðanum 0-6, ein fyrir skriflegt próf og sín hvor einkunin fyrir hvora skýrslu. 

Þurftu menn að hljóta að lágmarki 11 stig samtals til að standast kröfur og engin einkunn 

mátti vera lægri en tveir. Reglugerð þessi var í gildi allt fram til þess að lögin voru 

endurskoðuð og ný heildarlög um málaflokkinn sett árið 1986. 

3.2 Breytingar á lögum 47/1938 fram til 1986 

Lög nr. 47/1938 voru í gildi í röska fjóra áratugi, en þó með smávægilegum breytingum. 

Fyrsta breyting varð með lögum nr. 20/1948 þegar lögfræðingar og viðskiptafræðingar voru 
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undanþegnir prófi. Í greinargerð með frumvarpi til breytinga á lögunum kemur fram að síðan 

þau voru sett hafi verið tekin upp kennsla í viðskiptafræðum við Háskólann þar sem meðal 

námsefnis sé kröfuréttur og að prófkröfur í því námi séu mun meiri en við fasteignasöluprófið 

(Alþingistíðindi, 1948A). Einnig kemur þar fram að Háskólaráð og prófnefnd við 

fasteignasölupróf hafi lýst sig samþykk breytingunni. Frumvarpið var samþykkt í neðri deild 

án þess að nokkur tæki til máls. Framsögumaður í efri deild, Guðmundur Í. Guðmundsson, 

sagði þegar hann mælti fyrir frumvarpinu:  

Síðan þessi lög voru sett, hefur verið tekin upp kennsla í viðskiptafræðum við háskólann, og 
hefur verið vakin athygli á því og bent á það, að þar sé allt kennt, sem menn þurfa að kunna til að 
fá fasteignasalapróf. En þar sem það er engan vegin eðilegt , að menn taki aftur próf í þeim 
fögum, sem þeir eru búnir að ljúka prófum í, er lagt til í frv. þessu, að kandídatar í 
viðskiptafræðum þurfi ekki að taka fasteignasalapróf...Allshn. hefur fallist á þetta sjónarmið, 
enda væri ekki gott að ætlast til annars, þar sem vitað er, að þeir menn, sem hér um ræðir, eru 
fullfærir um að annast nefnd viðskipti.“ (Alþingistíðindi, 1948B).  

Allsherjarnefnd mælti einróma með samþykkt frumvarpsins og voru lögin afgreidd  með 

öllum greiddum atkvæðum þann 22. mars 1948. 

Árið 1961 voru gerðar breytingar á almennum skilyrðum til löggildinga með lögum nr. 

40/1961, en þær breytingar voru í raun ekki efnisbreytingar á frumvarpinu, heldur tengdust 

beint breytingu á hegningarlögum (Þingskjal 23/1960).  

Sú breyting var síðan gerð á fasteignasölulögum 12. maí 1976 með lögum 49/1976 að 

lögfest var skylda til þess að fasteignasalar nafngreindu sig í auglýsingum og merktu sér öll 

skjöl er þeir hefðu samið, enda hafði, eins og fram kemur í greinargerð með frumvarpinu: 

„Málarekstur vegna fasteignaviðskipta farið mjög í vöxt á undanförnum árum vegna þess hve 

slælega hefur oft og tíðum verið gengið frá sölu og skjalagerð.“ (Þingskjal 50/1975) og vildu 

menn „bæta úr því ófremdarástandi“ (Þingskjal 50/1975) sem ríkti. Ennfremur sagði í 

greinargerðinni: 

Svonefndum fasteignafirmum fjölgar stöðugt. Sölumenn sumra þeirra annast viðskiptin að öllu 
leyti, þannig að hinn raunverulegi rétthafi kemur þar hvergi nærri, enda stundum um opinberan 
embættismann að ræða, jafnvel dómara. Í öðrum tilvikum liggur fyrir, að raunverulega stendur 
enginn rétthafi á bak við fasteignaviðskipti, þrátt fyrir daglegar auglýsingar í blöðum sem 
almenningur treystir. (Þingskjal 50/1975) 

Umsagnir bárust frá Lögmannafélagi Íslands og Neytendasamtökunum og voru báðar 

jákvæðar. Á sama tíma var lögfest að sala skipa félli undir lögin, enda: „virðist því einsýnt, að 

því sé slegið föstu að sömu reglur gildi um kaup og sölu skráningarskyldra skipa sem um 

fasteignir.“ (Þingskjal 50/1975) 



  

34 

3.3 Lög nr. 34/1986 - Lög um fasteigna- og skipasölu. 

Stjórnarfrumvarp að nýjum fasteignasölulögum var lagt fram á 106. löggjafarþingi þann 10. 

maí 1984 (Þingskjal 908/1984). Frumvarpið var 22 greinar í 5 köflum:  

I. Kafli - Um heimild til fasteigna- og skipasölu. 

II. Kafli - Um réttarstöðu fasteigna- og skipasala, störf þeirra og starfsháttu. 

III. Kafli - Aðili fullnægir ekki framar skilyrðum til fasteignasölu. 

IV. Kafli - Um félagsskyldu fasteignasala, ágreining um þóknun fyrir fasteignasölu o.fl. 

V. Kafli - Almenn ákvæði. Refsiákvæði. Gilditaka og brottfallin lög. 

Í athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að það var samið af prófnefnd löggiltra 

fasteignasala á grundvelli draga sem formaður hennar, Ármann Snævarr hæstarréttardómari, 

tók saman og að það hafi verið sent bæði Félagi fasteignasala og Lögmannafélagi Íslands til 

skoðunar og athugasemdir þeirra teknar til greina. Í fyrstu grein frumvarpsins var gert ráð 

fyrir að kandídatar í lögfræði og viðskiptafræði þyrftu ekki leyfi til að stunda fasteigna- og 

skipasölu, auk þess sem dómsmálaráðherra var heimilað að leyfa mönnum með sambærilega 

menntun frá erlendum háskólum að stunda starfið án sérstakrar próftöku. Bætt var við einu 

skilyrði til löggildingar, að menn hefðu lokið verslunarprófi eða öðru sambærilegu prófi á 

viðskiptasviði eða hefðu sambærilega viðskiptareynslu. Í greinargerðinni segir að frá setningu 

fyrstu laganna árið 1938 hafi alls 23 menn lokið prófi á grundvelli reglugerðar nr.3/1939, sem 

engum breytingum hafi tekið frá þeim tíma. Þá er vikið að leppun, en um hana segir: 

Ljóst er, að margir menn starfa að fasteigna- og skipasölu sem svonefndir "sölumenn" án þess að 
hafa fengið leyfi til starfa sem fasteigna- og skipasalar, en jafnan mun þó vera forstöðumaður 
skrifstofu með réttindum að lögum. Sjálfsagt er hér pottur brotinn, en illt að koma í veg fyrir það, 
enda fasteigna- og skipasölum að sjálfsögðu heimilt og oft nauðsynlegt að hafa starfsliði á að 
skipa í umsýslu sinni. Er því ekki að leyna, að oft heyrist, að hér sé farið í kringum lögin og 
forstaða skrifstofu lítið annað en orðin tóm. (Þingskjal 908/1984) 

Jafnframt segir að eðlilegt sé að leyfisbinda þessa umsýslu því mikil verðmæti séu í húfi og 

nauðsynlegt að tryggja að þeir einir fáist við þessi störf sem til þess hafa menntun og 

starfsþjálfum. Æskilegt sé að menn hafi menntun á viðskiptasviði og spurt er: 

[...] hvort ekki væri rétt að áskilja lögfræðingum og viðskiptafræðingum einum rétt til að stunda 
þessi viðskipti, en svo sem kunnugt er hefur fjöldi þeirra tveggja háskólamenntuðu starfsstétta 
farið mjög vaxandi síðustu árin. Ekki þykir það ráðlegt að svo komnu máli, enda er sanngjarnt að 
heimila öðrum að afla sér réttinda á þessu sviði, ef þeir hafa nægilega þekkingu og þjálfun til að 
bera. (Þingskjal 908/1984) 

 

Aðrar helstu breytingar voru að veiting leyfisins var færð frá lögreglustjórum til 

dómsmálaráðuneytis og gert var ráð fyrir námskeiði fyrir þá sem vildu þreyta próf, sett voru 
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rækilegri ákvæði í 6 tölusettum liðum um hvaða upplýsinga um eign skyldi aflað og heimilað 

að stöðluð eyðublöð yrðu útbúin. Að lokum var lagt til að skylda fasteignasala til að hafa með 

sér félag og er þeim, „sem löggildingu hafa fengið til fasteignasölu og þeim, sem stunda mega 

hana í skjóli 1. gr., skylt að gerast félagsmenn, nema þeim, sem hlotið hafa leyfi til 

málflutnings.“ (Þingskjal 908/1984). Á félagið er lögð sú skylda í 19. gr. að hafa: 

almennt eftirlit með félagsmönnum, þótt einnig verði þar um eftirlit að ræða af hálfu 
dómsmálaráðuneytis, og félagsstjórn er veitt úrskurðarvald um ágreining út af þóknun 
fasteignasala, sem undir hana er borinn, þó ekki um ágreining, þar sem málflutningsmaður á í 
hlut. Lagt er til að síðastnefndan ágreining úrskurði stjórn Lögmannafélags Íslands með þeim 
hætti er segir í 8. gr. laga nr. 61/1942, og er það nýmæli. (Þingskjal 908/1984) 

Var að einhverju leyti litið til sambærilegra laga um lögmenn og tilgangurinn að fá skjótari 

málalok en ef ágreiningur færi til dómstóla, án þess þó að lokað væri á þann möguleika. 

Aldrei var mælt fyrir frumvarpinu og það dagaði uppi.  

Endurskoðað frumvarp var lagt fram af Jóni Helgasyni dómsmálaráðherra á 108. 

löggjafarþingi, þann 10. mars árið 1986 (Þingskjal nr. 591/1986). Í athugasemdum með 

frumvarpinu kemur fram að það er nokkuð breytt frá því frumvarpi sem lagt var fram þann 

10. maí 1984 á 106. löggjafarþingi sem aldrei komst til umræðu (Alþt. B1, 1983-1984). Sömu 

höfundar voru að hinni nýju útgáfu frumvarpsins og þeirrar fyrri, en nú höfðu höfundar þess 

þá einnig tekið til greina tillögur nefndar sem félagsmálaráðherra, Alexander Stefánsson, 

hafði skipað nokkru áður til að kanna fasteignamarkaðinn. Fylgdi umsögn nefndarinnar, 

dagsett 25. maí 1985, með sem fylgiskjal við frumvarpið. Nýja frumvarpið var 21 grein í 

fjórum köflum í stað fimm áður: 

I. Kafli - Um heimild til fasteigna- og skipasölu. 
II. Kafli - Um réttarstöðu fasteigna- og skipasala, störf þeirra og starfsháttu. 
III. Kafli - Aðili fullnægir ekki framar skilyrðum til fasteignasölu. 
IV. Kafli - Almenn ákvæði, refsiákvæði og brottfallin lög. (Þingskjal 908/1984) 

Í fyrstu grein var felld út heimild kandídata í lögfræði og viðskiptafræði til að sinna starfinu 

og gert ráð fyrir að allir sem vildu löggildingu þreyttu próf, nema hæstaréttar- og 

héraðsdómslögmenn. Ákvæði voru um námskeið, en enginn skyldaður til að sækja það. Fallið 

var frá því skilyrði að menn hefðu verslunarpróf eða sambærilega menntun eða starfsreynslu. 

Einnig var fallið frá skylduaðild að félagi fasteignasala og vitnað til ákvæða stjórnarskrár 

varðandi félagafrelsi, en rétt þótti að hvetja fasteignasala til að hafa með sér félagsskap með 

því að heimila það. Sett voru ákvæði um hámarksþóknun og einnig var fasteignasölum gert að 

kaupa sér tryggingar  og loks var þeim veittur einkaréttur til þess að nefna sig fasteignasala.  

Mælt var fyrir frumvarpinu þann 10. mars 1987 og því vísað beint til allsherjarnefndar og 
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2. umræðu. Allsherjarnefnd lagði til minniháttar orðalagsbreytingar sem  voru samþykktar í 

neðri deild þann 17. apríl 1987. Umræður um málið voru litlar sem engar og frumvarpið hlaut 

skjóta afgreiðslu með þessum minniháttar breytingum. 

3.3.1 Reglugerð 519/1987 - Reglugerð um próf til að öðlast löggildingu til fasteigna- og 

skipasölu. 

Ný reglugerð var ekki sett fyrr en 24. nóvember 1987. Sú var 15 greinar og þar var kveðið 

á um að ráðherra hefði heimild til að stofna til námskeiða með hæfilegum fresti til 

undirbúnings fyrir þá sem þreyta vildu fasteignasalapróf. Skyldi námskeið haldið að tillögu 

prófnefndar, en prófmönnum var ekki skylt að sækja námskeiðið. Námskeiðið var í þremur 

hlutum og skyldi kennsla í hverjum hluta vera fjórir til fimm mánuðir. Kennslugreinar voru 

þessar og skiptust þannig milli námskeiðshluta (Reglugerð 519/1987): 

I. hluti 
1.    Inngangur. 
2.    Eignaréttur I. 
3.    Samningaréttur. 
4.    Skipasala. 
5.    Tölulegar upplýsingar um fasteignir og fastaeignamarkað. 
6.    Ágrip af persónu-, erfða- og sifjarétti. 
7.    Ágrip af félagarétti. 
8.    Viðskiptabréfareglur. 
II. hluti 
1.    Fasteignakauparéttur. 
2.    Eignaréttur II. 
3.    Sérreglur um ákveðna flokka íbúðarhúsnæðis. 
4.    Afnotasamningar um fasteignir. 
5.    Veðréttur. 
6.    Um nauðungaruppboð og aðrar fullnustugerðir. 
7.    Skjalagerð I. 
8.    Raunhæf verkefni I. 
III. hluti 
1.    Réttindi og skyldur fasteigna- og skipasala. 
2.    Matsmenn og matsgerðir. 
3.    Skattaréttur. 
4.    Verðlagning og mat fasteigna, skipa og fyrirtækja. 
5.    Fjármögnun fasteigna- og skipakaupa. 
6.    Greiðsluáætlanir, verðbætur, vísitölur og vextir. 
7.    Ágrip af byggingarfræði. 
8.    Skyldutryggingar vegna fasteigna og skipa. 
9.    Bókhald og reikningsskil. 
10.  Rekstur fasteigna- og skipasölu. 
11.  Skjalagerð II. 
12.  Raunhæf verkefni II. (Reglugerð 519/1987) 

Við ákvörðun um prófsefni skyldi prófnefnd leggja til grundvallar að prófsefnið veiti 

prófmanni: 

a)  næga innsýn í þær réttarreglur, sem gilda um kaup og sölu fasteigna og skipa; 
b)  nokkra kunnáttu í fræðikerfi íslenskrar lögfræði og dómstólaskipan landsins; 
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c) fræðslu um ýmis tæknileg og fjármálaleg atriði vegna fasteigna og skipa er reynt getur á við 
kaup og sölu þessara eigna; 
d)  næga innsýn í lög og reglur um störf fasteignasala; 
e)  kunnáttu í nauðsynlegri skjalagerð, er tengist störfum fasteignasala; 
f)  nauðsynlega starfsþjálfun. (Reglugerð 519/1987) 

 

Einkunnir voru gefnar á kvarðanum 0-10 og skyldi prófmaður hljóta 5 í einkunn í einstökum 

greinum, en 7 í meðaleinkunn. Áður en prófmaður þreytti síðasta prófhlutann skyldi hann 

sanna að hann hefði unnið að lágmarki í einn mánuð við fasteignasölu undir handleiðslu 

löggilts fasteigna-og skipasala og einnig að hann hefði lokið 5 daga starfskynningu hjá 

þinglýsingardómara. Þessari reglugerð var breytt í janúar árið 1997 með reglugerð 88/1997 til 

þess að heimila námskeið fyrir þá sem fengið höfðu leyfi til að starfa við fasteigna- eða 

skipasölu eða málflutning í öðru ríki á Evrópska efnahagssvæðinu og óskuðu eftir að fá 

löggildingu til fasteignasölu (Reglugerð 88/1997). 

3.4 Lög nr. 54/1997 - Sala fasteigna- fyrirtækja og skipa. 

Nýtt frumvarp til fasteignasölulaga hafði verið í undirbúningi síðastliðin 3-4 ár (Alþingi, 

1997A; Þingskjal 1003/1997) áður en það var lagt fram á 120. löggjafarþingi árið 1996. 

Frumvarpið var eins og fyrri lög í fjórum köflum og 19 greinar. Kaflaheitin voru nánast þau 

sömu og í fyrri lögum. Í ræðu dómsmálaráðherra Þorsteins Pálssonar, sem mælti fyrir 

frumvarpinu þann 6. mars 1996, kemur fram að veigamestu breytingarnar voru þær að: 

Í fyrsta lagi er lagt til að lögin taki einnig til sölu á fyrirtækjum, þ.e. að til sölu á fyrirtækjum 
þurfi sams konar löggildingu og nú þarf til sölu fasteigna og skipa. Í öðru lagi er lagt til að 
ákvæðið um 2% hámarksþóknun falli niður en í stað þess komi ákvæði um að hverju sinni skuli 
gerður sérstakur samningur um söluþóknun milli fasteignasala og seljanda (Þingskjal 615/1996). 

Svavar Gestsson gerði þær athugasemdir að varhugavert væri að afnema hámarksþóknun 

fasteignasala, taldi rétt að setja strangari reglur og „Það á að halda þannig á þeim málum að 

þar sé vandað til viðskipta og að almenningur geti sem best treyst þeim sem stunda 

fasteignasölur.“ (Svavar Gestsson, 1996) en varaði jafnframt við því að verið væri að skerða 

rétt almennings til þess að geta skipt á eignum án milligöngu fasteignasala „Ég sé ekki betur 

en það sé verið að stórauka vald fasteignasalanna og réttindi og raunar skyldur þeirra líka. Í 

þeim efnum vil ég bara halda því til haga að ég tel að þrátt fyrir það allt saman verði að 

tryggja eðlilegt viðskiptafrelsi með fasteignir eins og annað sem fólk kann að versla með.“ 

(Svavar Gestsson, 1996). Í svari ráðherra kom fram að breytingar á hámarksþóknun væru 

vegna ákveðinnar óskar frá Samkeppnisstofnun og einnig að réttur manna til að selja sjálfir 

sínar eignir væri ekki skertur með lagabreytingunum. Engir aðrir tóku til máls og var 
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frumvarpinu vísað til allsherjarnefndar sem sendi beiðni um umsagnir til Félags fasteignasala, 

Félags viðskiptafræðinga og hagfræðinga, Húseigendafélagsins og Lögmannafélags Íslands. 

Frumvarpið fékk ekki frekari umfjöllun á þessu þingi og dagaði uppi. 

Frumvarpið var lagt fram aftur á næsta þingi, og tekið til 1. umræðu þann 9. október 1996. 

Þá sagði dómsmálaráðherra Þorsteinn Pálsson meðal annars í framsöguræðu sinni:  

Að því er varðar þá breytingu að láta lögin jafnframt taka til sölu fyrirtækja er ljóst að í slíkum 
viðskiptum getur verið um verulega hagsmuni að ræða. Er því mikilvægt að aðili sem hefur 
opinbera starfsviðurkenningu annist slík viðskipti og geri yfirlit yfir þau atriði sem máli geta 
skipt við sölu fyrirtækisins og beri ábyrgð á að þannig sé að samningsgerð staðið að hagsmunir 
beggja séu tryggðir.                          m 
    Til þessa hafa engin lagaákvæði tekið til þeirra aðila sem haft hafa milligöngu um sölu 
fyrirtækja og hefur vantað ákvæði sem gerir þá ábyrga fyrir réttum viðskiptaháttum. Er ákvæði 
þessu ætlað að bæta þar úr (Þorsteinn Pálsson, 1996A). 

Nánast engin umræða var um þennan hluta lagabreytinganna, þótt Pétur Blöndal gerði lítillega 

athugasemd við textann og beindi þeirri spurningu til ráðherra og allsherjarnefndar sem fengi 

frumvarpið til umfjöllunar,  hvort verið væri að taka út heimild til að selja hlutabréf, en fékk 

það svar að frumvarpið fæli ekki í sér breytingu á lögum um sölu hlutabréfa (Þorsteinn 

Pálsson, 1996B). Fyrsta umræða snerist að mestu um orðaskipti Jóhönnu Sigurðardóttur og 

Þorsteins Pálssonar um þau atriði sem síðar ollu klofningi í allsherjarnefnd: 

Starfsábyrgðartryggingu fasteignasala, vátryggingarfjárhæðir og söluþóknun 

fasteignasala.  Að lokinni 1. umræðu var frumvarpið var sent til allsherjarnefndar til 

afgreiðslu, sem sendi aðeins út eina umsagnarbeiðni þann 17. október 1996, til 

Neytendasamtakanna. Þann 21. apríl 1997 skiluðu meirihluti og minnihluti allsherjarnefndar 

sitt hvoru nefndarálitinu og sinni hvorri breytingatillögu. Í áliti meirihluta nefndarinnar kom 

fram að umfjöllun nefndarinnar hafi að stærstum hluta beinst að tveimur þáttum, 

starfsábyrgðartryggingum fasteignasala og söluþóknun (Þingskjal 1003, 1997). Í frumvarpinu 

hafi upphaflega verið gert ráð fyrir að fasteignasalar hefðu tryggingar sem bættu tjón sem 

stofnaðist bæði af ásetningi og gáleysi en það stangist á við það meginsjónarmið í 

vátryggingarétti að ekki sé hægt að tryggja sig fyrir eigin ásetningsbrotum, auk þess sem 

sambærileg ákvæði væru hvorki í lögum um starfsemi lögmanna né í nýsamþykktum lögum 

um starfsemi endurskoðenda. Lagði meirihluti nefndarinnar til að ákvæðinu verði breytt 

þannig að tryggingarskylda fasteignasala nái aðeins til gáleysisbrota. Þá lagði meirihlutinn til 

að ákvæði um tryggingafjáhæðir yrðu ákveðin í reglugerð, frekar en í lögunum sjálfum.  

Einnig lagði meirihlutinn til breytingar á 1. og 3. mgr. 1. gr., sem miðuðu að því að ákvæðin 

yrðu skýrari hvað varðar sölu á fyrirtækjum. Sólveig Pétursdóttir mælti fyrir 

breytingatillögunni og sagði: 
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Einnig leggur meiri hlutinn til breytingar á 1. og 3. mgr. 1. gr., sem miða að því að ákvæðin verði 
skýrari hvað varðar sölu á fyrirtækjum. Þannig er lagt til að orðunum ,,í atvinnuskyni`` verði 
bætt inn í frumvarpstextann til að taka af öll tvímæli og einnig er lagt til að ákvæðið nái ekki 
einungis til fyrirtækja sem stunda virðisaukaskattsskylda starfsemi, heldur verði miðað við öll 
atvinnufyrirtæki eða eignarhluta í þeim, önnur en hlutafélög. (Sólveig Pétursdóttir, 1997) 

Engar umræður urðu um þetta ákvæði, en þeim mun meiri um þau atriði sem ágreiningur 

hafði verið um í nefndinni. Minnihlutinn lagði fram eigið nefndarálit, en þar kom fram að 

minnihluti nefndarinnar myndi ekki styðja breytingatillögur meirihlutans og mælti Jóhanna 

Sigurðardóttir fyrir þeirri breytingatillögu að tryggingar fasteignasala tækju einnig til 

ásetningsbrota.  Sú tilllaga var felld, en breytingatillaga meirihlutans samþykkt. Lögin voru 

samþykkt þann 13. maí 1997 með áorðnum breytingum með 30 samhljóð atkvæðum, en 17 

þingmenn sátu hjá.  

3.4.1 Reglugerð 612/2001  - Reglugerð um próf til að öðlast löggildingu til fasteigna-, 

fyrirtækja- og skipasölu.  

Ný reglugerð leit ekki dagsins ljós fyrr en árið 2001, en þá var sett reglugerð nr. 612/2001.  

Óverulegar breytingar voru á reglum um próf frá fyrri reglugerð. Kennslugreinar voru þessar 

og skiptust þannig milli námskeiðshluta (Reglugerð 612/2001): 

I. hluti 
1. Inngangur að lögfræði. 
2. Eignaréttur. 
3. Samningaréttur. 
4. Skipasala. 
5. Tölulegar upplýsingar um fasteignir og fasteignamarkað. 
6. Ágrip af sifja- og erfðarétti. 
7. Ágrip af félagarétti. 
 
II. hluti 
1. Fasteignakauparéttur. 
2. Viðskiptabréfareglur. 
3. Ágrip af réttarfari. 
4. Forkaupsréttur o.fl. 
5. Þinglýsingar. 
6. Veðréttur. 
7. Sérreglur um ákveðna flokka íbúðarhúsnæðis. 
8. Afnotasamningar um fasteignir. 
9. Skjalagerð I. 
10. Raunhæf verkefni I. 
 
III. hluti 
1. Réttindi og skyldur fasteigna-, fyrirtækja- og skipasala. 
2. Matsmenn og matsgerðir. 
3. Skattaréttur. 
4. Verðlagning og mat fasteigna, fyrirtækja og skipa. 
5. Fjármögnun fasteigna-, fyrirtækja- og skipakaupa. 
6. Greiðsluáætlanir, verðbætur, vísitölur og vextir. 
7. Ágrip af byggingarfræði. 
8. Skyldutryggingar vegna fasteigna og skipa. 
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9. Bókhald og reikningsskil. 
10. Rekstur fasteigna-, fyrirtækja- og skipasölu. 
11. Skjalagerð II. 
12. Raunhæf verkefni II.  

 

Prófnefnd hafði sem áður heimild til að taka ákvörðun um prófsefni sem prófað var úr á 

fasteignasöluprófi. Við ákvörðun um prófsefni skal prófnefnd leggja til grundvallar að 

prófsefnið veiti prófmanni: 

a. næga innsýn í þær réttarreglur sem gilda um kaup og sölu fasteigna-, fyrirtækja- og skipa,      ,  
b. nokkra kunnáttu í fræðikerfi íslenskrar lögfræði og dómstólaskipan landsins,                            , 
c. fræðslu um ýmis tæknileg og fjármálaleg atriði vegna fasteigna, fyrirtækja og skipa sem reynt 
getur á við kaup og sölu þessara eigna,                                             , 
d. næga innsýn í lög og reglur um fasteigna-, fyrirtækja- og skipasala,                         , 
e. kunnáttu í nauðsynlegri skjalagerð sem tengist störfum fasteigna-, fyrirtækja- og skipasala, 
f. nauðsynlega starfsþjálfun. 

Við setningu reglugerðarinnar láðist að fella úr gildi fyrri reglugerð, en það var gert með 

reglugerðarbeytingu 678/2001.  

3.5 Lög nr. 99/2004 - Sala fasteigna, fyrirtækja og skipa. 

Þann 11. desember 2002 var Viðari Má Matthíassyni prófessor við lagadeild Háskóla Íslands 

falið að semja nýtt frumvarp til laga um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa og lögð áhersla á 

að hann hefði samráð við „ráðuneytið og hagsmundaðila á þessu sviði, einkum Félag 

fasteignasala“ (Þingskjal nr. 670/2003). Frumvarpið var lagt fyrir þingið í desember 2003 og 

mælti dómsmálaráðherra, Björn Bjarnason fyrir því þann 29. janúar 2004. Sagði hann m.a.  

Dómsmrn. hefur um nokkurt skeið talið að gera þurfi víðtækar endurbætur á gildandi lögum um 
þessa starfsgrein. Félag fasteignasala hefur líka ítrekað látið í ljós sömu skoðun. Ýmis mál sem 
upp hafa komið á síðustu missirum hafa rennt enn frekari stoðum undir nauðsyn þess að 
endurbæta löggjöf á þessu sviði, einkum eftirlitsreglurnar... Við gerð þess hefur verið haft 
samráð við Félag fasteignasala um atriði sem félagið taldi að bæta þyrfti úr, en einnig var fundað 
með fulltrúum þriggja stærstu vátryggingafélaganna hér á landi í því skyni að ræða 
starfsábyrgðatryggingar fasteignasala. Þegar fyrstu drög frv. lágu fyrir, þ.e. texti greina, var það 
kynnt á samráðsfundi með hópi fasteignasala. Félagið kom að sjónarmiðum sínum á þessu stigi 
og var leitast við að taka tillit til þeirra að því leyti sem kostur var áður en heildardrög að frv. 
voru send til kynningar á vegum dómsmrn. Þegar þau lágu fyrir voru þau send nálægt 20 aðilum 
sem ætla má að hefðu sérstakra hagsmuna að gæta. (Björn Bjarnason, 2004A)   

Í framsöguræðunni fjallaði ráðherra um þau atriði sem mönnum þætti helst að þyrftu úrbóta 

við. Kom m.a. fram í máli hans að nokkuð hafi tíðkast að fasteignasölur væru reknar af 

mönnum sem ekki hafi til þess leyfi, gera þyrfti meiri kröfur til menntunar og starfsreynslu 

þeirra sem fái löggildingu sem fasteignasalar, verktaka í greininni valdi óvissu í 

tryggingavernd, lágmarksfjárhæðir starfsábyrgðartrygginga þurfi að samræma aukinni áhættu 

sem fylgi stækkandi fyrirtækjum í greininni, brýn þörf sé á að styrkja reglur um söluyfirlit og 
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taka þurfi af skarið um hver skylda fasteignasala sé um öflun upplýsinga í söluyfirlit. Þá skorti 

reglur um meðferð fasteignasala á fé viðskiptamanna og eftirliti með störfum þeirra sé 

ófullnægjandi. Frumvarpið var 30 greinar í sex köflum: 

I. Kafli - Heimildir til sölu fasteigna-, fyrirtækja og skipa. 
II. Kafli - Réttarstaða fasteignasala, störf og starfshættir. 
III. Kafli - Félag fasteignasala. Eftirlit með störfum fasteignasala. 
IV. Kafli - Heimild til að setja reglugerð. 
V. Kafli - Skaðabætur og refsingar. 
VI. Kafli Ýmis ákvæði. 

Í athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að veigamestu breytingar frá gildandi lögum 

eru m.a. (Þingskjal nr. 670/2003):  

Í I. kafla eru gerðar tillögur að eftirfarandi breytingum: Lagt er til að orðin „í atvinnuskyni“ í 
gildandi lögum sem hafa gert mögulegt að menn og félög hafi milligöngu um kaup eða sölu 
fasteigna, t.d. í greiðaskyni, verði felld niður. Í því felst að frumvarpið bannar öðrum en 
fasteignasölum að hafa milligöngu um kaup og sölu fasteigna fyrir aðra. Er þetta sama skipan og 
gilti samkvæmt lögum um fasteigna- og skipasölu, nr. 34/1986, og lögum um fasteignasölu, nr. 
47/1938... Þá er lagt til að gerðar verði auknar kröfur til þeirra sem þreyta vilja prófraun 
fasteignasala....  
Í II. kafla lúta breytingatillögur einkum að tveimur meginatriðum, þ.e. annars vegar að 
söluyfirliti í því skyni að styrkja stöðu þess og hins vegar að skyldu til að varðveita fé 
viðskiptamanna á vörslureikningum og stöðu þess.... 
 Í III. kafla eru tillögur um veigamiklar breytingar, þ.e. að fasteignasölum verði skylt að eiga 
aðild að Félagi fasteignasala og því verði ákveðið veigamikið hlutverk í lögunum ... 
Í V. kafla er lagt til að kveðið verði á um það í lögum að grundvöllur skaðabótaábyrgðar 
fasteignasala sé sakarreglan. )Þingskjal nr. 670/2003) 

Nokkrir alþingismenn tóku til máls í 1. umræðu um málið og lýstu yfir ánægju með skjót 

vinnubrögð við frumvarpsgerðina. Katrín Júlíusdóttir (2004) tók undir það en viðraði 

jafnframt áhyggjur af fjórum atriðum: Í fyrsta lagi að Félag fasteignasala ætti að bera kostnað 

af starfi eftirlitsnefndarinnar, í öðru lagi að starfsnám væri einungis fyrirhugað í 12 mánuði og 

lagði til að skoðað yrði hvort ekki væri rétt að hafa það 18 mánuði,  fyrir og eftir bóklegt nám. 

Í þriðja lagi að lögmenn fengju sjálfkrafa löggildingu og taldi rétt að þeir þreyttu próf eða 

þyrftu starfsnám. Í fjórða lagi hvort ekki væri rétt að skylda byggingaraðila til að kalla til 

fasteignasala vegna sölu á fasteignum sem þeir byggja. Steingrímur J. Sigfússon gerði að 

umræðuefni ákvæði um skylduaðild að Félagi fasteignasala og sagði: 

Nú minnir mig að ég hafi oft orðið vitni að umræðum og tekið þátt í umræðum þar sem menn 
hafa haft allt á hornum sér út í fyrirbærið skylduaðild að þessu eða hinu og svo sem ekki að 
ósekju því að einn af grundvallarhornsteinum frelsisins er jú að mönnum sé frjálst að velja sér 
aðild að félögum eða að vera ekki í þeim. Þess vegna hlýtur að þurfa að fara vandlega yfir það 
hvort þetta er í fyrsta lagi réttlætanlegt, hvort þetta stenst, og þá í öðru lagi hvort þetta sé besta 
fyrirkomulagið varðandi þetta eftirlit. (Steingrímur J. Sigfússon ,2004) 

Ráðherra svaraði athugasemdum Steingríms með því að segjast vera eindreginn talsmaður 

frjálsrar félagsaðildar, en þarna væri ekki um að ræða brot á hugmyndafræði þeirra sem vildu 
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standa vörð um mannréttindi manna og rétt þeirra til að taka ekki þátt í félögum, enda væri 

þannig staðið að málum að það samræmdist algerlega öllum reglum sem um það gilda. 

Það er rétt að þar er gert ráð fyrir að menn séu skyldaðir til að ganga í þetta félag enda er um 
lögbundnar skyldur félagsins að ræða. Og það er lykilatriði sem menn verða að hafa í huga þegar 
þeir fjalla um skylduaðild að félögum að í landslögum sé tekið fram um hvaða málefni þessi 
félög eiga að fjalla og þess vegna sé unnt að mæla fyrir því í lögum að um lögbundna aðild að 
félögunum sé að ræða. Þetta er mjög mikilvægt atriði sem nauðsynlegt er að hafa í huga og þegar 
litið er á lokamgr. 18. gr. kemur eftirfarandi fram, með leyfi forseta: ,,Félagi fasteignasala er 
heimilt að starfrækja í öðru skyni en mælt er fyrir um í lögum þessum, svo sem til þess að sinna 
símenntun félagsmanna eða starfsmanna þeirra, sérstaka félagsdeild, eina eða fleiri, sem 
fasteignasölum er frjálst að eiga aðild að. Skal fjárhagur slíkra félagsdeilda aðgreindur frá 
fjárhag félagsins.`` (Björn Bjarnason, 2004B) 

Að loknum umræðum var málið afgreitt til allsherjarnefndar sem skilaði nefndaráliti þann 18. 

maí 2004. Í meðförum nefndarinnar voru helstu mál sem komu til álita,  skylduaðild, 

starfsábyrgðir og tryggingar, fyrirkomulag með fjárvörslum, tilhögun eftirlits með 

fasteignasölum og staða fyrirhugaðrar eftirlitsnefndar. Fyrir hönd allsherjarnefndar mælti 

Bjarni Benediktsson fyrir nefndarálitinu og sagði m.a.: 

Meðal helstu breytinga samkvæmt frv. er að öðrum en fasteignasölum verður bannað að hafa 
milligöngu um kaup og sölu fasteigna fyrir aðra. Í annan stað er lagt til að gerðar verði auknar 
kröfur til þeirra sem vilja þreyta prófraun til að fá löggildingu sem fasteignasalar. Í þriðja lagi eru 
í frv. gerðar tillögur um breytingar á reglum um eignarhald á fasteignasölum, um útibú og um að 
starfsábyrgðartrygging eigi að taka til þeirra sem ráðnir eru til starfa hjá fasteignasala. Loks er 
gerð sú breyting, og þar er um mjög veigamikla breytingu að ræða, að komið er á fót eftirlitskerfi 
með fasteignasölum. Lagt er til að fasteignasölum verði skylt að eiga aðild að Félagi 
fasteignasala sem er ætlað viðamikið hlutverk samkvæmt ákvæðum frv. Þannig er gengið út frá 
því að sett verði á fót stjórnsýslunefnd, eftirlitsnefnd Félags fasteignasala, sem starfi í tengslum 
við félagið og á kostnað þess. (Björn Bjarnason, 2004C) 

Allsherjarnefnd gerði tillögu að breytingum á frumvarpinu sem fólu í sér aðskilnað á 

starfsemi fyrirhugaðrar eftirlitsnefndar og Félagi fasteignasala og innheimtu gjalda til þeirra 

aðila í því skyni að styrkja sjálfstæði eftirlitsnefndarinnar. Í máli Bjarna kom einnig fram að: 

Krafa kom fram frá Félagi fasteignasala, eða tillaga skulum við segja, um að fasteignasölum yrði 
gert að setja tiltekna tryggingu --- og gerð var tillaga um 5 millj. kr. tryggingu í því efni --- í því 
skyni að standa straum af kostnaði sem félli til við frágang skjala þegar sú óvænta staða kemur 
upp að fasteignasali leggur niður störf, þ.e. lokar starfsstöð sinni. (Björn Bjarnason, 2004C) 

Nefndin taldi sig ekki getað gengið svo langt, en féllst á að gera tillögu að bæta við hlutlægri 

ábyrgðarreglu á þessu afmarkaða sviði. Auk þess kom fram í máli Bjarna að margir 

nefndarmenn hefðu gert fyrirvara við samþykki sitt og myndu þeir sjálfir gera grein fyrir því.  

Bryndís Hlöðversdóttir (2004) gerði grein fyrir fyrirvörum nefndarmanna Samfylkingar,  

þeim að hér væri verið að koma á fót viðamiklu eftirliti og lýsti efasemdum um nauðsyn þess. 

Þá fagnaði hún fyrirhugaðri endurskoðun á lögunum eftir 4 ár. Fulltrúi Frjálslyndra, Sigurjón 

Þórðarson (2004), gerði fyrirvara um skylduaðild og stofnun sjálfstæðrar stjórnsýslunefndar 
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til að sinna eftirliti, taldi því t.d. betur fyrirkomið hjá Fjármálaeftirlitnu. Sigurður Kári 

Kristjánsson lýsti yfir ánægju með frumvarpið:  

...ég tel að frv. eins og það liggur fyrir núna feli í sér gríðarlega mikla réttarbót, bæði fyrir 
neytendur á fasteignamarkaði og ekki síður fyrir þá sem starfa á þeim markaði, þ.e. fyrst og 
fremst fasteignasalana. Þeir hafa náttúrlega kallað sjálfir eftir þeim reglum sem fram komu í frv. 
og þær eru að mínu mati til þess fallnar að bæta mjög starfsumhverfi þeirra. (Sigurður Kári 
Kristjánsson, 2004) 

Sigurður Kári lýsti einnig því sjónarmiði sínu og Bjarna Ármannssonar að óþarft væri að 

kveða á um skylduaðild að félaginu, heldur hefði allt eins mátt ná fram sömu markmiðum 

með því að kveða á um að allir löggiltir fasteignasalar væru eftirlitsskyldir. Að þessu loknu 

var frumvarpið afgreitt til þriðju umræðu. Hún fór fram að kvöldi sama dags og enginn tók til 

máls. Frumvarpið var samþykkt sem lög frá Alþingi þann 28. maí 2004. 

Í lögunum 99/2004 var samþykkt bráðabirgðaákvæði um að endurskoða skyldi lögin fyrir 

1. janúar 2008. Við endurskoðunina skyldi sérstaklega athuga hvort ástæða væri til að mæla 

áfram með skylduaðild að Félagi fasteignasala, hvort það eftirlitskerfi sem komið var á með 

lögunum næði þeim markmiðum sem stefnt var að og hvort ástæða væri til að lækka það gjald 

sem lagt var á fasteignasala til að standa straum af kostnaði við eftirlitsnefndina (Þingskjal 

841/2008). 

3.5.1 Reglugerð 837/2004 - Reglugerð um námskeið og prófraun til að öðlast löggildingu 

til sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa. 

Í tengslum við lögin voru settar nokkrar reglugerðir, m.a. reglugerð nr 837/2004 Reglugerð 

um námskeið og prófraun til að öðlast löggildingu til sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa. Í 

henni kemur fram hvaða kröfur eru gerðar til þeirra sem hyggjast öðlast löggildingu sem 

fasteignasalar.  

Öllum, sem þreyta vilja prófraun til löggildingar sem fasteignasalar, er skylt að sitja námskeið. 
Prófnefnd skal í upphafi hvers námskeiðs kynna ákvörðun sína um viðveruskyldu í 
kennslutímum og verklegum æfingum á námskeiðinu og skal hún ekki vera minni en 80%. 
(Reglugerð 837/2004)      

Námskeiðið skyldi vera í þrem hlutum og kennsla í hverjum hluta standa að hámarki í fimm 

mánuði. Kennslugreinar voru ákveðnar í reglugerð, en prófnefnd hafði einnig heimild til að 

fjölga þeim (Reglugerð 837/2004): 

I. hluti. 
1. Inngangur að lögfræði, einkum réttarheimildir og staða þeirra, lögskýringar og reglur um 
dómstólaskipan.                                       , 
2. Eignaréttur, þar með talið reglur um forkaupsrétt og þinglýsingar.   , 
3. Samningaréttur.                         , 
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4. Ágrip af persónu-, sifja- og erfðarétti, einkum reglur um lögræði, eigendaskipti að fasteignum 
fyrir erfðir og takmarkanir á heimildum maka og sambúðarfólks til að ráðstafa fasteignum 
sínum.                       m 
5. Ágrip af félagarétti, einkum reglur um flokka félaga, stofnun þeirra, hlutverk og heimildir 
framkvæmdastjóra, stjórna og félagsfunda til ráðstafana og ábyrgð framkvæmdastjóra, 
stjórnarmanna og félagsmanna. 
6. Ágrip af réttarfari. 
 
II. hluti.                                            , 
1. Fasteignakauparéttur.                                    m 
2. Viðskiptabréfareglur.                                     m 
3. Veðréttur.4. Samningar um afnotarétt af fasteignum, einkum leigusamningar.                 . 
5. Fjöleignarhús, staða eigenda einkum við rekstur og viðhald og sérstakar skyldur við sölu 
eignarhluta í fjöleignarhúsum.                                      m 
6. Aðrir flokkar fasteigna, t.d. jarðir og sérsjónarmið við sölu þeirra.                         . 
7. Sérstakar reglur um skip.                           , 
8. Sérstakar reglur um fyrirtæki, sem falla undir lög um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 
99/2004. 
 
III. hluti.                                 , 
1. Lög um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004.                                              .. 
2. Söluyfirlit, efni þess og gerð. (Skjalagerð I).                                       ,        
3. Skoðun fasteigna vegna fyrirhugaðrar sölu.                                  , 
4. Öflun annarra upplýsinga um fasteignir vegna sölu.                                 , 
5. Skoðun skipa vegna sölu og gerð söluyfirlits.                      , 
6. Skoðun fyrirtækja og öflun upplýsinga um rekstur og afkomu. Gerð söluyfirlits.           7. 
Verðlagning fasteigna, fyrirtækja og skipa.                               , 
8. Fjármögnun kaupa á fasteign, fyrirtæki og skipi.                         , 
9. Greiðsluáætlanir, vextir og vísitölur.                                  , 
10. Bókhald, reikningsskil og skattskil.                                       , 
11. Skjalagerð vegna kaupa á fasteign, fyrirtæki og skipi. (Skjalagerð II).                     , 
12. Raunhæf verkefni.                                  ,     
13.Skaðabóta- og refisábyrgð fasteignasala. 

 

Við ákvörðun um prófsefni skyldi prófnefnd leggja til grundvallar að prófsefnið veiti 

prófmanni (Reglugerð 837/2004): 

1. nokkra kunnáttu í fræðikerfi íslenskrar lögfræði, um réttarheimildir, stöðu þeirra innbyrðis, 
skýringu á þeim og um dómstólaskipanina,                                               m 
2. næga þekkingu á reglum um stofnun samninga, reglum um ógildi þeirra og hvaða 
skuldbindingar felast í samningum um skipti, kaup og sölu og hvaða afleiðingar vanefndir á þeim 
hafa,                                      m 
3. trausta þekkingu á lögum og reglum sem gilda um fasteignakaup, um skipasölu og um sölu 
fyrirtækja, einkum reglum sem lúta að réttindum og skyldum fasteignasala, bæði gagnvart 
kaupanda og seljanda,                                             m 
4. trausta þekkingu á lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004, og reglugerðum 
settum samkvæmt þeim,                                            m   
5. trausta þekkingu og þjálfun í gerð skjala, sem mesta þýðingu hafa við sölu fasteigna, 
fyrirtækja og skipa. Sérstök áhersla skal lögð á gerð og efni söluyfirlits, kauptilboðs, 
kaupsamnings og afsals,                                                m  
6. fræðslu um tæknileg og fjármálaleg atriði, sem helst hafa þýðingu við skoðun og mat á 
fasteignum, fyrirtækjum og skipum,                                               m 
7. nauðsynlega þjálfun í samskiptum við viðskiptamenn og leiðbeiningum til þeirra. 

Til að fá rétt til setu á námskeiðinu þurfti að sýna fram á að minnsta kosti eins árs starfstíma 

hjá löggiltum fasteignasala. Til að fá standast próf þurfti að fá að lágmarki 5 í einkunn í 
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einstökum prófum, en 7 í meðaleinkunn út úr þeim öllum (Reglugerð 837/2004). Á 

reglugerðinni voru gerðar breytingar árið 2009. 

3.6 Frumvörp til breytinga á lögum 99/2004 

Samkvæmt ákvæðum í lögunum nr. 99/2004 var farið í endurskoðun á þeim og frumvörp lögð 

fram  til breytinga. Alls voru lögð fram fimm frumvörp til breytinga á lögunum næstu tíu árin, 

en ekkert þeirra náði fram að ganga fyrr en sjötta frumvarpið var lagt fram á haustþingi 2014, 

en það var samþykkt sem lög frá Alþingi sumarið 2015, með breytingum efnahags- og 

viðskiptanefndar, eftir stuttar umræður.  

3.6.1 Frumvarp 1 - 540. mál lagafrumvarp á 135. löggjafarþingi 2007-2008. 

Mælt var fyrir nýju frumvarpi um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa þann 10. apríl 2008.  

Frumvarpið var 32 greinar í sjö köflum: 
I. Kafli - Heimildir til sölu fasteigna-, fyrirtækja og skipa. 
II. Kafli - Réttarstaða fasteignasala, störf og starfshættir. 
III. Kafli - Eftirlit með störfum fasteignasala. 
IV. Kafli - Kærunefnd um málefni fasteignasala. 
V. Kafli - Heimild til að setja reglugerð. 
VI. Kafli - Skaðabætur og refsingar. 
VII. Kafli - Ýmis ákvæði. 

 

Í athugasemdum með frumvarpinu kom fram, að dóms- og kirkjumálaráðherra, sem þá fór 

með málaflokkinn, skipaði þriggja manna vinnuhóp til þess að vinna að endurskoðun laganna 

í samræmi við ákvæði fyrri laga og skyldi hann ljúka starfi sínu fyrir 1. janúar 2008 (Þingskjal 

841/2008). Hópurinn skilaði tillögum sínum þann 28. desember 2007 og gerði tillögu að nýju 

frumvarpi til heildarlaga, ekki þó vegna þess að breytingatillögur væru svo umfangsmiklar, 

heldur: „fyrst og fremst að heppilegra þótti að setja þær fram í heildstæðu frumvarpi en sem 

breytingatillögur við einstaka greinar.“ (Þingskjal 841/2008).  

Í greinargerð með frumvarpinu fylgir yfirlit í 19 tölusettum liðum um helstu 

breytingatillögur nefndarinnar. Veigamestu tillögurnar voru að afnema skylduaðild að Félagi 

fasteignasala og gera verulegar breytingar á námi fasteignasala í þá átt að gera það að sérstöku 

háskólanámi. Þann 1. janúar 2008 var málaflokkurinn fluttur til viðskiptaráðuneytis og hinn 

15. janúar 2008 skipaði viðskiptaráðherra, Björgvin G. Sigurðssson, nefnd til að ljúka 

tillögugerð um breytingar á lögunum. Í henni sátu þeir þrír sem áður sátu í nefnd 

dómsmálaráðherra: Viðar Már Matthíasson prófessor, Grétar Jónasson framkvæmdastjóri 

Félags fasteignasala og Sigurður Helgi Guðjónsson hrl og formaður Húseigendafélagsins, en 
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starfsmaður nefndarinnar var Hjálmar Blöndal Guðjónsson, viðskiptalögfræðingur. Áslaug 

Árnadóttir sat einnig fundi nefndarinnar. Nefndin gerði nokkrar breytingar á fyrri tillögum, 

þær helstar að minnka umfang þeirrar menntunar sem gert var ráð fyrir, en hún skyldi þó enn 

vera í höndum háskóla og einnig gerði nefndin tillögu um að afmarka betur einkarétt 

fasteignasala til sölu fyrirtækja með því að afnema einkarétt þeirra til að selja fyrirtæki, nema 

þau minnstu. Þá var gerð tillaga um að lækka fjárhæð eftirlitsgjalds auk þess sem gert var ráð 

fyrir að innheimta gjaldsins skyldi falla niður í tvö ár vegna þess að miklar innistæður höfðu 

safnast í sjóð og þótti eðlilegt að gengið yrði á þá sjóði. Að lokum voru gerðar tillögur um 

breytingar á þeirri kærunefnd sem nefndin hafði áður gert tillögu um. 

Frumvarpið hlaut stutta fyrstu umræðu, aðeins einn þingmaður, Jón Magnússon, tók til 

máls og ræddi ýmis atriði frumvarpsins sem hann taldi að þyrfti að skoða nánar. Frumvarpið 

var afgreitt til viðskiptanefndar sem sendi umsagnarbeiðnir 15. apríl 2008 til 26 aðila og fékk 

12 umsagnir frá öðrum aðilum. Frumvarpið komst ekki á dagskrá nefndarinnar og dagaði þar 

uppi. 

3.6.2 Lög nr. 18/2009 

Á næsta þingi, 136. löggjafarþingi, leit frumvarpið aldrei dagsins ljós, en þar var hins vegar 

lagt fram frumvarp um breytingu á lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004, 

með síðari breytingum, en efni þess var að fella niður eftirlitsgjaldið það árið. Í greinargerð 

með því sagði:  

Með hliðsjón af því ástandi sem nú ríkir, þar sem sala fasteigna hefur m.a. stórlega minnkað, er 
með frumvarpi þessu lagt til að gjaldið verði ekki innheimt á árinu 2009. Nú stendur yfir 
heildarendurskoðun á lögunum og er gert ráð fyrir að frumvarp í þeim efnum verði lagt fram á 
Alþingi næsta vetur. (Þingskjal 626/2009) 

Frumvarpið fór umræðulaust í gegnum þingið og varð að lögum 16. mars 2009 með 39 

samhljóða atkvæðum.  

3.6.3 Frumvarp 2. - 448. mál lagafrumvarp á 138. löggjafarþingi 2009-2010 

Það var tæpu ári síðar, þann 8. mars 2010, að frumvarp um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa 

var lagt fram aftur, nú af efnahags- og viðskiptaráðherra Gylfa Magnússyni (Þingskjal 

769/2010). Frumvarpið var að mestu leyti óbreytt frá fyrra frumvarpi í sjö köflum og 31 grein. 

Helstu breytingar frá fyrra frumvapi voru einhverjar orðalagsbreytingar til að samræmast 

þjónustutilskipun Evrópusambandsins. En í greinargerðinni kom fram að lagt væri til að 

einkaréttur fasteignasal til að selja fyrirtæki verði:  
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afmarkaður nánar en gert er í gildandi lögum. Afmörkunin felst í því að einkarétturinn nái aðeins 
til atvinnufyrirtækja sem rekin eru í formi félaga ef umfang rekstrarins á síðasta mánuði fyrir 
sölu hefur svarað til fimm ársverka eða minna. 

Auk þess var gerð sú breyting að „fallið er frá þeim ströngu reglum sem gilt hafa og 

eignahaldið gefið frjálst... en ekki verður lengur skilyrði að aðeins fasteignasali geti verið 

eigandi fasteignasölu og að hann verði sjálfur að starfa þar“ (Þingskjal 769/2010). 

Frumvarpið var tekið til 1. umræðu 16. mars 2010 og utan framsögumanns tók einn 

þingmaður til máls, Guðlaugur Þór Þórðarson. Hann gerði leynda galla í fasteignaviðskiptum 

að umræðuefni, en sagði í lok ræðu sinnar: „Þetta er auðvitað mikilvægt mál þó að ég hefði 

viljað sjá ráðherra í ríkisstjórn Íslands flytja önnur mál og brýnni nákvæmlega á þessum 

tímapunkti.“ (Guðlaugur Þór Þórðarson, 2010) Frumvarpið gekk til viðskiptanefndar sama 

dag. Umsagnarbeiðnir nefndarinnar voru sendar 36 aðilum að þessu sinni og fékk hún 19 

umsagnir sendar. Ekkert varð af afgreiðslu frumvarpsins úr nefnd og það kom aldrei til 2. 

umræðu og dagaði uppi. 

3.6.4 Lög nr. 52/2011 

Þann 5. maí 2011 mælti efnahags- og viðskiptaráðherra, Árni Páll Árnason, fyrir frumvarpi til 

laga um breytingu á lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004, með síðari 

breytingum (eftirlitsgjald). Málið fékk skjóta afgreiðslu í nefnd, enda sagði formaður 

viðskiptanefndar, Álfheiður Ingadóttir (2011), þegar hún mælti með samþykkt þess: „Það má 

segja að málið sé góðkunningi þingmanna, það snýst einfaldlega um það að fresta gjaldtöku 

til þess að standa undir störfum eftirlitsnefndar Félags fasteignasala þriðja árið í röð.“ 

(Álfheiður Ingadóttir, 2011). Frumvarpið gekk til 3. umræðu þar sem enginn tók til máls og 

var samþykkt sem lög þann 18. maí 2011 og tók strax gildi. 

3.6.5 Frumvarp 3 - 701. mál lagafrumvarp 140. löggjafarþing 2011-2012 

Nýtt frumvarp var lagt fram á vorþingi árið 2012, en því var dreift til þingmanna þann 30. 

mars árið 2012. Þá hét frumvarpið: Sala fasteigna og skipa og var eins og áður í sjö köflum, 

nú 30 lagagreinar og var lagt fram af efnahags- og viðskiptaráðherra, Steingrími J. Sigfússyni. 

Í greinargerð með því kemur fram að það hafði þá tekið nokkrum breytingum frá fyrri 

frumvörpum. Einnig kemur fram í greinargerðinni að tekið hafi verið tillit til margra þeirra 

athugasemda sem bárust við frumvarpið sem lagt var fyrir 138. löggjafarþing. Helstu 

breytingar á frumvarpinu frá fyrri framlagningu eru tíundaðar í greinargerðinni: 
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   Í fyrsta lagi eru gerðar þær breytingar á 1. mgr. 2. gr. að ekki er lagt til að fasteignasalar hafi 
einkarétt til milligöngu við sölu atvinnufyrirtækja og eignarhluta í þeim. Vandséð er að menntun 
og reynsla fasteignasala veiti þeim meiri sérfræðiþekkingu til sölu atvinnufyrirtækja en öðrum, 
svo sem endurskoðendum og viðskiptafræðingum. Því þykir ekki rétt að útiloka aðra 
sérfræðinga, svo sem endurskoðendur og viðskiptafræðinga, frá því að veita milligöngu við sölu 
fyrirtækja.  
   Í öðru lagi er lagt til að gerðar verði nokkrar breytingar á 3. gr. [um skilyrði til löggildingar] 
   Í þriðja lagi er lögð til orðalagsbreyting í 6. gr. þannig að tekinn verði af allur vafi um að 
fasteignasala sé óheimilt að fela öðrum að vinna þau störf sem löggildingin tekur til, nema um sé 
að ræða annan fasteignasala sem hefur ábyrgðartryggingu skv. 4. gr. 
   Í fjórða lagi eru þær breytingar lagðar til á 7. gr. að fasteignasala beri sjálfum að starfa á 
starfsstöð sinni og sé fasteignasala stunduð í nafni félags þá skuli fasteignasali eiga meiri hluta í 
félaginu. Einnig eru lagðar til breytingar á 8., 10. og 13. gr. frumvarpsins til skýringar. 
   Í fimmta lagi eru lagðar til nokkrar breytingar á ákvæðum frumvarpsins um eftirlit með 
störfum fasteignasala og kærunefnd fasteignasala í III. og IV. kafla. Lagt er til að eftirlitsnefnd 
fasteignasala taki þau verkefni sem áður hafði verið gert ráð fyrir að sinnt væri að sérstakri 
kærunefnd. Einnig er lagt til að árlegt eftirlitsgjald fasteignasala verði lagt á sérhvern 
fasteignasala að fjárhæð 50.000 kr. án nokkurra undantekninga.  
   Í sjötta lagi er lagt til að ráðherra hafi heimild til að setja reglugerð um þau störf sem 
fasteignasala er heimilt að fela starfsmönnum sínum að sinna við fasteignasölu, sbr. c-lið 27. gr. 
   Í sjöunda lagi er lagt til að fyrsti gjalddagi eftirlitsgjalds skuli vera 1. júlí 2013.  
   Í áttunda lagi er gerð sú breyting á athugasemdum við 9. gr. frumvarpsins að vísað er til laga 
nr. 57/2005, um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu, og núgildandi reglna um 
verðmerkingar og aðrar verðupplýsingar, nr. 725/2008, í stað eldri reglna um verðmerkingar. 
Einnig er tekið fram að í þeim tilvikum þegar þóknun er ákveðin sem hlutfall af söluandvirði 
fasteignar sé með vísan til neytendasjónarmiða rétt að upplýsa seljanda um heildarfjárhæð 
þóknunar miðað við ásett verð fasteignar.  (Þingskjal 1134, 2012) 

Málið komst aldrei á dagskrá þingsins. 

3.6.6 Lög nr. 73/2012 

Þann 18. júní 2012 lagði efnahags- og viðskiptanefnd fram frumvarp til laga um breytingu á 

lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004, með síðari breytingum 

(eftirlitsgjald). Í greinargerð með frumvarpinu kemur fram að frumvarpið er lagt fram að 

beiðni efnahags- og viðskiptaráðuneytis enda þyki ljóst að frumvarp til nýrra heildarlaga verði 

ekki að lögum á yfirstandandi þingi og leggi ráðuneytið áherslu á að gjaldtöku vegna ársins 

2012 verði frestað (Þingskjal 1586/2012). Engin umræða varð um frumvarpið og fékk það 

skjóta afgreiðslu og varð að lögum degi síðar, þann 19. júní 2012. 

3.6.7 Frumvarp 4 - 457. mál lagafrumvarp 141. löggjafarþing 2012-2013 

Málið var endurflutt á haustþingi 2012, en því var útbýtt til þingmanna þann 28. nóvember 

2012. Það kom þó ekki til fyrstu umræðu fyrr en 23. janúar 2013, þegar atvinnuvega- og 

nýsköpunarráðherra, Steingrímur J. Sigfússon mælti fyrir því. Fram kemur í greinargerð með 

frumvarpinu að það sé lagt fram nánast óbreytt frá því frumvarpi sem lagt var fram á 140. 

löggjafarþingi (Þingskjal 579/2012). Í lok ræðu sinnar sagði ráðherra:  
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Það er nauðsynlegt að skýrar reglur skapi frjálst en öruggt viðskiptaumhverfi sem neytendur og 
samfélagið geti treyst. Ég bind því vonir við að þetta frumvarp fái nú farsæla afgreiðslu. Það 
hefur komið hér fram nokkrum sinnum áður, eins og ég rakti í minni framsöguræðu, og að mínu 
mati mál til þess komið að Alþingi geri alvörutilraun til að ljúka þessu endurskoðunarverki sem 
sett var af stað og í ferli á árinu 2007, enda hafði Alþingi þá áður ákveðið að svo skyldi gert 
þegar lögin voru sett á sínum tíma. Þannig má segja að það sé orðin þó nokkur meðganga sem 
þessi löngu ákveðna endurskoðun á lögum um sölu fasteigna og skipa hefur átt sér frá því að 
þetta starf hófst á árinu 2007. (Steingrímur J. Sigfússon, 2013A) 

Einn þingmaður tók til máls, Pétur Blöndal, og beindi orðum sínum til ráðherra og spurði:  

Eins og hæstv. ráðherra sagði hefur þetta verið flutt mörgum sinnum og aldrei náð í gegn. Núna 
hlýtur maður að spyrja: Af hverju kemur það svo seint fram sem raun ber vitni? Það er ekki langt 
eftir af þessu þingi og gríðarlega stór mál liggja fyrir, t.d. stjórnarskrármálið og fyrirhugað 
kvótamál. (Pétur Blöndal, 2013)  

Ráðherra svaraði með þessum orðum m.a.: 

Ég held að það sé ekkert leyndarmál að tiltekin atriði í frumvörpunum á undanförnum árum hafa 
verið umdeild, eins og spurningin um afnám skylduaðildar að Félagi fasteignasala. Það ber ekki 
að draga dul á að sitt hefur hverjum sýnst um það, en hér er valin sú leið að halda sig við fyrri 
útfærslu, þ.e. að skylduaðildin falli brott, og fyrir því færð allgóð rök, að ég tel, að þess eigi ekki 
að vera þörf lengur. Auðvitað er bagalegt ef núningur um slík tiltekin afmörkuð atriði tefur að 
heildarendurskoðun á lögum sem unnið hefur verið að í mörg ár, eins og í þessi tilviki, nái fram 
að ganga. (Steingrímur J. Sigfússon, 2013B) 

Málinu var vísað til efnahags- og viðskiptanefndar sem sendi umsagnarbeiðnir til 41 aðila. 

Sex þeirra svöruðu og einn einstaklingur sendi inn athugasemdir. Frumvarpið komst ekki til 

umræðu á nefndarfundum fyrr en 6. mars 2013, en hafði verið á dagskrá tvisvar áður, en verið 

frestað vegna veikinda og ófærðar. Seinna sama dag, 6. mars 2013, var dreift til 

nefndarmanna frumvarpi sem atvinnuvega- og nýsköpunarráðherra óskaði eftir að efnahags- 

og viðskiptanefnd flytti, en efnislega fólst það í að lögfesta ákvæði 2. málsgreinar 18. greinar 

um eftirlitsgjaldið og ákvæði um peningaþvætti. Ekki segir nánar af örlögum 457. máls.  

3.6.8 Lög nr. 50/2013 

Á 63. fundi efnahags- og viðskiptanefndar sem haldinn var þann 8. mars 2013 var ákveðið að 

flytja frumvarp til laga um breytingu á lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 

99/2004, með síðari breytingum (eftirlitsgjald, EES-reglur) og var því útbýtt samdægurs og 

mælt fyrir því þann 11. mars 2013. Í greinargerð með frumvarpinu kemur fram að það er 

unnið upp úr máli 457, en í ljós hafi komið að ekki muni takast að afgreiða málið á 

yfirstandandi þingi og því sé farin þessi leið. Við aðra umræðu fagnaði þingmaður 

Sjálfstæðisflokks, Guðlaugur Þór Þórðarson (2013), því að verið væri að flytja mál þar sem 

gjöld lækkuðu, en annars var engin umræða um málið, sem varð að lögum 17. mars 2013. 
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3.6.9 Frumvarp 5 - 236. mál lagafrumvarp 143. löggjafarþing 2013-2014 

Þann 13. desember 2013 var útbýtt á Alþingi frumvarpi til laga um sölu fasteigna og skipa. 

Mælti iðnaðar- og viðskiptaráðherra, Ragnheiður E. Árnadóttir, fyrir því þann 14. janúar árið 

2014. Í athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að það er að mestu leyti samhljóða 

síðasta frumvarpi (Þingskjal 365/2013). Breytingar frá fyrri lögum eru helst taldar: Afnám 

einkaréttar fasteignasala til sölumeðferðar atvinnufyrirtækja, breytingar á reglum um 

verktöku, breytingar á reglum um menntun fasteignasala, afnám skylduaðildar að Félagi 

fasteignasala, loks er lagt til að lögfest verði ákvæði sem heimila viðskiptamönnum 

fasteignasala að bera ágreining undir eftirlitsnefnd fasteignasala. 

Frumvarpið gekk umræðulaust til efnahags- og viðskiptanefndar. Nefndin sendi 36 aðilum 

umsagnarbeiðnir og svöruðu sex aðilar, einn einstaklingur sendi inn athugasemd. Efnahags- 

og viðskiptanefnd fór þess á leit við ráðuneytið að það færi yfir athugasemdir og gæfi álit sitt 

á þeim. Í minnisblaði dags. 19. febrúar 2014 bendir ráðuneytið á að margar athugasemdanna 

lúti að núgildandi lögum, en ekki þeim breytingum sem verið sé að gera. (Alþingi, 2014G). 

Málið var fimm sinnum á dagskrá nefndarinnar og komu talsmenn ráðuneytisins og 

fulltrúar nokkurra hagsmunaaðila, Fjármálaeftirlitsins, Neytendasamtakanna, Félagi 

fasteignasala, Neytendastofu og Samkeppniseftirlitinu fyrir nefndina og skýrðu sjónarmið sín 

og svöruðu spurningum. Málið var aldrei afgreitt úr nefnd og dagaði uppi.  

3.7  Lög  70/2015 - 208. mál lagafrumvarp 144. löggjafarþing 2014-2015 

Þann 8. október 2014 var stjórnarfumvarpi til laga um sölu fasteigna og skipa útbýtt til 

þingmanna. Ragnheiður E. Árnadóttir, iðnaðar- og viðskiptaráðherra mælti fyrir málinu þann 

23. október 2014 og sagði þá m.a. 

Þetta frumvarp er endurflutt. Það hefur verið flutt á nokkrum þingum og var í upphafi samið af 
nefnd sem skipuð var í kjölfar nefndarstarfs árið 2007. Frumvarpið felur ekki í sér róttækar 
breytingar á núgildandi lögum, heldur eru ákvæði núgildandi laga, nr. 99/2004, uppistaða 
löggjafarinnar...Í frumvarpinu er þó að finna fjórar veigamiklar breytingar frá núgildandi lögum. 
Í fyrsta lagi er hert á reglum sem varða verktöku sölufulltrúa fasteignasala til að tryggja að 
fasteignasalar sinni sjálfir þeim störfum sem þeir hafa einkarétt til. Í annan stað hefur skylduaðild 
að Félagi fasteignasala verið afnumin. Í þriðja lagi er lagt til að afnema einkarétt fasteignasala til 
að hafa milligöngu við sölu fyrirtækja. Í fjórða lagi er eftirlitsnefnd fasteignasala falið að taka 
við kvörtunum neytenda og gefa álit. (Ragnheiður E. Árnadóttir, 2014A) 

Tveir þingmenn tóku til máls. Lilja Rafney Magnúsdóttir (2014), spurði m.a. hvort samráð 

hefði verið haft við Félags fasteignasala við samningu frumvarpsins. Ráðherra svaraði:  

Það hefur ítrekað verið haft samráð við Félag fasteignasala. Ég dreg enga dul á að það eru 
nokkur atriði í þessu frumvarpi sem ekki er einhugur um innan Félags fasteignasala. Það er ekki 
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bara skoðanamunur á milli okkar og félagsins heldur líka innan fasteignasalagreinarinnar um 
ákveðin atriði, þar á meðal um skylduaðild að félaginu. Við höfum svarað öllum erindum frá 
Félagi fasteignasala. Það sendi bréf fyrr í haust til mín sem hefur verið svarað. Aðallega fjögur 
atriði standa upp úr. Sumt erum við ósammála um, annað getum við nálgast.                              
,(Ragnheiður E. Árnadóttir, 2014B) 

Einnig tók til máls Vilhjálmur Bjarnason sem sagði m.a.  

Ég fagna því að þetta mál skuli vera komið fram einu sinni til viðbótar og ég hvet hv. þingmenn 
og þá nefnd sem tekur við málinu, hv. efnahags- og viðskiptanefnd, til að vinna málinu 
framgöngu á þessu þingi. Það hefur komið hérna fyrir alloft, búið að veltast margoft á milli. 
(Vilhjálmur Bjarnason, 2014A) 

Málið var afgreitt til efnahags- og viðskiptanefndar sama dag og sendi hún út 

umsagnarbeiðnir þann 30. okt. 2014 til 37 aðila. Um málið var fjallað á fimm fundum 

nefndarinnar. Á fund nefndarinnar komu starfsmenn ráðuneytisins til að kynna málið, auk 

fulltrúa hagsmunaaðila, frá Félagi fasteignasala, Neytendastofu, Neytendasamtökunum, 

Samkeppniseftirlitinu auk tveggja einstaklinga sem sent höfðu inn umsagnir. Nefndin skilaði 

áliti og og breytingatillögu þann 27. apríl 2015. 

Vilhjálmur Bjarnason sagði þegar hann mælti fyrir nefndaráliti og breytingatillögu þann 

26. júní 2015, að frumvarpið væru 30 greinar og að greinargerð með því væri 27 blaðsíður, 

auk þess sem nefndarálitið væri nokkuð langt og ítarlegt (Vilhjálmur Bjarnason, 2014B). 

Hann gerði grein fyrir að frumvarp af þessu tagi hefði verið lagt nokkuð oft fyrir þingið og 

gerði stuttlega grein fyrir helstu atriðum nefndarálitsins og breytingatillögum.  

Í nefndarálitinu var gerð grein fyrir störfum nefndarinnar og þeim breytingum sem nefndin 

leggur til að gerðar verði á frumvarpinu. Þær voru helstar að afnema undanþágu lögmanna til 

að taka próf til löggildingar, setja skýrar reglur um hvaða störfum fasteignasala sé heimilt að 

fela starfsmönnum sínum. Um fyrra atriðið sagði í nefndarálitinu: 

Bent var á að lögmenn eru undanþegnir löggildingu til að hafa milli-göngu um fasteignaviðskipti 
en eðlilegra væri að þeim væri skylt að afla sér réttinda á sambærilegan hátt og væri með réttindi 
til verðbréfamiðlunar þar sem menntunin er metin að hluta. Meiri hluti náms til löggildingar 
fasteignasala er lögfræði eða um ¾ hlutar námskeiðsins og telur nefndin eðlilegt að lögmenn fái 
þann hluta námskeiðsins metinn en einn hluti námskeiðsins er þess eðlis að eðlilegt verður að 
teljast að lögmenn taki hann til að öðlast réttindi til fasteignasölu. Leggur nefndin því til þá 
breytingu að 3. mgr. 3. gr. um undanþágu hæstaréttar- og héraðsdómslögmanna til fasteignasölu 
verði felld brott. (Þingskjal 1234/2015) 

Um hið síðara sagði m.a.: 

Einnig telur nefndin í ljósi þess hversu mikil áhersla hefur verið lögð á að stemma stigu við 
svokallaðri leppun að nauðsynlegt sé að setja í lagatextan skýra upptalningu á verkefnum 
fasteignasala sem aldrei má framselja og fasteignasala ber ávallt sjálfum að sinna en það eru þau 
ákvæði sem falla undir II. kafla frumvarpsins. Nefndin leggur til að það verði áréttað með 
upptalningu í 8. gr. frumvarpsins. Í reglugerð verður svo eftir sem áður tilgreint nánar hvaða 
störf heimilt er að fela sölumönnum og eftir atvikum öðrum starfsmönnum og hvaða störf ekki. 
(Þingskjal 1234/2015) 
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Nefndarálitið var samþykkt með nokkrum fyrirvörum og gerði Steingrímur J. Sigfússon 

(2015) grein fyrir fyrirvara sínum. Hann sagði að hér væri á ferð gamall kunningi og verið 

margflutt og að frumvarpið hefði ekki átt greiða leið í gegnum þingið. Nú hafi tekist vel  og 

að það væri synd ef ekki tækist að afgreiða það á þessu þingi. Alla helstu vankanta og 

kvartanir sem hafi borist frá hagmunaaðilum væri búið að afgreiða. Steingrímur gerði fyrst og 

fremst athugasemdir við að skylduaðild væri felld úr lögunum. Steingrímur taldi að þrátt fyrir 

álit Umboðsmanns Alþingis og dóm Hæstaréttar sé ekki loku fyrir það skotið að skylduaðild 

gæti samrýmst stjórnarskránni og benti á skylduaðild að Lögmannafélagi Íslands. Hann ætli 

engu að síður ekki að láta fyrirvarann stöðva stuðning sinn við málið þótt fyrirvarinn sé: „í 

samræmi við það sem Félag fasteignasala hefði kosið að yrði niðurstaðan í málinu, þó ég leyfi 

mér að ætla að þeir séu sæmilega sáttir við frumvarpið eins og það er nú orðið“ (Steingrímur 

J. Sigfússon, 2015). Þá ræddi hann breytingar á frumvarpinu sem varðaði verktöku og leppun, 

en sagði að lokum: 

...ég held að það sé mjög ákjósanlegt að Alþingi ljúki nú umfjöllun um þetta mál, við erum satt 
best að segja að verða svolítið leið á því sum hver og ég held að það hafi verið búið að vinna 
þetta eins vel og kostur er... (Steingrímur J. Sigfússon, 2015). 

Frekari umræður urðu ekki og frumvarpið var samþykkt með 48 atkvæðum, en 3 greiddu ekki 

atkvæði. 

Í þessum kafla hefur verið farið yfir lagasetningar á sviði fasteignasölu frá því að fyrstu 

lögin voru sett árið 1938 og gerð grein fyrir tilraunum til breytinga og breytingum á 

lagaumhverfi í fasteignasölu fram til dagsins í dag. Reynt hefur verið að varpa ljósi á hvaða 

sjónarmið hafa legið að baki lagasetningum og breytingum sem gerðar hafa verið í tímans rás, 

helstu álitamál og umræður á Alþingi. Einnig hefur verið leitast við að varpa ljósi á hvaða 

kröfur hafa verið gerðar til þekkingar þeirra sem sækjast eftir löggildingu sem fasteignasalar 

með því að skoða þær reglugerðir sem settar hafa verið um próf og námsefni. 
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4 Niðurstöður og umræður - Lög um sölu fasteigna 

Hér í þessum kafla verður tekið það út úr sögu þeirri sem þegar hefur verið rakin sem kann að 

vera fræðilega áhugavert. Tilgangurinn er að varpa nýju ljósi á þessa löngu sögu, en hún segir 

ýmislegt um þróun stéttar og stéttarhagmuna og hvernig stéttarhagsmunir koma fram í 

umræðu, orðræðu, því hvernig málin eru kynnt og hvernig málum er komið á  dagskrá. Leitast 

verður við að svara spurningum út frá dagskrárkenningum eins og hvernig mál komust á 

dagskrá, hvernig þau fjörðu út, hvað kann að skýra það. Hverjir tóku þátt í því ferli og hvaða 

hagsmunir bjuggu að baki og til hvaða niðurstöðu það leiddi. Aðaláherslan verður lögð á að 

skoða aðdraganda að lagasetningunum 1986, 1997 og 2004. Engu að síður mun verða stiklað 

á stóru í þeim breytingum sem urðu frá því upphaflegu lögin voru sett, en þau voru í gildi í 

tæp 50 ár því nauðsynlegt er að hafa innsýn í þá sögu til að skilja þá atburðarás sem á eftir 

kom. Aðdragandi nýrra laga sem sett voru í júní 2015 rúmast, plássins og tímans vegna, ekki 

innan ramma þessarar rannsóknar.  

4.1 Fyrsta lagasetningin og breytingar á lögum fram að 1986 

Þótt ekki sé ætlunin að skoða ítarlega lagasetningar fyrir 1986, þá er, samhengisins vegna, 

hjálplegt að skoða stuttlega aðdraganda hennar. Þegar fyrstu lög um sölu fasteigna voru sett á 

Íslandi árið 1938 voru íbúðarhús á landinu öllu tæplega fimmtán þúsund, en ríflega 

fimmtungur þess húsnæðis var í Reykjavík sem var í örum vexti (Guðmundur Jónsson og 

Magnús S. Magnússon, 1997). Með fjölgun íbúða varð til markaður með fasteignir og þótt 

menn gætu þá, sem nú, séð sjálfir um sölu eigin húsnæðis, skapaðist þörf fyrir aðstoð við slík 

viðskipti. Samningar um kaupin tilheyrðu starfssviði löglærðra manna, en á þessum tíma voru 

aðrir farnir að bjóða fram þjónustu sína því þörf varð fyrir aðila sem gætu vitað hvaða 

húsnæði væri til sölu og miðlað þeim upplýsingum til áhugasamra kaupenda auk þess að 

aðstoða við frágang samninga. Ef dagblöðum frá þessum tíma er flett má sjá þar nokkrar 

auglýsingar um þessa þjónustu, oftast frá lögmönnum, en ekki virðist mikið um að starfræktar 

hafi verið sérstakar fasteignasölur. Nýr atvinnumálaráðherra virist hafa átt frumkvæði að 

málinu og komið því á framfæri við fjölmiðla (Stjórnarráð Íslands. e.d.; Baumgartner og 

Jones, 1993; Kingdon, 2003). Í undirtitli fréttarinnar sem birtist þann 15. mars 1938 í 

Alþýðublaðinu sagði að tilgangur lagasetningar á þessu sviði væri að „koma í veg fyrir brask 

fasteignasala og féflettingu á almenningi” (Frumvarp um fasteignasölu lagt fram á Alþingi að 

tilhlutun atvinnumálaráðherra, 1938) Þarna varð strax í upphafi til orðræða og ímynd sem lifir 

fram á þennan dag. Sagan er einföld og rammar vandamálið inn á auðskiljanlegan hátt, 
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skilgreinir það og bendir um leið á lausnina: Almenningur verður fyrir alvarlegu tjóni, 

sökudólgar eru óheiðarlegir fasteignasalar og stjórnvöldum ber að setja lög til að stöðva 

braskið og vernda saklaus fórnarlömb sem geta misst aleigu sína (Baumgartner og Jones, 

1993; Knill og Tosun, 2012). Tónninn í umræðunni er ekki jákvæður í garð faseignasala, Í 

greinargerð frumvarpsins kemur fram að brögð hafi verið að því: 

einkum hin síðari ár, að fasteignasalar hafa notað sér vanþekkingu aðilja við húsakaup til þess að 
hagnast á því sjálfir... Eru jafnvel dæmi til þess, að sæmilega efnaðir menn hafi misst aleigu sína 
fyrir tilstilli hinna svokölluðu fasteignasala“ (Þingskjal nr. 59, 1938).  

Framsögumaður, Garðar Þorsteinsson, var þessu sammála og sagði að með frumvarpinu væri 

verið að reyna að tryggja: „að slík sala geti ekki verið í höndum hvers, sem er, heldur verði 

hún að vera í höndum manna, sem uppfylla viss skilyrði...“ (Alþingistíðindi, 1938B). Þótt 

erfitt sé að fullyrða nokkuð um hvernig málið komst á dagskrá ráðherrans, enda oftast erfitt að 

rekja slíkt (Kingdon, 2003), er ekkert sem bendir til annars en að stjórnvöld hafi sjálf sett það 

á dagskrá í kjölfar skoðunar á misferlismálum. Embættismenn hafa líkast til leitað lausna í 

dönskum lögum, eins og svo oft áður og engin opinber umræða eða ágreiningur virðist hafa 

verið um málið, hvorki áður en það komst á dagskrá þingsins né í kjölfar lagasetningarinnar 

(Knill og Tosun, 2012).  

Lagasetningin virðist samt ekki hafa dugað alfarið til að leysa vandann, því í ágúst 1938 

birtist pistill í dálknum „Hvað ber á Góma“ í Vísi þar sem kallað er eftir frekara eftirliti með 

fasteignasölum. Í pistlinum kemur m.a. fram að „Y“ hefur skrifað athugasemdir til blaðsins 

þar sem hann telur nauðsynlegt að opinbert eftirlit sé haft með því að einungis heiðarlegir og 

samviskusamir menn fáist við fasteignasölu. Síðan er haft eftir bréfritara: „Ef einhver ósvífinn 

braskari sest niður sem fasteignasali, getur hann með einni einustu sölu gert að engu allar 

fjárreiður kaupandans og komið honum að auki í óbærilegar skuldir“ (Eftirlit með 

fasteignasölum., 1938). Stjórnvöld daufheyrðust við þessu kalli eftir auknu eftirliti og má telja 

líklegt að þau hafi talið sig vera búin að leysa vandann með lagasetningunni (Kingdon, 2003). 

Lögin voru frekar einföld, milliganga um fasteignaviðskipti var leyfisbundin, líkt og 

verslunarleyfi og sett voru lágmarksákvæði um þekkingu þeirra sem leyfið gætu fengið. 

Reglugerð um námsefni var heldur ekki flókin, prófa skyldi menn úr þeim lögum og reglum 

sem telja mætti að hefðu þýðingu í starfinu. Lögmenn og lögfræðingar máttu sinna þessum 

starfa, enda „ættu [þessir menn] að vera manna færastir til þess að annast þetta starf, sem 

heyrir beinlínis undir verkahring þeirra“ (Alþingistíðindi, 1938. B).  

Í framhaldi af því má velta fyrir sér hvort ekki hefði verið eðlilegra að áskilja löglærðum 

mönnum einum rétt til að starfa á þessu sviði og af hverju lögmenn hafi ekki verið mótfallnir 
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því að veita öðrum þessi atvinnuréttindi. Ekki er loku fyrir það skotið að það hafi átt rætur í 

þeirri staðreynd að starfinu fylgdi ýmislegt umstang eins og að skoða fasteignir, lýsa þeim 

fyrir áhugasömum kaupendum og meta ástand þeirra og verðmæti. Sá hluti starfsins hefur 

tæpast haft þann virðuleika sem lögmannsstarfinu fylgdi á þessum tíma og því ef til vill ekki 

þótt mjög eftirsóknarverður. En lögin og reglugerðin tryggðu að forræði málsins var nánast 

alfarið hjá lögfræðingum: Þeir sátu í embættum í ráðuneytum og á Alþingi. Þeir sömdu ekki 

bara lögin og samþykktu þau, heldur stýrðu þeir einnig framkvæmd þeirra því í prófnefnd sátu 

virtir lögfræðingar. Ráðuneytið og prófnefndin stýrði aðgangi að stéttinni (Reglugerð 3/1939) 

og óhætt að fullyrða að lögmenn hafi strax í upphafi fengið mjög sterka stöðu til að móta 

stefnu um málefnið, stýra umræðum og taka ákvarðanir um það (Baumgartner og Jones, 

1993). Í prófnefnd áttu sæti þrír menn. Sveinbjörn Jónsson hrl., Dr. Ólafur Lárusson prófessor 

og Björn Árnason löggiltur endurskoðandi og sátu trúlega allir í nefndinni frá upphafi 

(Atvinnumálaráðuneytið, e.d.). Dr. Ármann Snævarr prófessor og síðar rektor Háskóla Íslands 

tók sæti Dr. Ólafs árið 1958 (Atvinnumálaráðuneytið, 1958) og Árni Björnsson hdl. og 

löggiltur endurskoðandi kom í stað Björns við fráfall hans árið 1968. Árni og Sveinbjörn féllu 

frá tíu árum síðar og tók þá Dr. Gaukur Jörundsson prófessor og síðar umboðsmaður Alþingis 

sæti í nefndinni sem aðalmaður, en hann hafði verið varamaður um nokkurra ára skeið. 

Gaukur og Ármann sátu í nefndinni allt fram að nýrri lagasetningu árið 1986 ásamt Einari 

Sigurðssyni hrl. sem skipaður var árið 1980. Það voru því engir aukvisar sem skipuðu 

nefndina og lítil mannaskipti hafa vafalaust tryggt ákveðinn stöðugleika og samræmi í 

námskröfum, framkvæmd prófa og einkunnagjöf. Prófin voru haldin þegar þörf þótti á, en 

ekkert námskeið var í boði fyrir próftaka sem töldu einungis sjö menn tæpum fjörtíu árum 

síðar (Ármann Snævarr, 1976). Prófraunin hefur því verið mikil aðgangshindrum, en í 

gögnum ráðuneytis mál finna gögn því til staðfestingar (Ármann Snævarr, 1981). Afleiðing 

aðgangshindrana hefði samkvæmt öllum markaðslögmálum átt að vera skortur á þjónustunni 

með tilheyrandi hækkun á verði hennar (Baumgartner og Jones, 1993). Það gerðist hins vegar 

ekki, því á sama tíma höfðu lögfræðingar og viðskiptafræðingar (frá 1948) heimild til að veita 

þessa þjónustu og þurftu einungis að sækja um leyfi til Lögreglustjóra til þess, en rúmlega 

fimmtíu þeirra höfðu fengið leyfi til fasteignasölu á höfuðborgarsvæðinu árið 1973. Auk þess 

voru á þeim tíma nálægt þrjátíu fasteignasölur sem reknar voru af lögmönnum undir 

firmanafni, en þeir þurftu, eins og fram hefur komið, ekki að sækja um leyfi. 

(Lögreglustjórinn í Hafnarfirði, 1972; Lögreglustjórinn í Kópavogi, 1973; Lögreglustjórinn í 

Reykjavík, 1974). 
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Næstu áratugi gerðist lítið sem ekkert í málaflokknum og þær breytingar sem gerðar voru á 

löggjöfinni voru litlar og lutu að því að færa hana að þjóðfélagsbreytingum (Baumgartner og 

Jones, 1993). Þannig fengu viðskiptafræðingar og hagfræðingar sambærilega undanþágu og 

lögfræðingar árið 1948, í kjölfar þess að Háskóli Íslands hafði hafið kennslu á því sviði 

(Alþingistíðindi, 1948. B). Árið 1961 voru gerðar breytingar með lögum nr. 40/1961, en þær 

voru í raun ekki efnisbreytingar á frumvarpinu, heldur tengdust breytingu á hegningarlögum 

(Þingskjal 23/1960). 

Lykilatriði í kenningum Kingdons (2003) er að til þess að mál komist á dagskrá stjórnvalda 

og breytingar geti orðið þá þurfi stefnugluggi að opnast og það getur einungis orðið ef 

breytingar verða á pólitíska straumnum eða vandamálastraumnum. Kingdon (2003) bendir 

einnig á að ekki er nóg að skilgreint sé vandamál, heldur þarf eitthvað til þess að vekja 

sérstaka athygli á því. Gott dæmi um þetta ferli er þegar málaflokkurinn fluttist til 

dómsmálaráðuneytisins þann 1. janúar 1970, en það hafði frá upphafi tilheyrt 

atvinnumálaráðuneytinu (Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 1972). Við flutninginn voru öll 

skjöl flutt í hið nýja ráðuneyti og við málinu tók Ólafur W. Stefánsson lögfræðingur og 

skrifstofustjóri. Í skjalasafni má finna minnisblað Ólafs þar sem hann rekur kvartanir sem 

atvinnumálaráðuneytinu höfðu borist á sínum tíma og fylgir afrit af bréfi 

atvinnumálaráðuneytis til Lögreglustjórans í Reykjavík og listi yfir leyfishafa og 

fasteignasölufirmu frá árinu 1964. Virðist sem spurningar hafi vaknað á árunum milli 1940 og 

50 um það hvort lögin heimiluðu mönnum að reka fasteignasölu í firmu og var niðurstaða 

ráðuneytisins sú að lögin heimiluðu það (Atvinnumálaráðuneytið, 1964; Ólafur W. 

Stefánsson, 1972A).  

Á þessum tíma voru urðu miklar hræringar í stjórnmálastraumnum eftir tólf ára 

stöðugleikatímabil viðreisnarstjórnar Sjálfstæðisflokks og Alþýðuflokks undir forsæti Bjarna 

Benediktssonar (Stjórnarráðið, e.d.). Jóhann Hafstein, sem verið hafði dóms- og 

kirkjumálaráðherra, tók við forsætisráðuneytinu við fráfall Bjarna í júlí 1970, en við 

kosningar í júní 1971 missti ríkisstjórnin meirihluta sinn.  Það var í fyrsta sinn á 

lýðveldistímananum sem sitjandi ríkisstjórn hélt ekki meirihluta sínum og við tók nokkurt 

óróaskeið í stjórnmálum (Guðni Th. Jóhannesson, 2007). Þótt Sjálfstæðisflokkurinn væri enn 

stærsti stjórnmálaflokkurinn með 36% atkvæða og nýr flokkur Samtaka frjálslyndra og vinstri 

manna hefði unnið stóran sigur og náð 9% fylgi og fimm mönnum á þing, þá var það engu að 

síður Ólafur Jóhannsson formaður Framsóknarflokksins, sem fékk stjórnarmyndunarumboðið 

að loknum kosningunum 1971, en flokkurinn var stærsti stjórnarandstöðuflokkurinn með 25% 
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kjörfylgi á landsvísu (Kosningaskýrslur, 1988). Það tók einn mánuð að mynda ríkisstjórnina, 

sem samanstóð af Framsóknarflokki undir forsæti Ólafs, sem jafnframt var dóms- og 

kirkjumálaráðherra, Samtökum frjálslyndra og vinstrimanna ásamt Alþýðubandalagi. Þetta rót 

á stjórnmálastraumnum ætti ekki að koma á óvart, því miklar breytingar voru í öllum 

vestrænum ríkjum á þessum tíma, sextíuogáttakynslóðin var upp á sitt besta, hippamenning í 

blóma og kvenréttindabarátta að hefjast aftur af krafti. 

Í þessari ólgu þjóðfélagsbreytinga tóku lögmenn sig til árið 1971 og kærðu rekstur 

ólöglegra fasteignafirma til lögreglustjórans í Reykjavík (Afskipti lögmanna af sölu fasteigna, 

1974). Ríkissaksóknari fól ráðuneytinu í framhaldi af því athugun á málinu. Þar með var 

komin hreyfing á þriðja strauminn, stefnustrauminn, og þá vantaði einungis stefnufrumkvöðul 

með tilbúna lausn, vilja og getu til að vinna að framgangi hennar til þess að stefnuglugginn 

opnaðist (Kingdon, 2003). Það er ekki ólíklegt að með þeirri breytingu sem varð á lögsögu 

málsins árið 1970 hafi Lögmannafélag Íslands séð sér leik á borði að koma á framfæri 

kvörtunum um starfsemi ólöglegra fasteignasölufirma því málaflokkurinn heyrði nú undir 

„þeirra“ ráðuneyti. Í þessari atrennu er ekkert sem bendir til þess að lögmenn hafi viljað 

breyta lögunum, heldur gagnrýndu þeir framkvæmd gildandi laga. Þeir reyndu ekkert til að 

samfélagsvæða þá umræðu, enda vildu þeir viðhalda þeirri stöðu einokunar um málefnið sem 

þeir höfðu skapað sér sem þeir sérfræðingar sem helst gátu um málið fjallað (Baumgartner og 

Jones, 1993). Lögmenn töldu að óheimilt væri að starfrækja fasteignasölu undir firmanafni. 

Lagatextinn sjálfur var ekki skýr um þetta atriði og líkast til hafa breytingar í rekstrarumhverfi 

á þeim þrjátíu árum sem liðið höfðu frá lagasetningunni verið á þá lund að rekstur 

fasteignasölufyrirtækja hafi verið að færast frá einstaklingsrekstri yfir í firmu. Þar sem lögin 

tóku ekki á þessu kom upp ágreiningur milli félagsins og ráðuneytisins. Í minnisblaði Ólafs 

W. Stefánssonar (1972A) dagsettu í október 1972 segir að það sé skilningur ráðuneytisins að 

firma eða félag megi reka fasteignasölu ef forstöðumaður fullnægi skilyrðum laganna „og er 

þá að sjálfsögðu gengið út frá því, að sá maður vinni að og fylgist með samningagerðum og 

öðru, sem firmað annast í því sambandi.“ (Ólafur W. Stefánsson, 1972A). Baldur Möller  

ráðuneytisstjóri ítrekaði þessa afstöðu í viðtali við Tímann árið 1974 (Gefur tilefni til að 

athuga framkvæmd fasteignasamninga, 1974) og benti á að dómstólar hefðu sýknað firma í 

máli sem saksóknari hafði höfðað og taldi ráðuneytið í kjölfar dómsins að einsýnt væri að 

firmu hefðu heimild til reksturs fasteignasölu og má þarna sjá gott dæmi um hvernig 

dómstólar geta haft áhrif á stefnu stjórnvalda (Knill og Tosun, 2012).  
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Tilefni orða ráðuneytisstjórans var viðtal við rannsóknalögreglumann sem birtist þann 1. 

september 1974 í Tímanum undir fyrirsögninni: Svindl og brask í fasteignaviðskiptum fer ört 

vaxandi, þar sagði hann meðal annars:  

[...] það alvarlegasta við þessi mál er samt það, að lögfræðingar virðast oftast með í ráðum, og ég 
vil halda þvf fram, að lögfræðingar beri mikla ábyrgð í sambandi við þessi mál. það er anzi hart, 
að menn, sem hafa menntað sig til að gæta laga og réttar, skuli leyfa sér slikt... Hvert á fólk að 
leita, þegar menn úr stétt, sem á að vera á varðbergi um réttindi einstaklingsins, gera sig seka um 
atferli sem þetta? (Svindl og brask í fasteignaviðskiptum, 1974) 

Þarna var hart vegið að starfsheiðri löglærðra manna og Lögmannafélagið brást skjótt við og 

sendi frá sér yfirlýsingu sem birtist í Tímanum þar sem þeir mótmæla ómaklegum 

aðdróttunum í garð lögmanna. Í yfirlýsingunni segir orðrétt: 

Lögmannafélag Íslands hefur lagt á það áherzlu, að þeim firmum og einstaklingum, er auglýsa 
fasteignir til sölu, væri veitt aðhald í starfi þeirra. Sama á við um þá, er selja skip og bifreiðar. 
(Afskipti lögmanna af sölu fasteigna, 1974) 

Auk þess hafi félagið átt í samskiptum við stjórnvöld „án sýnilegs árangurs, að þvi er eftirlit 

varðar“ (Afskipti lögmanna af sölu fasteigna, 1974). Í þessu sambandi er rétt rifja upp að stétt 

fasteignasala var á þessum tíma þrískipt: Fasteignasalar sem tóku próf og sóttu síðan um leyfi, 

viðkiptafræðingar og lögfræðingar sem sóttu um leyfi og að lokum lögmenn sem þurftu ekki 

leyfi. Eftirlit með starfsemi fyrri tveggja hópanna var á hendi lögreglustjórans og 

ráðuneytisins en Lögmannafélagið leit þannig á að eftirlit með síðastnefnda hópnum væri á 

hendi félagsins (Lögmannafélag Íslands, 1974B). Með þessu var félagið að stimple sig inn 

sem réttmætan hluta eftirlitkerfis stjórnvalda með starfsemi fasteignasala og styrkti þannig 

stöðu sína í stefnueinokun (Baumgartner og Jones, 1993). Sendi félagið ráðuneytinu bréf þar 

sem þess er krafðist að ráðuneytið sendi félaginu lista þá sem lögreglustjórar Reykjavíkur, 

Kópavogs og Hafnarfjarðar höfðu tekið saman og nefndir eru í frétt Tímans. Í bréfinu kemur 

fram að stjórn félagsins taldi ástæðu til að ætla að menn með málflutningsleyfi væru: 

skráðir forsvarsmenn eða forstöðumenn fasteignasölu, án þess að uppfylla skilyrði 3. gr. l. 
47/1938 og í raun séu kaupsamningar, afsöl og önnur skjöl varðandi sölu fasteigna gerð af 
sölumönnum, sem engin starfsréttingdi hafa og án nokkurs eftirlits af hálfu þess, sem skráður er 
fyrir fasteignasölunni...“ (Lögmannafélag Íslands, 1974A).  

Var sá listi sendur félaginu 10. október 1974 og í kjölfarið hófust bréfaskriftir milli 

Lögmannafélagsins og ráðuneytisins sem snerust að mestum parti um svokallaða leppun á 

fasteignasölufirmum (Lögmannafélag Íslands, 1974A, 1974B, 1974C, 1975A, ; Dóms- og 

kirkjumálaráðuneytið, 1974). Í framhaldinu bárust enn bréf svipaðs efnis sem höfðu þau áhrif 

að ráðuneytið gerði athugasemdir við nokkra menn sem voru nafngreindir sem leppar, en 

meðal þeirra voru nokkrir opinberir starfsmenn og embættismenn (Jón Oddsson, 1975; 
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Lögmannafélag Íslands, 1975B, 1975C; Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 1975). Var það 

ýmist stjórn félagsins sem gerði athugasemdir eða að félagið áframsendi kærur sjálfstæðra 

lögmanna á hendur ólöglegum fasteignasölufirmum til ráðuneytisins. Finna má svör frá 

lögmönnum sem ráðuneytið gerði athugasemdir við í gögnum þess þar sem ásökunum 

Lögmannafélagsins er harðlega mótmælt og rök færð fyrir því að ásakanirnar séu óréttmætar 

svo ekki voru lögmenn allir samstíga í málinu (Jón Oddsson, 1975). Ekki er laust við að 

greina megi kerskni í tóni bréfanna frá Lögmannafélaginu, en þau eru öll undirrituð af 

þáverandi formanni, Páli S. Pálssyni sem vafalítið var driffjöðurin. Nokkuð ljóst er að 

Lögmannafélagið tókst með þessum aðgerðum að styrkja verulega stöðu sína sem helsti 

sérfræðingur um málefnið og koma upp stefnueinokun með því að ítreka hlutverk sitt í 

eftirlitskerfinu og styrkja stöðu sína gagnvart ráðuneytinu (Baumgartner og Jones, 1993).  

Hagsmunir lögmanna voru heldur ekki litlir. Málið laut ekki einvörðungu að starfsheiðri 

þeirra, heldur var um verulega fjárhagslega hagsmuni að tefla. Húsakostur landsmanna hafði 

ríflega tvöfaldast frá því lögin voru sett og um þessar mundir voru mikil umsvif í 

byggingariðnaði þrátt fyrir erfiðleika í efnahagsmálum (Guðmundur Jónsson og Magnús S. 

Magnússon, 1997). Engar tölulegar upplýsingar er að finna um veltu á fasteignamarkaði á 

þessum tíma, en ef skoðaðar eru tölur um nýbyggingar má sjá mikla aukningu. Þannig hafði 

fjöldi íbúða í byggingu vaxið nokkuð stöðugt á öldinni, úr um 500 nýjum íbúðum á ári þegar 

lögin voru sett árið 1938 í um 1500 íbúðir á ári 1970. Á næstu tíu árum varð nánast sprenging 

og fór fjöldi nýrra íbúða í 2300 á ári þegar mest var árið 1978 (Guðmundur Jónsson og 

Magnús S. Magnússon, 1997). Það má ætla að samsvarandi aukningar hafi gætt í umsvifum í 

fasteignasölu og því eftir nokkru að slægjast. Á þessum tíma var 31 fasteignasölufirmu 

starfrækt á höfuðborgarsvæðinu, 21 var rekið af lögmönnum, sjö af mönnum sem hlotið höfðu 

leyfi, en þrír aðilar virðast ekki hafa haft réttindi til fasteignasölu (Lögreglustjórinn í 

Hafnarfirði, 1972; Lögreglustjórinn í Kópavogi, 1973; Lögreglustjórinn í Reykjavík, 1974). 

Þá höfðu 52 fengið leyfi til fasteignasölu en alls óvíst er hve margir leyfishafar störfuðu við 

fasteignasölu.  

Hér virðast allar forsendur þess að stefnugluggi gæti opnast hafa verið fyrir hendi 

(Kingdon, 2003). Í vandamálastraumnum kom fram fjölmiðlaumfjöllun sem kveikti viðbrögð 

bæði ráðamanna og hagsmunasamtaka sem römmuðu málið enn frekar inn með því að benda 

á leppun sem rót vandans (Baumgartner og Jones, 1993; Knill og Tosun, 2012). Við 

upphaflega lagasetningu voru sökudólgarnir skilgreindir sem allir þeir sem stunduðu 

fasteignasölu, en nú voru það þeir sem stunda fasteignasölu ólöglega: Fasteignasölumenn og 
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þeir sem leppuðu rekstur þeirra. Lögmannafélagið kaus þó ekki að samfélagsvæða umræðuna 

frekar, heldur beindi spjótum sínum að ráðuneytinu sem hafði lögsögu í málinu (Baumgartner 

og Jones, 1993). Blaðaskrifin vöktu athygli ráðuneytismanna eins og sjá má í skjalasafni 

ráðuneytisins þar sem er að finna úrklippur af blaðagreinum en Kingdon (2003) bendir á að 

stjórnmálamenn taka mark á fjölmiðlaumfjöllun vegna þeirra áhrifa sem þeir telja að hún hafi 

á almenning. Einmitt á þeim tíma var ný ríkisstjórn tekin við völdum eftir nokkrar hræringar í 

pólitíkinni. Í samræmi við kenningar Kingdons (2003), er stefnufrumkvöðullinn Páll S. 

Pálsson tilbúinn með heppilega lausn í nýsamþykktum siðareglum Lögmannafélagsins, en 

hann hafði verið kjörinn formaður félagsins árið 1973 og sat í því embætti til ársins 1976 

(Lögmannafélag Íslands, e.d). Líklegast er að erfiðleikar í stjórnarsamstarfinu hafi valdið því 

að ekkert var að gert á þessum tíma, því deilur innan ríkisstjórnarinnar um efnahagsráðstafanir 

ullu því að hún sprakk. Ekki er ólíklegt að forsætisráðherra, sem jafnframt gegndi starfi 

dómsmálaráðherra, hafi einfaldlega haft of mikið á sinni könnu til að aðhafast eitthvað í 

málinu (Kingdon, 2003). Það fór líka svo að boðað var til kosninga sem haldnar voru í júní 

árið 1974 (Guðni Th. Jóhannesson, 2007). Í þeim jók Sjálfstæðisflokkur fylgi sitt á kostnað 

Frjálslyndra og vinstri manna og við tóku árangurslausar stjórnarmyndunarviðræður 

Sjálfstæðisflokks og Framsóknar undir forystu Geirs Hallgrímssonar (Helgi Skúli 

Kjartansson, 2007). Ólafur Jóhannesson fékk næst umboð til stjórnarmyndunar og „reyndi, 

nánast til málamynda, að mynda fjögurra flokka vinstri stjórn áður en samningar hófust við 

Sjálfstæðisflokkinn“ (Guðni Th. Jóhannesson, 2007). Stjórnarmyndunin tók tvo mánuði en 

endaði með því að þann 28. ágúst 1974 tók við völdum  ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknar, undir stjórn Geirs Hallgrímssonar með Ólaf Jóhannesson áfram í sæti 

dómsmálaráðherra. Ríkisstjórnin sat út kjörtímabilið, en stjórnarsamstarfið þótti stirt.  

Það má varpa upp þeirri spurningu hvort Lögmannafélagið hafi þegar hér var komið sögu 

gefist upp á að virkja ráðuneytið og ráðherra dómsmála til dáða og leitað á annan vettvang til 

að koma fram breytingum á lögunum eins og Baumgartner og Jones (1993) ræddu í sínum 

kenningum. Kingdon (2003) benti á að einstakir stjórnmálamenn geta ýtt gælumálum sínum 

áfram og þannig var því háttað að frumvarp til breytinga á lögunum kom ekki frá 

dómsmálaráðherra heldur varaþingmanni „hins“ stjórnarflokksins. Sá var Halldór Blöndal 

sem var varaþingmaður Jóns G. Sólnes en sonur hans, Gunnar Sólnes var aðili að a.m.k. 

tveimur kærumálum á hendur fasteignasölum á Akureyri (Jón Oddsson, 1975; Gunnar Sólnes 

o.fl., 1976). Hvað sem því líður þá mælti Halldór fyrir frumvarpinu þann 6. nóvember 1975 

með því að vísa i ummæli lögreglumannsins í Tímanum og rekja blaðaskrifin í kjölfarið 
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„Svindl og brask í fasteignaviðskiptum fer ört vaxandi. Lögfræðingar oft við slíkt riðnir, segir 
Gísli Guðmundsson rannsóknarlögreglumaður.“ Þetta er fyrirsögn þessa. Síðan er haft eftir 
þessum rannsóknarlögreglumanni í dagblaðinu, með leyfi hæstv. forseta: „Það er greinilegt að 
brask í sambandi við fasteignamál fer mjög vaxandi. (Halldór Blöndal, 1975) 

Í ræðu hans kom einnig fram að Lögmannafélagið hafi tekið inn í siðareglur sínar á síðasta 

aðalfundi sem haldinn var 11. apríl 1975, að lögmenn skuli láta nafns síns getið bæði í 

skjölum og auglýsingum þeirrar fasteignasölu sem hann starfar við „enda er honum óheimilt 

að reka fasteignasölu utan þess staðar þar sem hann hefur starfsstofu“ (Halldór Blöndal, 1975) 

Einnig kom fram í máli Halldórs að það hafi verið að ábendingu stefnufrumkvöðulsins Páls S. 

Pálssonar formanns Lögmannafélagsins að skip voru felld undir lögin, en dómur hafði 

nýverið fallið í Hafnarfirði þess efnis að lögin giltu ekki um sölu skipa, enn annað dæmi um 

áhrif dómstóla á stefnu stjórnvalda (Knill og Tosun, 2012). Halldór virðist hafa samið 

frumvarpið sjálfur og lýsti yfir áhuga á að fella bílasölu einnig undir lögin (Halldór Blöndal, 

1975). Ekki náði hann að fylgja málinu eftir enda sat hann bara stuttan tíma á þinginu og kann 

það að skýra síðustu hrinu bréfaskrifa Lögmannafélagsins vorið 1976 (Alþingi, e.d.; Gunnar 

Sólnes o.fl., 1976; Lögmannafélag Íslands, 1976). Jón G. Sólnes mælti fyrir því þann 5. apríl 

1976, í annarri umræðu í efri deild en frumvarpið fór umræðulaust í gegnum neðri deild og 

varð að lögum þann 12. maí 1976.  

4.2 Missir undanþágu með lögum nr. 34/1986, allir þurfa leyfi til fasteignasölu 

Lögin frá 1938, með áorðnum breytingum, þjónuðu í sínu hlutverki í 48 ár, en þá voru 

samþykkt ný lög. Sú atburðarás sem leiddi til þeirra er um margt athyglisverð út frá fræðilegu 

sjónarhorni. Þar steig fram á sjónarsviðið nýtt hagsmunaafl, Félag fasteignasala sem átti eftir 

að taka málið frá Lögmannafélagi Íslands og gera það að sínu. Tveir aðrir einstaklinga áttu 

einnig eftir að koma að málinu og reyna sitt til að koma því á dagskrá stjónvalda, þau Ármann 

Snævarr formaður prófnefndar til margra ára og nýr þingmaður Alþýðuflokksins, Jóhanna 

Sigurðardóttir. Ráðherra málaflokksins á þeim tíma, Jón Helgason, om málinu á dagskrá 

ráðuenytisins og stóð fyrir gerð stjórnarfrumvarps. Jón hafði ákveðna sýn á málið sem hann 

fylgdi ekki eftir og má segja að niðurstaðan hafi verið þvert á yfirlýstan vilja hans við upphaf 

málsins. Í þessu ferli má auðveldlega greina flesta þá leikendur sem venjulega koma að 

málum og fræðikenningar Kingdons (2003), Knill og Tosun,(2012) og Baumgartner og Jones 

(1993) hjálpa við að skýra margt í sögunni.  
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4.2.1 Tilraunir til að koma málinu á dagskrá stjórnvalda 

Ármann Snævarr var einn helsti fræðimaður á sviði lögfræði á þessum árum, hafði góð 

tengsl við ráðuneytið og undirbjó jarðveginn fyrir lagabreytingar, það sem Kingdon (2003) 

kallar mýkingu. Ármann er innherji sem gerir ekkert til að ramma málið inn á einfaldan hátt 

og samfélagsvæða umræðu um það því hans áhugi beinist faglega að lausninni (Knill og 

Tosun, 2012). Sú hljóðlega aðferð skilaði ekki árangri enda var ástandið í 

stjórnmálastraumnum erfitt, efnahagsástand slæmt og ráðamenn uppteknir af brýnni málum 

(Kingdon, 2003). Lögmannafélagið hélt áfram sinni baráttu til þess að losna við leppa enn um 

sinn en fljótlega dró úr því mátt, enda hvarf stefnufrumkvöðullinn Páll til annara starfa. 

Jóhanna Sigurðardóttir nýtti sér fjölmiðlaumræðu til að hvetja til endurskoðunar laganna og 

koma málinu á dagskrá, enda í góðri aðstöðu til þess. Hún gerði sjáanlega ekkert til þess að 

hafa áhrif á lausnina, allur málflutningur beindist að því að það þurfi að endurskoða lögin út 

frá hagsmunum almennings, en hún bauð ekki upp á neina ákveðna útfærslu. Tækifæri 

alþingismanna til áhrifa á lausnir kemur oft í ljós þegar mál eru komin á dagskrá þingsins 

(Kingdon, 2003). Samt er ekki að sjá mikil áhrif hennar á innihald laganna. Öðru máli gegnir 

um Félag fasteignasala þegar það kemur  fram árið 1983-4. Félagið nýtir flest þau úrræði sem 

hagsmunasamtök hafa yfir að ráða. Það nýtir fjölmiðla afar vel, upphefur málið í fjölmiðlum, 

leggur áherslu á einföld skilboð og reynir ekki að endurskilgreina vandamálið sem hefði getað 

reynst erfiðara (Baumgartner og Jones, 1993; Knill og Tosun, 2012). Félagið hefur sterkar 

skoðanir á hvaða leiðir skuli fara og kemur sér í tengsl við ráðuneytið, önnur samtök í 

atvinnulífinu og hamrar á málstað sínum á fleiri en einum vettvangi og það ber árangur (Knill 

og Tosun, 2012). Félaginu tekst ekki bara að knýja á um að málið komist á dagskrá, heldur 

einnig að hafa veruleg áhrif á niðurstöðu málsins, sem er alls ekki sjálfgefið (Kingdon, 2003). 

Árið 1976 setti Ármann Snævarr formaður prófnefndar fram sína skoðun á því hvað þurfi 

að laga varðandi málaflokkinn í bréfi til  dómsmálaráðherra, Ólafs Jóhannessonar (Ármann 

Snævarr, 1976). Líta má á sjónarmið Ármanns sem tilraun til að endurinnramma málið (Knill 

og Tosun, 2012), en hann telur vandamálið vera skort á undirbúningi prófmanna. Hann gerir 

enga tilraun til að koma málefninu í þjóðfélagsumræðuna, heldur kemur því hljóðlega á 

framfæri við ráðherra í ítarlegri greinargerð. Þar tekur hann saman minnispunkta um menntun 

og þjálfun manna sem leita eftir löggildingu til fasteignasölu og fer fram á það að ráðuneytið 

beiti sér fyrir námskeiði fyrir þá. Hann telur prófmenn yfirleitt ekki nægilega vel þjálfaða til 

að beita lagareglum né hafi þeir nægileg tök á þeim hugtökum lögfræðinnar sem nauðsynleg 

eru, en að námskeið til að bæta úr þessu þyrfti ekki að vera mjög umfangsmikið. Bendir hann 
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á að álitlegt sé að fara svipaða leið og farin er í lögum um löggilta endurskoðendur og vill 

gera meiri kröfur um viðskiptaþekkingu fasteignasala. Í bréfinu kemur fram að þrír menn hafi 

bæst í hóp hinna sjö próftaka síðustu tvö ár og að líklegt sé að fimm menn hafi hug á að 

þreyta próf á næstunni. Ármann bendir á að í lögum um endurskoðendur sé áskilið að menn 

hafi starfað í þrjú ár undir stjórn löggilts endurskoðanda og því virðist eðlilegt að krefjast 

starfsreynslu við fasteignasölu, en í skemmri tíma. Einnig telur hann til greina koma „að 

áskilja, að viðkomandi hefði verslunarpróf eða próf úr Samvinnuskóla, eða svipaða menntun á 

viðskiptasviði eða stúdentspróf.“ (Ármann Snævarr, 1976). Svar ráðuneytisins var að fara 

fram á að formaður prófnefndar legði fram nánari hugmyndir um endurskoðuð lög á þessu 

sviði og bárust þau ráðuneytinu í september árið 1977 (Ármann Snævarr, 1977). Þar leggur 

hann til að Lögmannafélagi Íslands og Lögfræðingafélagi Íslands verði kynnt efni 

frumvarpanna, en tekur fram að eigi sé starfandi neitt félag löggiltra fasteignasala. 

Athyglisvert er að þrátt fyrir aukna áherslu á viðskiptaþekkingu í náminu, nefnir hann ekki 

Félag viðskiptafræðinga og hagfræðinga sem stofnað var á grunni Félags hagfræðinga og 

Félags viðskiptafræðinga, en hið fyrrnefnda var stofnað árið 1938 og hið síðarnefnda árið 

1946 (Félag viðskiptafræðinga og hagfræðinga, e.d). En Ármann var ekki einn um hituna því 

Lögmannafélagið var hvergi nærri hætt sínum tilraunum og ljóst má vera að þar á bæ töldu 

menn það fjarri lagi að nýjustu breytingar á fasteignasölulögunum hafi dugað til að koma í 

veg fyrir leppun, en sú innrömmun virðist hafa náð fótfestu, þótt það virðist ekki hafa verið 

sjónarmið formanns prófnefndar.  

4.2.2 Lögmenn halda áfram baráttu sinni gegn leppun 

Þann 2. júní 1977 sendu nokkrir hæstaréttarlögmenn, sem allir ráku fasteignasölur og 

höfðu það að aðalatvinnu, bréf til dómsmálaráðherra þar sem þeir létu í ljós þá skoðun sína að 

núverandi ástand í fasteignasölumálum sé óviðunandi og nauðsynlegt að gera endurbætur í 

því efni (Agnar Gústafsson og fl. 1977). Bjóðast þeir til að rökstyðja mál sitt og gera 

sundurliðaðar tillögur til úrbóta, óski ráðuneytið eftir því. Þann 11. júlí sama ár skrifar 

Lögreglustjórinn í Reykjavík greinargerð og sendir til ráðuneytisins, en tilefni skrifanna er 

bréf sem honum barst frá fjórum fasteignasölum dags. 24. júní 1977 (Lögreglustjórinn í 

Reykjavík, 1977). Það bréf hefur ekki fundist í bréfasafni Lögreglustjóra og því óvíst hvort 

um sömu menn var að ræða og þá sem sendu ráðuneytinu bréf. Í greinargerðinni til 

ráðuneytisins segir Lögreglustjórinn m.a.:  

Óhætt mun að fullyrða, að fjöldi réttindalausra manna rekur í raun fasteignasölu í 
lögsagnarumdæmi Reykjavíkur, bæði að því er snertir fjárhag og starfsmannahald. Skilyrðum 
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laga um fasteignasölu er þá í orði fullnægt á þann hátt að lögmaður eða löggiltur fasteignasali er 
fenginn til að ljá atbeina nafns síns á skjöl varðandi fasteignakaup til auglýsingar í 
fjölmiðlum...Líklegt er þó, að ábyrgðarmenn þessir inni eitthvert starf af höndum í þessum 
efnum, eftir atvikum mismikið, en fráleitt eru þeir að jafnaði til staðar og eðlilegs ráðuneytis við 
fasteignasöluna. Þetta framferði dregur að verulegu leyti úr þeirri réttarvernd, sem leitast er við 
að veita kaupendum og seljendum fasteigna samkvæmt lögum um fasteignasölu. 
Þekkingarskortur réttindalausra starfsmanna við fasteignasölu getur með þessu móti orðið 
viðsemjendum þeirra á báða bóga til ómælds fjártjóns. (Lögreglustjórinn í Reykjavík, 1977) 

Reifaðar eru leiðir til úrbóta, meðal annars að löggjafinn þrengi skilyrði laganna um rétt til að 

annast fasteignasölu og að komið verði á virku eftirliti. Að lokum er lagt til að ráðuneytið hafi 

samráð við lögreglustjóra og einnig Lögmannafélag Íslands, prófnefnd og lagadeild Háskóla 

Íslands um breytingar í þessa átt.  

Á þessum árum voru miklir erfiðleikar í efnahagsmálum þjóðarinnar og líklegt að 

samkeppni um viðskipti hafi átt einhvern þátt í tilraunum Lögmannafélagsins til að hreinsa til 

meðal fasteignasala, enda beindust aðgerðir þeirra fyrst og fremst að þeim sem ekki höfðu 

aðalatvinnu af fasteignasölu, leppunum. Í raun var aldrei rökstutt hvers vegna leppun var 

óæskileg, heldur var alltaf haldið á lofti því sjónarmiði að hagsmunum almennings væri hætta 

búin ef fasteignasali sæi ekki um allt ferlið. Það má hins vegar hæglega færa rök fyrir því að 

hið andstæða kynni að vera allt eins rétt, því við upphaflegu lagasetninguna var öll áhersla á 

að trygga lagalega þekkingu stéttarinnar, en ekkert var í prófkröfum um þekkingu manna á 

byggingum, ástandi þeirra og verðmæti sem eru þó veigamikill þáttur í þeirri þjónustu sem 

fólk sækist eftir þegar það leitar til fasteignasala. Það er því ef til vill ekki óeðlilegt að einhver 

verkaskipting hafi orðið, þar sem fólk sem ekki var löglært, en hafði til dæmis þekkingu á 

húsbyggingum hafi sinnti störfum eins og að skoða, verðmeta og sýna fasteignir en þeir sem 

höfðu lögfræðiþekkingu sáu um samningagerðina sjálfa, þann hluta þar sem reyndi á þá 

þekkingu. Leppun var þannig nokkuð augljóslega hagkvæmara fyrirkomulag, því eðli málsins 

samkvæmt voru lögmenn full dýrir starfskraftar í þau störf þar sem ekki reyndi á sérþekkingu 

þeirra. 

4.2.3 Málið kemst ekki á dagskrá 

Þótt Ármanni Snævar tækist að vekja athygli ráðuneytisins á málinu þá tókst ekki að koma 

því í höfn. Það kann að eiga sér skýringar í nokkrum þáttum. Í fyrsta lagi vegna þess að 

tillögurnar voru kynntar innan stjórnsýslunnar, málið snerist um tæknileg atriði en ekki 

tilfinningaleg enda engin áhersla á að reka málið í fjölmiðlum og samfélagsvæða umræðu um 

þær (Knill og Tosun 2012). Í öðru lagi var Ármann á ákveðinn hátt að endurskilgreina 

vandamálið án þess að draga fram ágreining eða vekja almenna athygli á því, en annað hvort 
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þarf til þess að koma málum á dagskrá (Baumgartner og Jones, 1993). Í þriðja lagi þá tókst 

ekki að koma málinu á ákvörðunardagskrána, þótt það tækist að koma því á dagskrá 

ráðuneytisins, en hvort tveggja þarf, til þess að málið fái afgreiðslu (Knill og Tosun, 2012). Í 

fjórða lagi var umhverfið í stjórnmálastraumnum ekki móttækilegt fyrir breytingum á þessum 

tíma því efnahagsástandið fór síst batnandi, stjórnarsamstarfið reyndist erfitt og líklegt að 

önnur viðfangsefni hafi tekið tíma ráðamanna (Kingdon, 2003; Baumgartner og Jones, 1993).  

Næstu árin á eftir gerðist ekkert í málaflokknum og má segja að þarna hafi  tekið við 

tímabil stöðugleika í stefnustraumnum eins og gerist oft þegar lausn hefur verið innleidd 

(Baumgartner og Jones, 1993). Allur máttur var úr Lögmannafélaginu, enda hafði lausnin sem 

þeir höfðu fram að færa hafi verið tekin inn í lögin og hinn öflugi formaður var horfinn til 

annarra starfa. Hinn stefnufrumkvöðullinn var innherji sem hafði áhuga á tæknilegum 

útfærslum og lagði því ekkert upp úr að koma af stað opinberri umræðu (Knill og Tosun, 

2012). Hann hafði komið drögum að nýju frumvarpi og reglugerð til ráðuneytisins og nú beið 

sú lausn þess að aðstæður myndu skapast sem byðu upp á að hægt væri spyrða hana við 

vandamál (Kingdon, 2003). Til þess að svo mætti verða þyrfti stefnufrumkvöðul sem gerði sér 

grein fyrir því að stefnugluggi hefði opnast, en forsendur þess eru eins og áður sagði að 

einhverjar breytingar yrðu í vandamálstraumnum eða pólitíska straumnum (Kingdon, 2003). 

Á næstu árum skorti ekkert upp á hið síðarnefnda því kosningarnar 1978 reyndust 

„sannkallaðar hamfarakosningar, sé mið tekið af hefðbundnu fylgi flokka“ (Guðni Th. 

Jóhannesson, 2007) og við tók einhver erfiðasta stjórnarkreppa lýðveldissögunnar sem stóð 

yfir í rúma tvo mánuði sumarið 1978. Gríðarlega erfitt efnahagsástand var á þessum tíma, 

mikil verðbólga geisaði og lítt fýsilegt að taka við stjórnartaumunum. Það fór þó svo að 

lokum að Ólafur Jóhannsson myndaði stjórn, en í henni gegndi Steingrímur Hermannsson 

embætti dóms- og kirkjumálaráðherra. Ekkert gerðist þó í málaflokknum undir hans stjórn, 

bæði var hann nýr og óreyndur í ráðherrastóli og svo var ríkisstjórnarsamstarfið með 

eindæmum erfitt, en átök og illdeilur einkendu það frá upphafi (Guðni Th. Jóhannesson, 

2007). Hrökklaðist ríkisstjórnin frá völdum eftir rétt rúmt ár, þing var rofið og boðað til 

kosninga í byrjun desember árið 1979. Við stjórnartaumunum tók minnihlutastjórn 

Alþýðuflokksins sem var ætlað að sitja fram yfir kosningarnar. Embætti dóms- og 

kirkjumálaráðherra gegndi Vilmundur Gylfason og í minnisblaði Ólafs W. Stefánssonar 

(1979) til hins nýja ráðherra kemur fram að próf til löggildingar fasteignasölu hafi síðast verið 

haldið haustið 1976, en á þeim tíma hafi staðið til að herða reglur um prófin. Af þeirri ástæðu 

hafði prófnefndin í samráði við ráðuneytið ekki staðið fyrir prófi, en nú væri þörf á því. Eftir 

tveggja mánaða tilraunir til stjórnarmyndunar tók ríkisstjórn Gunnars Thoroddsen við þann 8. 
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febrúar 1980 (Guðni Th. Jóhannesson, 2007). Í þeirri ríkisstjórn gegndi Friðjón Þórðarson 

embætti dómsmálaráðherra (Stjórnarráð Íslands, e.d.). Stjórn Gunnars hafði mjög nauman 

þingmeirihluta og endurskoðun laga um fasteignasölu var ekki á dagskrá hennar. Í stað þess 

voru það stjórnarandstöðuþingmenn Alþýðuflokksins sem fyrst hreyfðu við málinu með 

tillögu að þingsályktunartillögu sem lögð var fram þann 18. desember árið 1979. Í tillögunni 

sem lögð var fram af stjórnarandstöðuþingmönnunum Jóhönnu Sigurðardóttur og Eiði 

Guðnasyni, var ályktað að fela ríkisstjórninni að láta þegar í stað fara fram endurskoðun á 

gildandi lögum um fasteignasölu (Þingskjal nr. 35, 1979). Var tillagan samþykkt með 

smávægilegum breytingum í maí 1980. Frekar ólíklegt er að þarna hafi eitthvert hagsmunapot 

fasteignasala ráðið ferð ef orð flutningsmanns eru skoðuð, því hún lagði áherslu á 

neytendasjónarmið, ítrekaði varnarleysi almennings í þessum viðskiptum og vildi einnig 

koma í veg fyrir að hlutfallsleg þóknun fasteignasala yrði til að hækka fasteignaverð (Jóhanna 

Sigurðardóttir, 1980). Jóhanna, sem var þingmaður Alþýðuflokksins, hafði fyrst tekið sæti á 

þingi árið 1978 og má telja að hún hafi þarna sjálf verið að stimpla sig inn, undirbúa sína 

eigin innrömmun og koma á framfæri sínum sjónarmiðum í málaflokki sem hún hafði áhuga 

á. Á þessu stigi málsins var hún fyrst og fremst að koma málinu á dagskrá, en ekki endilega 

að reyna að móta valkostina. En hún hafði ekki árangur sem erfiði því jafnvel þótt 

dómsmálaráðherra, Friðjón Þórðarson legði fram stjórnarfrumvarp til laga um breytingu á 

lögum í febrúar árið 1980 þá var það ekki sú gagngera endurskoðun á lögunum sem menn 

höfðu kallað eftir (Þingskjal nr. 150, 1980). Aðalinntak þess frumvarps var að lækka 

hámarksþóknun fasteignasala í 1% af söluverði eigna. Frumvarpið var ekki rætt og kom aldrei 

til afgreiðslu. Það var heldur ekki lagt fram á næsta þingi.  

4.2.4 Stjórnmálamaður kemur málinu á dagskrá ráðherra 

Í nóvember 1981 spurðist Jóhanna Sigurðardóttir fyrir um hvað liði framkvæmd 

þingsályktunartillögunnar um endurskoðun laganna (Þingskjal nr. 94, 1981). Í gögnum 

ráðuneytisins má sjá að fyrirspurnin setti í gang dæmigert ferli þar sem einstakur 

stjórnmálamaður vekur athygli á vandamáli og valdhafar leita að tilbúinni lausna í 

stefnustraumnum eins og Kingdon (2003) lýsir svo skýrt (Ólafur W. Stefánsson, 1981A). Í 

svari ráðherra kom fram að prófnefnd fyrir löggilta fasteignasala hafi tekið saman drög að 

frumvarpi til nýrra laga um löggilta fasteignasala. Þau drög séu til athugunar í ráðuneytinu og 

þess að vænta, að hægt verði að leggja nýtt frumvarp fyrir á yfirstandandi þingi 

(Alþingistíðindi, 1981-1982).  Það gerðist þó ekki, en samt má sjá að í kjölfar 
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fyrirspurnarinnar var prófnefnd sent bréf þar sem óskað var eftir að hún taki á ný til skoðunar 

frumvarpsdrögin frá 1977 með hliðsjón af þingsályktunartillögunni frá í maí 1980 (Dóms- og 

kirkjumálaráðuneytið, 1981). Svo virðist sem eitthvað hafi komið í veg fyrir skjót viðbrögð 

hennar því, þrátt fyrir ítrekanir (Ólafur W. Stefánsson, 1981B). Þarna kann að hafa farið 

forgörðum tækifæri til að gera þær breytingar á lögunum sem Ármann Snævarr hafði kallað 

eftir og virðist sem það gæti einfaldlega skýrst af því að stefnufrumkvöðullinn brást ekki nógu 

skjótt við til að ýta málinu í höfn. Eins og Kingdon (2003) bendir á getur tímasetning og hraði 

skipt sköpum í þessum málum því stefnugluggi sem opnast, getur mjög auðveldlega lokast 

aftur. Það hefur svo ekki hjálpað til að ríkisstjórnin boðaði til kosninga í apríl 1983 og nýr 

maður tók við embætti dómsmálaráðherra (Guðni Th. Jóhannesson, 2007). Í kosningunum 

vann Sjálfstæðisflokkur nokkurn sigur, en tveir nýir flokkar náðu mönnum á þing, Bandalag 

jafnaðarmanna og Samtök um kvennalista. Eftir þrjár misheppnaðar 

stjórnarmyndunartilraunir, fékk Steingrímur Hermannsson formaður Framsóknarflokksins 

stjórnarmyndunarumboðið. Mikil andstaða mun hafa verið innan Framsóknarflokksins við að 

mynda stjórn með Sjálfstæðismönnum og haft var eftir Steingrími að nauðsynlegt hefði verið 

að reyna aðra kosti fyrst, „að minnsta kosti til málamynda“ (Guðni Th. Jóhannesson, 2007). 

Steingrímur hafði áður setið á ráðherrastóli, en aðrir ráðherrar Framsóknarflokksins voru allir 

að taka sæti í ríkisstjórn í fyrsta skipti. Alexander Stefánsson varð félagsmálaráðherra, 

Halldór Ásgrímsson sjávarútvegsráðherra. og Jón Helgason tók við sem dóms- og 

kirkjumálaráðherra (Stjórnarráð Íslands, e.d.). Hin nýja ríkisstjórn greip til víðtækra 

efnahagsráðstafana og ekki ósennilegt að vilji til framkvæmda hafi verið sterkur hjá nýjum 

ráðherrum.  

4.2.5 Nýtt hagmunafélag tekur við keflinu 

Í kjölfar þessara breytinga í stjórnmálastraumnum hófst atburðarás sem leiddi að lokum til 

þess að ný allsherjarlög um fasteignasölu voru sett á Alþingi. Þar stigu fram ný 

hagsmunasamtök, Félag fasteignasala sem gerði tilkall til málaflokksins. Fasteignasalar vildu 

sjálfir hafa forræði á umræðu um starfssvið sitt en til þess þurftu þeir ekki beint að brjóta 

niður þá stefnueinokun sem lögmenn höfðu komið sér upp, heldur einfaldlega eigna sér hana. 

Til þess að gera það mögulegt vildu þeir samfélagsvæða umræðu um málefnið og nýttu sér 

fjölmiðla til þess (Baumgartner og Jones, 1993; Knill og Tosun, 2012). Tilgangurinn var að 

vekja áhuga almennings á málefninu og í kjölfarið kveikja áhuga stjórnmálamanna á því og þá 

er hægt að koma því á ákvörðunardagskrána og koma fram breytingum (Kingdon, 2003). 
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„Hér voru komnir athafnamenn sem boðuðu til blaðamannafundar, kynntu merki félagsins og 

viðhorf til ástandsins á fasteignamarkaði“ (Upphaf Félags fasteignasala, 2003). Til að ná 

eyrum almennings þarf að setja fram söguþráð og oftast þarf að magna sum atriði og 

jafnframt gera lítið úr öðrum, sem þjóna ekki þeirri lausn sem menn hafa í huga (Knill og 

Tosun, 2012). Sagan þarf að vera einföld og vera líkleg til að vekja samhug og almennan 

stuðning við breytingar. Ekki þurfti að endursskilgreina málið með nýrri innrömmun því sú 

sem lögmenn höfðu notað, dugði málstað Félags fasteignasala ljómandi vel. Þessi aðferð hafði 

líka þann kost að Lögmannafélagið brást alls ekki neikvætt við, enda má segja að Félag 

fasteignasala hafi einfaldlega verið að taka við kyndlinum. Í þessari atburðarás og allt fram til 

dagsins í dag hefur enginn stigið fram til að andmæla þeirri ímynd sem málið hefur haft allt 

frá upphafi en hún var mjög neikvæð í garð fasteignasalanna. Sjálfir sögðu fasteignasalar um 

hlutverk sitt á þessum tíma að: „Hlutverk fasteignasala var margþætt þessi misserin, því þeir 

urðu sálusorgarar og sökudólgar. Á þeim dundu daglega afleiðingar af ákvörðunum 

stjórnvalda og þeir þurftu að koma sínum sjónarmiðum á framfæri.“ (Upphaf Félags 

fasteignasala, 2003). Hefði ef til vill mátt búast við því að fasteignasalar myndu vilja hreinsa 

sig af þeim neikvæða stimpli sem þeir höfðu fengið, en þeir kusu í staðinn að nýta hann til 

hreinsunar í eigin stétt og velja frá hina “hinna löglegu í FF og hinna ólöglegu“ (Halldór 

Halldórsson, 1985B). Ef til vill hefur hugsunin verð að skapa grundvöll fyrir því að 

fasteignasala gætu sjálfir séð um eftirlit með stéttinni, svipað fyrirkomulega og þekktist hjá 

lögmönnum. Það með hefðu fasteignasalar orðið hluti af formlegu eftirlitskerfi og styrkt 

stefnueinokun sína. Félag fasteignasala var frá upphafi mjög samheldinn og skipulagður 

hópur, sem leitaði fyrirmyndar að starfsemi sinni hjá lögmönnum, en margir þeirra tilheyrðu 

einnig stétt fasteignasala og kunna að hafa verið til ráðgjafar um stofnun félagsins. Sú ásýnd 

sem þetta gaf stjórnvöldum var mjög líkleg til að tryggja stuðning stjórnvalda, sérstaklega ef 

enginn annar hópur tæki málið upp á sína arma (Baumgartner og Jones, 1993; Kingdon, 2003; 

Knill og Tosun, 2012).  

Fyrstu tilraunir til að mynda félag fasteignasala voru gerðar árið 1955 en það hafði 

fljótlega lognast út af. Hugsanlegt er að þingsályktunartillaga Jóhönnu Sigurðardóttur hafi átt 

einhvern þátt í því að önnur tilraun var gerð til stofnunar félags á miðju ári 1980, en þá var 

stofnað Félag fasteignasölufyrirtækja, sem er talið vera foreldri Félags fasteignasala í bók 

Óskars Guðmundssonar (2002) un sögu félagsins. Litlum sögum fer af starfsemi þess félags 

og ljóst að það lognaðist fljótt út af. En árið 1983 tókst að stofna Félag fasteignasala, þótt 

fyrsti aðalfundur þess hafi ekki verið haldinn fyrr en í janúar 1984 (Tíminn, 1984). Í lögum 

félagsins kemur fram að ekki er nóg að hafa löggildingu sem fasteignasali til að fá inngöngu í 
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félagið, heldur þurfa menn einnig að hafa fasteignasölu að aðalstarfi. Það er því ljóst að 

félagið hugðist berjast gegn leppun, enda stýrði stjórn félagsins aðgangi að því. Áskilið var í 

lögum félagsins að stjórn þess skyldi fjalla um inngöngubeiðnir á að minnsta kosti tveimur 

fundum og greiða um þær atkvæði í leynilegri kosningu (Lög Félags fasteignasala, 1984). Í 

blaðafrétt frá þessum tíma kemur fram að margir fasteignasalar voru ósáttir við þetta því um 

leið yrðu þeir fasteignasalar sem ekki fengju inngöngu gerðir tortryggilegir (Fleiri löglegir en 

meðlimir Félags fasteignasala, 1984).  

4.2.6 Upphafning málefnisins í fjölmiðlum 

Þann 15. júlí 1983 birtist á forsíðu DV fyrirsögnin: „Fasteignasali handtekinn í Eddunni: 

Grunaður um stórfelld fjársvik“ (Dagblaðið Vísir, DV, 1983). Skömmu síðar var klausa í 

Helgarpóstinum þar sem sagði að mikill urgur væri meðal fasteignasala vegna handtöku 

manns sem kallaður var fasteignasali, en hafði ekki löggildingu sem slíkur: 

[Hann] hefur aftur á móti rekið fasteignasölu og fengið viðskiptafræðing til að undirrita 
samninga. Löggiltum fasteignasölum finnst þannig súrt í broti þegai óvandaðir menn eru 
bendlaðir við stétt þeirra á þann hátt, sem hefur verið gert. Þeir telja að það komi óorði á alla 
hina sem stunda heiðarleg fasteignaviðskipti og að þetta sé nánast atvinnurógur.... (Mikill urgur 
er meðal fasteignasala í borginni, 1983). 

Þarna var gott dæmi upp þá upphafningu málefnis sem skapaði tækifæri til aðgangs að 

dagskránni og var það gripið af Jóhönnu Sigurðardóttur (Baumgartner og Jones, 1993). Þann 

30. júlí 1983 birtist á forsíðu Alþýðublaðsins rammi með orðunum: „Að koma í veg fyrir 

fasteignabrask? Jóhanna Sigurðardóttir minnir á þingsályktunartillögu Alþýðuflokksins um 

fasteignaviðskipti“  (Að koma í veg fyrir frasteignabrask?, 1983) en þar var vísað í grein í 

blaðinu þar sem Jóhanna gerir að umtalsefni hina næstum fjögurra ára gömlu 

þingsályktunartillögu sem ekkert hafði orðið úr að fylgja eftir. Lýkur hún grein sinni á þessum 

orðum:  

„Þess ber þó að vænta að þau misferli sem nú hafa orðið uppvís í fasteignaviðskiptum verði til 
þess að ýta við framkvæmdavaldinu og það hrindi í framkvæmd nærri fjögurra ára gamalli 
viljayfirlýsingu Alþingis um að tryggð sé betur réttarstaða kaupenda og seljenda í 
fasteignaviðskiptum, sem frekar gætu komið í veg fyrir fasteignamisferli, sem orsakað geta 
gífurlegt fjárhagslegt tjón einstaklinga og fjölskyldna í slíkum viðskiptum.“ (Jóhanna 
Sigurðardóttir, 1983).  

Nokkru síðar var ráðherra spurður í Alþýðublaðinu hvað liði endurskoðun laganna: 

„Dómsmálaráðherra síðustu ríkisstjórnar boðaði frumvarp um réttarstöðu kaupenda og 

seljenda í fasteignaviðskiptum. Er það til? Er verið að vinna í þessum málum?“ (Jón 

Helgason, 1983). Svar ráðherra var á þá leið að hann hefði rætt þetta mál við starfsmenn 
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ráðuneytisins og ljóst sé að þörf sé á margþættri endurskoðun laganna, enda séu þau frá 1938 

að stofni til. Svo segir ráherra: „Það mál verður að sjálfsögðu athugað, en ég get ekki sagt til 

um hvort þörf sé á löngum lagabálkum á þessu stigi“ (Jón Helgason, 1983). Daginn eftir var 

ritstjórnargrein í sama blaði þar sem hnykkt var á sjónarmiði Jóhönnu:  

Ekki verða orð núverandi dómsmálaráðherra túlkuð öðruvísi, en hann telji það ekkert 
forgangsverkefni, að fara ofan í saumana á lögum um fasteignaviðskípti, enda þótt löggjafinn 
hafi mælt svo fyrir um fyrir þremur árum. Alþýðublaöið er ósammála Jóni Helgasyni 
dómsmálaráðherra, ef það er bjargföst skoðun hans, að ekki sé þörf ítarlegra laga um 
viðskiptahætti við kaup og sölu fasteigna. (Guðmundur Árni Stefánsson, 1983) 

Úrklippur af blaðagreinunum í Alþýðublaðinu er að finna í gögnum ráðuneytisins og bendir 

það til þess að Jóhönnu hafi, með flokksblaðið að bakhjarli, tekist að koma málinu á 

uppkastsdagskrá ráðuneytisins (Baumgartner og Jones, 1993; Knill og Tosun, 2012). Í kjölfar 

þessara blaðaskrifa fór Baldur Möller ráðuneytisstjóri í dómsmálaráðnuneytinu þess á leit við  

Lúðvík Gizzurarson, hrl. að hann tæki saman nokkra punkta um breytingar á 

fasteignasölulögunum, en Lúðvík var einn hinna fjögurra lögmanna og fasteignasala sem 

sendu ráðuneytinu bréf um fasteignasölumál árið 1977. Í gögnum ráðuneytisins sést að Ólafur 

W. Stefánsson hefur ítrekað beiðni ráðuneytisins til Ármanns Snævarrs um að prófnefnd 

yfirfari frumvarpsdrögin munnlega þann 19. maí 1983 og skriflega 25. maí sama ár, en virðist 

ekki hafa haft erindi sem erfiði (Ólafur W. Stefánsson, 1981). Kann það að skýra af hverju 

Lúðvík var fenginn til að gefa umsögn um lagabreytingar. Í bréfi dagsettu 11. nóvember 1983 

gerir Lúðvík grein fyrir nokkrum atriðum sem hann telur vert að skoða nánar, en bendir 

jafnframt  á að þótt lögin séu gömul þá hafi út frá þeim skapast venjur og viðskiptahættir sem 

hafi dugað ágætlega. Hafa verði í huga að mörg þúsund fasteignir séu seldar árlega og: 

„aðeins lítill hluti af þeim viðskiptum sem er í ólagi.“ (Lúðvik Gizzurarson, 1983).  

Í lok janúar 1984 lágu fyrir drög að frumvarpi sem send voru til Lögmannafélags Íslands 

og hins nýstofnaða Félags fasteignasala og var það lagt fram á þingi þann 15. maí 1984 

(Þingskjal 908/1984). Í greinargerð með því kemur fram að það var samið af prófnefnd 

löggiltra fasteignasala og að frumvarpsdrögin hafi verið send bæði til hins nýstofnaða Félags 

fasteignasala og Lögmannafélagi Íslands og kom fram að athugasemdir þeirra hefðu verið 

teknar til greina. Umsögn Félags fasteignasala um frumvarpið finnst hvorki í skjölum 

ráðuneytisins sem komin eru í Þjóðskjalasafnið, né í skjölum Félags fasteignasala. Ekki er 

heldur hægt að finna upphaflegu frumvarpsdrögin sem send voru félögunum tveimur. Þegar 

athugasemdir Lögmannafélagsins eru skoðaðar, kemur í ljós að þær passar afar illa við 

frumdrög Ármanns Snævarrs  frá 1977 og bendir það til þess að þau drög sem send voru 

félögunum tveimur hafi verið samin af einhverjum öðrum aðila, a.m.k. að hluta. Víst er þó að 
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Ármann Snævarr fékk umsagnir félaganna sendar í bréfi dagsettu í mars 1984 þar sem mikil 

áhersla er lögð á hraða málsmeðferð og má telja að frumvarpið sem lagt var fram á vorþinginu 

árið 1984 hafi verið afrakstur hans vinnu (Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 1984). 

Verzlunarráð Íslands, sem Félag fasteignasla hafði gerst meðlimur að (Fjöldi fasteignasala 

ólöglegar, 1984) sendi ráðuneytinu umsögn um frumvarpsdrögin, sem voru niðurstaða 

starfshóps á vegum ráðsins sem skipaður var „fasteignasölumönnum og öðrum  

kunnáttumönnum á þessu sviði“ (Verzlunarráð Íslands, 1984). Athugasemdir Verzlunarráðs 

voru í ellefu atriðum og var þar meðal annars bent á að kandídatar þyrftu ekki löggildingu og 

hvort ekki væri rétt að allir þyrftu slíkt þótt þeir væru undanþegnir prófi, lagst var gegn 

hámarksþóknun og bent á að vafasamt væri að skylda hluta af fasteignasölum til að hafa með 

sér félag, en undanskilja aðra, enda sé félagafrelsi tryggt í stjórnarskrá. Ef ætlunin væri að 

lögfesta ákvæði um slíkt félag þá þyrfti eina skilyrði fyrir inngöngu í félagið að vera að 

viðkomandi hefði löggildingu sem fasteignasali. Hið unga Félag fasteignasala virðist hafa 

verið duglegt við að tengjast öðrum samtökum í atvinnulífinu og vekja hjá þeim nægilegan 

áhuga til þess að þau gerðu tillögur um breytingar á útfærslu eins og Kingdon (2003) bendir á 

að sé oftast sú leið sem hagsmunasamtök fara til að hafa áhrif á dagskrá stjórnvalda. 

Í frumvarpinu var gerð sú breyting frá gildandi lögum að viðskiptafræðingar og 

lögfræðingar þurftu ekki lengur leyfi til að starfa við fasteignasölu, og höfðu því jafna stöðu 

og lögmenn. Það atriði hafði áður verið óbreytt frá fyrri lögum í frumvarpsdrögum Ármanns 

Snævarrs. Einnig var lagt til að skylda fasteignasala til að hafa með sér félag og er þeim, „sem 

löggildingu hafa fengið til fasteignasölu og þeim, sem stunda mega hana í skjóli 1. gr., skylt 

að gerast félagsmenn, nema þeim, sem hlotið hafa leyfi til málflutnings.“ (Þingskjal 

908/1984). Málið fékk ekki afgreiðslu þingsins, enda mjög stutt í sumarleyfi og alþekkt að 

takmörkuð afkastageta getur auðveldlega komið í veg fyrir að mál komist á 

ákvörðunardagskrá (Kingdon, 2003, Knill og Tosun, 2012). Það var samt enn eitthvað að 

gerast í málaflokknum því árið 1984 var skipuð nefnd félagsmálaráðherra til að kanna 

fasteignamarkaðinn.  Hún átti þó ekki eftir að skila áliti fyrr en 1985, en ætla má að 

fasteignasalar hafi vænst þess að frumvarpið yrði lagt aftur fram strax á haustþinginu 1984. 

Um sumarið birtist frétt á forsíðu DV þar sem fram kemur að fimm manna fjölskylda sé á 

barmi örvæntingar eftir viðskipti við fasteignasala (Töfin er réttarfarslegt hneyksli, 1984). Í 

fréttinni var gagnrýndur seinagangur í réttarkerfinu. Í framhaldinu birtist leiðrétting frá Félagi 

fasteignasala þar sem fram kom að sá sem um var fjallað hafi alls ekki löggildingu sem 

fasteignasali. Það dugði skammt til að hreinsa stéttina af braskarastimplinum því nokkrum 
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dögum síðar birtist grein eftir Jóhönnu Sigurðardóttur þar sem talað var um „viðskipti við 

óprúttinn fasteignasala“ (Á meðan dómskerfið sefur, 1984). Þar er ágætt dæmi um það sem 

Kingdon (2003) benti á, að þingmenn eiga venjulega greiða leið að fjölmiðlum og eru einnig 

langlífari í starfi en ráðherrar og fá því góð tækifæri til að koma hugðarefnum sínum á 

framfæri. Flokksblöðin gerðu þetta enn auðveldara. Í greininni gerir Jóhanna að umtalsefni 

þingsályktunartillöguna frá því 1980 og gagnrýnir stjórnvöld fyrir seinagang. Næsta dag 

birtist leiðari í Alþýðublaðinu þar sem vakin er athygli á málinu  og tekið undir sjónarmið 

Jóhönnu sem eins og áður snerust um að koma málinu á ákvörðunardagskrána, en ekki 

endilega hvaða leiðir ætti að fara (Í greipum óvissunnar, 1984).  

Ekki er að sjá að Félag fasteignasala hafi brugðist frekar við málinu, en þann 4. desember 

1984 barst Lögreglustjóranum í Reykjavík bréf frá félaginu þar sem athygli embættisins er 

vakin á því áliti stjórnar félagsins að ólögleg fasteignasala sé „stunduð í stórum stíl á Stór-

Reykjavíkursvæðinu“ (Félag fasteignasala, 1984). Bréfið minnir í mörgu á bréf 

Lögmannafélagsins á áttunda áratugnum, en í því er minnt á blaðaskrif að undanförnu þar sem 

fram hafi komið að fólk sé að tapa stórum hluta aleigu sinnar í viðskiptum við eigendur 

fasteignasölu: 

Í flestum tilvikum háttar þannig til að um er að ræða "eiganda" fasteignasölunnar sem að sér um 
allan daglegan rekstur, annast alla almenna afgreiðslu gagnvart viðskiptavinum,...en þáttur 
"fasteignasalans" er nánast engin, í besta falli einhver yfirlestur skjala utan vinnutíma, þar sem 
"fasteignasalinn" er í fullu starfi annras staðar... Eins og ástandið er í dag virðist sem hver sem er 
geti sett á fót fasteignasölu og komið af stað umfangsmiklum rekstri. (Félag fasteignasala, 1984) 

Bréfinu fylgdi álitsgerð Þórðar S. Gunnarssonar hæstaréttarlögmanns og listi yfir 26 

fasteignasölur þar sem leyfishafi hafði aðra starfsstöð en fasteignasöluna sjálfa.  Flestir voru 

meintir leppar lögmenn eða 15 talsins, fimm viðskiptafræðingar voru á listanum, fjórir 

lögfræðingar og einn fasteignasali. Í lok bréfsins er þess krafðist að Lögregluembættið hlutist 

til um að stemma stigu við þessari ólögmætu starfsemi. Afrit af bréfinu er í skjölum 

ráðuneytisins og þar er handskrifuð athugasemd um að þeir Atli Vagnsson, Dan S. Wium og 

Þórólfur Halldórsson fasteignasalar hafi þann 17. desember 1984 komið til viðræðna í 

ráðuneytið og muni skrifa inn erindi. Ekkert erindi hefur þó fundist í skjalasöfnum, svo óvíst 

er hvort þeir fylgdu þeirri ætlan sinni eftir. Líklega hefur Félag fasteignasala verið farið að 

lengja eftir frumvarpinu, þegar þeir fóru með "leppamálið" til blaðamanns Helgarpóstsins í 

ársbyrjun 1985, en með því hófu fasteignasala baráttu gegn undanþáguheimild þeirri sem 

lögfræðingar og viðskiptafræðingar höfðu haft frá upphafi. Sú barátta átti eftir að skila þeim 

árangri að með lögunum sem sett voru árið 1986 voru báðar stéttirnar sviptar henni.  
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Þann 7. febrúar 1985, birtist á forsíðu Helgarpóstsins fyrirsögn með stríðsletri og í 

hástöfum: Helgarpósturinn birtir skrá yfir ólöglegar fasteignasölur í Reykjavík - Lögreglan og 

ráðuneyti aðgerðarlaus. Inni í blaðinu var þriggja síðna umfjöllun með yfiskriftinni: Ólöglegar 

fasteignasölur í Reykjavík, Lykilmennirnir eru borgaðir leppar, sem hefst á þessum orðum: 

  „Samkvæmt lögum mega löggiltir fasteignasalar annast fasteignasölu að loknu bóklegu og 
verklegu námi og prófi. Þá mega lögfræðingar og viðskiptafræðingar starfrækja fasteignasölur án 
sérstaks prófs utan háskólagráðunnar. Það er þessi regla, sem er margbrotin. Eigendur 
fasteignasölu fá ýmist lögfræðing eða viðskiptafræðing til þess að „leppa“ fyrirtækið fyrir sig og 
gera það þannig löglegt.“ (Halldór Halldórsson, 1985B) 

Í greininni eru taldar 27 fasteignasölur og þeir aðilar sem leppa þær, en samkvæmt greininni 

taldist þetta vera helmingur allra starfandi fasteignasala í Reykjavík á þeim tíma. Listinn í 

Helgapóstinum er nánast samhljóða lista þeim sem sendur var Lögreglustjóranum í 

Reykjavík. Í fréttinni er m.a. rætt við Friðrik Stefánsson viðskiptafræðing, eiganda 

fasteignasölunnar Þingholts. Tekið er fram að hann sé virkur í Félagi fasteignasala en hann 

var einn af stofnfélögum þess (Óskar Guðmundsson, 2002). Auk þess átti Friðrik á þessum 

tíma sæti í nefnd þeirri sem félagsmálaráðherra skipaði til að kanna fasteignamarkaðinn 

(Þingskjal 591/1986), en sú nefnd átti eftir að breyta stefnu stjórnvada í aðdraganda næstu 

lagasetningar. Friðrik segir ástandið óþolandi, enda þótt ekki séu allir þeir sem reki ólöglegar 

fasteignasölur bófar. Í ritstjórnarpistli sama dag var einnig fjallað var um fasteignasölumál, en 

þar sagði:  

Fasteignasalar eru ekki meðal vinsælustu starfsstétta á íslandi. Á þeirri stétt hefur legið vont orð, 
stundum með réttu, stundum með röngu. Þetta hefur metnaðarfullum mönnum í þessari 
mikilvægu grein sárnað. Þeir vilja reka slyðruorðið af stéttinni... En nú virðist sem fasteignasalar 
séu að reyna að taka sín mál fastari tökum en þeir hafa gert hingað til. Þeir hafa stofnað félag, 
Félag fasteignasala, þar sem inngönguskilyrði er meðal annars að viðkomandi stundi 
einvörðungu fasteignasölu. Þessi félagsstofnun og þetta skilyrði hefur á óbeinan hátt haft merkar 
afleiðingar i för með sér. Nú á að hreinsa til. (Um leppalúða, 1985) 

Útgefin leyfi til fasteignasölu á þessum tíma voru orðin 111 og hafði þeim fjölgað gríðarlega 

síðustu árin. (Lögreglustjórinn í Reykjavík, 1983). Á sama tíma höfðu 23 menn lokið prófi til 

fasteignasölu, 19 þeirra á undaförnum níu árum (Þingskjal 908/1984). Fasteignasölufirmu 

voru 40 til 50 samkvæmt frétt Helgarpóstsins (Halldór Halldórsson, 1985B). Félagar í Félagi 

fasteignasala voru 28, en að auki: 

„eru jafnan taldir fjórir aðrir fasteignasalar „af gamla skólanum“ sem hirða ekki um að vera með 
í félaginu. En þessi aðgreining er notuð til þess að skilja á milli hinna löglegu í FF og hinna 
ólöglegu“ (Halldór Halldórsson, 1985B).  

Það er því nokkuð ljóst að þeir menn sem þurftu að leggja á sig nokkuð erfiði til að ná prófinu 

voru mikill minnihluti stéttarinnar því þarna eru ekki taldir lögmenn sem stunduðu 
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fasteignasölur því engar tölur eru til um fjölda þeirra. Nokkuð ljóst má vera að þessi ólíki 

bakgrunnur manna skipti þeim í raun í þrjá hópa og að tortryggni og rígur virðist hafa ríkt á 

milli manna innan stéttarinnar. Fyrsti formaður félagsins kemur inn á þetta í viðtali í 

aukablaði sem fylgdi með Morgunblaðinu í tilefni 20 ára afmælis félagsins árið 2003:  

„Þegar við reyndum fyrst að stofna félag var hvorki raunverulegur vilji né traust 
fyrir hendi á milli manna. En við fimm sem höfðum lesið saman fyrir 
löggildingarprófið, sáum að við gætum vel verið vinir, treyst hver öðrum og ættum 
ýmislegt sameiginlegt. Ég held að það hafi verið það sem gerði gæfumuninn. Þarna 
myndaðist kjarni ... Við sem vorum með löggildingu lögðum mikla áherslu á að fyrsti 
formaðurinn væri hvorki lögfræðingur né viðskiptafræðingur, kannski vegna þess að 
við litum svo á að lögmenn og viðskiptafræðingar hefðu þetta starf frekar sem 
aukabúgrein og hefðu því ekki eins ríka hagsmuni sem fasteignasalar og þeir sem 
höfðu fengið löggildingu án þess að ljúka laga- eða viðskiptanámi fyrst.“ (Litu á 
kollega sem varga, 2003)  

Sú ákvörðun að stýra inngöngu í félagið hefur því leynt og ljóst miðað að því að búa til 

vettvang fyrir þá menn sem fengu löggildingu á grundvelli prófsins og einhverra fárra aðila 

sem félagsstjórnin taldi eiga þar heima. Það tryggði samhljóm innan félagsins sem kom sér 

vel þegar þurfti að ná eyrum stjórnvalda (Baumgartner og Jones, 1993). Athyglisvert er að 

þrátt fyrir að flestir sem grunaðir voru um að leppa rekstur fsteignasölu voru lögmenn er 

hvergi minnst á þá og má velta fyrir sér hvort staða þeirra hafi verið svo sterk að 

fasteignasalar hafi ekki treyst sér til að beita sér gegn þeim. Bæði lögfræðingar og 

viðskiptafræðinga höfðu með sér félög, sem á þessum tíma höfðu starfað um langt árabil, en 

ekkert heyrðist frá þeim í umræðunni (Lögfræðingafélags Íslands, e.d.; Félag 

Viðskiptafræðinga og hagfræðinga, e.d.). Skýringin kann að vera sú að þessar stéttir höfðu 

hugsanlega minni stéttarvitund sem fasteignasalar, en þeir sem þurftu ganga í gegnum 

prófraun. Barátta Félags fasteignasala fyrir breytingum á lögunum var að mestu háð í 

fjölmiðlum og líklega hefur tilkoma sjálfstæðra dagblaða á blaðamarkaðinn gert það 

auðveldara. Félagið lét þó ekki þar við sitja heldur var líka duglegt að mynda tengsl við 

ráðuneytið, bæði með bréfaskriftum og fundum um fasteignasölumál sem átti eftir að koma 

sér vel. 

Í kjölfar skrifa Helgarpóstsins þann 7. febrúar urðu nokkur blaðaskrif. Almenna 

fasteignasalan birti auglýsingu í Morgunblaðinu þann 10. febrúar þar sem birt var nokkuð 

harðort svar við ásökunum Helgarpóstsins. Helgarpósturinn brást við með því að birta 

risafyrirsögn á forsíðu næsta blaðs: Þverbrýtur lögin og notar sér fákunnáttu viðskiptavinar! 

og inni í blaðinu var aftur þriggja blaðsíðna umfjöllun þar sem ítrekað var að blaðið stæði við 

fyrri frétt og greint frá því að flestir þeir sem höfðu verið taldir leppa rekstur hefðu haft 

samband með hringingum, margir með hótunum um málssókn (Halldór Halldórsson, 1985A). 
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Inni í blaðinu var rætt við við nokkra lögmenn og formann Neytendasamtakanna, sem notaði 

tækifærið og kom að athugasemdum um þóknunarmál fasteignasala sem hann taldi brjóta í 

bága við samkeppnislög (Réttindahafar reki sölurnar, 1985). Það atriði átti svo eftir að verða 

tilefni til endurskoðunar laganna tíu árum síðar. Í þessari fjölmiðlaumfjöllun var skotið 

nokkuð föstum skotum að stjórnvöldum, en fullyrt var að margir viðmælendur teldu að 

aðgerðaleysi þeirra stafaði af þeirri ástæðu að hér væri mestan part við að eiga lögfræðinga og 

þeir væru ósnertanlegir:  

Til er frumvarp til laga um fasteignasölu, þar sem tekið er á þessum málum og HP sér ekki hvers 
vegna það hefur ekki verið lagt fram á yfirstandandi þingi. Leppanir lögfræðinga stríða gegn 
lögum og þær stríða gegn siðareglum lögfræðinga. En skyldu lög, sem munu koma svo mjög illa 
við lögfræðinga, stríða gegn „siðareglum" lögfræðinga um góða háttsemi gagnvart öðrum 
lögfræðingum? Það ku vera allmargir lögfræðingar á Alþingi. (Um leppalúða, 1985) 

Í sama blaði var einnig ritstjórnapistill undir fyrirsögninni: „Nú er lag, Jón“ þar sem blaðið  

skorar á ráðherra að leggja frumvarpið fram:  

En, það sem þarf að gerast, er að frumvarp það til nýrra fasteignalaga, sem lagt var fram á 
Alþingi í fyrra, verði lagt fram núna næstu daga og það afgreitt sem lög frá Alþingi fyrir 
þinglausnir. Tíminn fer að styttast.“ (Nú er lag, Jón! 1985).  

Fleiri dagblöð tóku einnig þátt í umfjölluninni á þessum tíma því í Morgunblaðinu urðu 

ritdeildur á milli Þórðar S. Gunnarssonar, annars vegar og Hafþórs Inga Jónssonar hdl. og 

framkvæmdastjóra Lögmannafélags Íslands hins vegar (Hafþór Ingi Jónsson, 1985; Þórður S. 

Gunnarsson, 1985). Í Helgapóstinum síðar sama ár var viðtal við Árna Stefánsson 

viðskiptafræðing og fasteignasala í Félagi fasteignasala þar sem hann setur fram það 

sjónarmið að gera eigi kröfu um stúdentspróf í námi fasteignasala (Fasteignasala er meira en 

sími og skrifstofa, 1985). Sú krafa átti eftir að fá hljómgrunn og verða að baráttumáli 

félagsins að fáum árum liðnum. 

Eins og við var að búast þá hreifði þessi umfjöllun við stjórnarandstöðuþingmönnum því 

þann 18. febrúar 1985 lögðu Sighvatur Björgvinsson og Jóhanna Sigurðardóttir fram 

fyrirspurn á Alþingi (Þingskjal 502/1985) þar sem meðal annars er spurt hvaða mál séu nú 

fyrir dómstólum er lúta að meintum fjársvikum fasteignasala, hvaða aðgerðum ráðherra sé 

tilbúinn að beita sér fyrir til að auka eftirlit með starfseminni og hvaða breytingar á lögum eða 

reglugerðum ráðherra telji að þurfi til þess að tryggja ábyrgð þeirra sem stunda viðskiptin og 

þeirra sem njóta þjónustunnar. Þarna virðist orðræðan taka nokkuð mið af 

fjölmiðlaumræðunni og ímynd fasteignasala er kirfilega spyrt við óheiðarleika, ef til vill í 

þeim tilgangi að vinna hylli almennings (Kingdon, 2003).  
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4.2.7 Tekist á um lausnir 

Þann 12. mars 1985 svaraði dómsmálaráðherra Jón Helgason fyrirspurninni nokkuð ítarleg 

á þann veg að tvö mál væru fyrir sakadómi og að frumvarp það sem lagt hafi verið fram á 

fyrra þingi verði lagt fram aftur, en þó með nokkrum breytingum sem menn hafi talið 

nauðsynlegt að gera. Í frumvarpinu hafi verið gerðar þær breytingar m.a. að hert hafi verið á 

menntunarkröfum og sett inn ákvæði um að fasteignasali skuli sjálfur annast samningu skjala 

í ríkara mæli en nú er. Auk þess voru ákvæði um Félag fasteignasala og um eftirlit og 

úrskurðarvald stjórnar þess félags, en það atriði yrði tekið til nánari skoðunar. 

(Alþingistíðindi, 1985). Þá sagði ráðherra að hann teldi nauðsynlegt að þeir sem eftir því óska 

ættu kost á því að afla sér tilskilinna réttinda að uppfylltum eðlilegum skilyrðum um menntun 

þannig að þeir þurfi ekki að vinna starf sitt í skjóli annarra. Með tíðari prófum og nægilegum 

undirbúningi ætti slíkt að vera mögulegt. Rétt er að hafa í huga að á þessum tíma voru próf 

afar stopul og engin námskeið í boði fyrir próftaka og í raun virðist sem fátt hafi verið gert til 

að auðvelda mönnum að öðlast löggildingu ef þeir höfðu ekki háskólapróf í viðskiptum eða 

lögum. Styðja tölur um fjölda próftaka það. Þetta sjónarmið ráðherrans er nokkuð skýr sýn á 

það hvaða lausn gæti verið skynsamleg til þess að leysa það vandamál sem leppunin var talin 

vera. Lausnin var að gera mönnum auðveldara  að afla sér þeirrar þekkingar sem nauðsynleg 

var til þess að þeir uppfylltu þær kröfur sem gerðar eru til fasteignasala án þess að minnka í 

nokkru kröfurnar. Ekki er að sjá að ráðherrann hafi náð að fylgja þessari hugmynd eftir í þeim 

frumvarpsdrögum sem á eftir komu, en hann hefði samt sem áður átt að hafa til þess 

möguleika. Kingdon (2003) bendir á að æðstu ráðamenn framkvæmdavaldsins, eins og 

ráðherrar, hafi oftast bæði vald yfir sínum málaflokki og mikinn sýnileika og ættu þess vegna 

að hafa mest um mótun stefnunnar að segja. Hins vegar hafa þeir ekki endilega 

lokaákvörðunarvald í því hvaða leiðir eru skoðaðar og hvaða leið verður að lokum fyrir 

valinu. Báðir flutningsmenn fyrirspurnarinnar kváðu sér hljóðs og minntu á að 5-6 ár væru frá 

því að þingsályktunartillagan hafði verið samþykkt, þau átöldu dómskerfið og ráðuneytið fyrir 

seinagang og töldu allt of langt liðið á þingið til þess að frumvarp, yrði það lagt fram, fengi 

afgreiðslu sem reyndist rétt (Þingskjal 502/1985). 

Endurskoðað frumvarp var lagt fram af Jóni Helgasyni dómsmálaráðherra þann 10. mars 

árið 1986 (Þingskjal nr. 591/1986). Í greinargerð er sagt að sömu höfundar séu að því og fyrra 

frumvarpi, en einnig að lögfræðingarnir Jón Sveinsson og Sigurbjörn Magnússon hafi verið 

ráðgjafar við undirbúning þess. Í upphaflega frumvarpinu var í fyrsta sinn lagt til að 

skylduaðild yrði að Félagi fasteignasala á sama hátt og gilti um Lögmannafélag Íslands, en 
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fallið var frá því í seinni útgáfu frumvarpsins og vísað til félagafrelsisákvæða 

stjórnarskrárinnar. Í nýja frumvarpinu er gerbreytt afstaða til lögfræðinga og 

viðskiptafræðinga því í stað þess að undanskilja þá leyfisveitingu eins og var ráð fyrir gert í 

upphaflega frumvarpinu þá var þeim nú gert að þreyta próf. Þrátt fyrir þessa breytingu er því 

velt upp í greinargerð með frumvarpinu hvort ekki væri rétt að: „...áskilja lögfræðingum og 

viðskiptafræðingum einum rétt til að stunda þessi viðskipti...“ (Þingskjal 591/1986) en komist 

að þeirri niðurstöðu að: „Ekki þykir það ráðlegt að svo komnu máli, enda er sanngjarnt að 

heimila öðrum að afla sér réttinda á þessu sviði, ef þeir hafa nægilega þekkingu og þjálfun til 

að bera.“ (Þingskjal 591/1986). Þarna sést að hugmynd frumvarpshöfunda var að opna stéttina 

fleirum, en síst að þrengja möguleika manna til að vinna við fasteignasölu. Það virðist samt 

ekki vera alveg innbyrðis samræmi í þessum texta greinargerðarinnar og því sem kemur fram 

síðar í texta sömu greinargerð og er freistandi að álykta að einhver annar maður en 

upphaflegur höfundur hafi endurskrifa hana því síðar í textanum er beinlínis talað um að 

þrengja möguleika manna til að fá löggildingu. Frumvarpið gerði mönnum óneitanlega 

erfiðara fyrir að fá leyfi til fasteignasölu og er í hróplegu ósamræmi við þá skýru sýn sem 

kom fram þegar viðskiptafræðingum var upphaflega veitt undanþága frá próftöku: „...þar sem 

það er engan veginn eðlilegt, að menn taki aftur próf í þeim fögum sem þeir eru búnir að ljúka 

prófum í...“ (Alþingistíðindi, 1948. B). Í frumvarpinu var líka algerlega fallið frá þeirri 

áherslu formanns prófnefndar í upphaflegum frumvarpsdrögum að auka viðskiptamenntun 

fasteignasala. Engin sérstök rök eru færð fyrir því að skylda þessar háskólamenntuðu stéttir í 

próf og ekki er að sjá að námsefni eða prófkröfur hafi verið hertar svo neinu nemi (Lög um 

fasteignasölu nr. 34/1986; Reglugerð 519/1987). Að minnsta kosti lá lítið á að breyta 

reglugerð um framkvæmd prófanna, því það var ekki gert fyrr en 24. nóvember 1987, sjö 

mánuðum eftir að lögin voru samþykkt. Athyglisvert er að hvorki Lögfræðingafélag Íslands, 

né Félag viðskiptafræðinga og hagfræðinga fengu frumvarpið til umsagnar, en verulega sterk 

rök hefði átt að þurfa til þess að löggjafinn sæi ástæðu til að skerða verulega 

stjórnarskrárvarin atvinnuréttindi beggja stétta (Jón Oddsson, 1975; Þingskjal 670/2003).  

Ástæða þessarar ráðstöfunar kemur fram í nefndaráliti nefndar félagsmálaráðherra, en hana 

skipuðu þeir Stefán Ingólfsson, verkfræðingur sem var formaður nefndarinnar, Friðrik 

Stefánsson, viðskiptafræðingur og löggiltur fasteignasali, Gunnar H. Hálfdánarson, 

hagfræðingur og Jón Sveinsson lögfræðingur (Þingskjal 591/1986). Álit hennar fylgdi 

frumvarpinu og þar sagði að rétt væri að: „þrengja til muna möguleika einstaklinga á að 

stunda fasteigna- og skipasölu“ (Þingskjal 591/1986). Í athugasemdum nefndarinnar segir 

m.a.: 
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Eitt af þeim meginvandamálum, sem við er að fást í fasteignaviðskiptum hér á landi er sá háttur, 
sem réttindalausir aðilar hafa á að reka fasteignaviðskipti. Þessir aðilar fá menn, sem stunda 
önnur störf, til að „leppa upp fasteignasöluna“ eins og sagt er. „Leppurinn“ er oft lögfræðingur 
eða viðskiptafræðingur, sem hefur enga reynslu af fasteignaviðskiptum og kemur oft alls ekki 
nærri þeirri fasteignamiðlun, sem hann þó leggur til nafn sitt gegn greiðslu. Lauslega áætlað er 
allt að því önnur hver starfandi fasteignasala í Reykjavík af þessum toga. Ætla má að strangari 
kröfur til fasteignasala lagi þessi mál eitthvað, auk þess að stétt fasteignasala mun fá betra 
faglegt orð en nú er [....] Rétt þykir að ALLIR verði að sækja um löggildingu til 
dómsmálaráðuneytis til starfseminnar. Því er ekki sjálfgefið að sérhver lögfræðingur eða 
viðskiptafræðingur geti hafið rekstur fasteigna- og skipasölu þótt viðkomandi hafi húsnæði, 
skrifborð og síma, án þess að þurfa að bera slíkt undir nokkurn mann, án þess að sérstök könnun 
fari fram á almennum skilyrðum og án þess að gengið sé eftir neins konar tryggingu. (Þingskjal 
591/1986) 

Á þessi sjónarmið var fallist að mestu leyti við samningu frumvarpsins. Hæstaréttar- og 

héraðsdómslögmenn höfðu þó undanþágu frá próftöku, en þurftu nú eftir þessa lagasetningu 

að sækja um löggildingu (Þingskjal 591/1986). Í nefndarálitinu er talað skýrt um að þrengja 

möguleika manna til að stunda fasteigna og skipasölu sem sjálfstætt markmið og þar virðist 

vera vilji til að koma á hreinni aðgönguhindrun sem sjaldnast kemur neytendum til góða 

(Baumgartner og Jones, 1993).  

Það er líklega ekki tilviljun að Félag fasteignasala lagði áherslu á þetta því að á fyrstu árum 

níunda áratugarins varð snarpur samdráttur í byggingariðnaðinum (Guðmundur Jónsson og 

Magnús S. Magnússon, 1997). Samfara því fjölgaði útgefnum leyfum til fasteignasölu mikið 

eins og sjá má á Mynd 1 og samkeppni á þeim markaði harðnaði því verulega. 

 
Mynd 1 Útgefin leyfi til fasteignasölu frá upphafi til 1983 

Í grein sem formaður nefndar félagsmálaráðherra, Stefán Ingólfsson, skrifaði í DV kemur 

fram að nefndin taldi að allt of margar fasteignasölur væru starfandi. (Stefán Ingólfsson, 

1987). Fullyrt er að fasteignasölum muni fækka í kjölfar nýrra laga og telur Stefán það vel. 

Það kann því að vera að markmið laganna hafi alls ekki verið að tryggja gæði og menntun 

þeirra sem leyfi höfðu til fasteignasölu eins og haldið var fram, heldur að gera mönnum 
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beinlínis erfiðara að fá fasteignasöluleyfi í því skyni að fækka fasteignasölum. Þetta þjónaði 

auðvitað hagsmunum þeirra fasteignasala sem fyrir voru á markaði og tryggði þeim stærri 

skerf af kökunni. Í greininni kemur fram að rúmlega 50 fasteignasölur séu starfandi og að  

hver þeirra selji að meðaltali 70 eignir árlega. Ef miðað er við meðalupphæð kaupsamninga 

fasteigna í Reykjavík árið 2014 sem var rúmlega 30 milljónir þá má námunda mjög gróft að 

2% söluþóknun hverrar fasteignasölu hafi getað verið nálægt 42 milljónum á verðlagi í dag 

sem er frekar lág velta, ekki síst ef haft er í huga að 30% hennar fór beint í auglýsingakostnað 

á þessum tíma (Stefán Ingólfsson, 1987). Ef fasteignasölum fækkaði um helming, eða sem 

nam þeim fjölda sem talinn var ólöglegur í greininni þá hefðu hinar löglegu fasteignasölu 

getað tvöfaldað veltu sína og ljóst að fjárhagslegir hagsmunir fasteignasala voru verulegir.  

Ekki er hægt að sjá af umræðum í þinginu að hér hafi verið á ferðinni mikið hitamál því 

umræður um málið voru litlar sem engar og frumvarpið hlaut skjóta afgreiðslu með minni 

háttar breytingum og var samþykkt með nánast samhljóða atkvæðum. Jóhanna Sigurðardóttir, 

sem hafði barist fyrir því að koma málinu á dagskrá tók ekki til máls við umræður um 

frumvarpið en hún hefði þó átt að hafa ágæta möguleika á því að hafa áhrif á hvaða leiðir voru 

farnar, því mál taka iðulega breytingum í meðförum þingsins (Kingdon, 2003). Má álykta sem 

svo að hún hafi ekki haft aðrar lausnir í huga en þær sem frumvarpið bauð upp á.  

Þessi atburðarás er ágætt dæmi um hvernig menn geta nýtt breytingar í pólitíska 

straumnum eins og stjórnarskipti til að koma málum á dagskrá (Kingdon, 2003; Baumgartner 

og Jones, 1993). Félag fasteignasala kýs að nota þá innrömmun sem þegar var komin á málið 

með afskiptum Lögmannafélagsins á sínum tíma og einblína á leppun sem helsta vandamál 

greinarinnar. Athyglisvert er þó að hvergi koma fram neinar tölulegar upplýsingar um að 

leppun valdi fólki tjóni þrátt fyrir að Lúðvík Gizzurarson bendi á að hlutfallslega sé lítið um 

misferli. Fasteignasalar nýta fjölmiðla vel til að vekja athygli á málinu og ramma það inn á 

hefðbundinn máta: Fólk missir aleigu sína í samskiptum við óprúttna fasteignasala. Í þetta 

sinn er því haldið á lofti að viðskiptafræðingar og lögfræðingar séu sökudólgar og lítið gert úr 

þeirri staðreynd að mikill meirihluti þeirra sem grunaðir voru um að leppa rekstur 

fasteignasölu voru lögmenn Það er heppilegur málflutningur því hann hentaði vel þeirri 

lausnin sem menn höfðu, þ.e. að fella niður undanþágu þessara tveggja stétta sem voru þó 

mikill meirihluti þeirra sem leyfi höfðu til starfans. Þá er þetta einnig áhugavert dæmi um það 

að sá sem kemur málinu á dagskrá ræður ekki alltaf útkomunni (Kingdon, 2003). Í þessu 

tilfelli var það ráðherra sem kom málinu á ákvörðunardagskrána og virtist vera þeirrar 

skoðunar að rétt væri að auðvelda mönnum að fá þá menntun sem þurfti til að fá leyfi til 
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fasteignasölu, en í ferlinu var frumvarpinu breytt í þá átt að gera mönnum það erfiðara, líklega 

til að fækka í stéttinni. 

Í þessum fasa breytinga er ljóst að margir samverkandi þættir hjálpuðust að við að opna 

stefnugluggann. Stjórnarskipti hjálpuðu vafalítið til þess að koma málinu aftur á dagskrá. 

Lausnin lá að einhverju leyti þegar fyrir í drögum að frumvarpi, nýtt hagsmunaafl varð til og 

hóf herferð í fjölmiðlum og með því að ræða við ráðuneyti og ýmsa hagsmunaaðila í því skyni 

að koma sínum sjónarmiðum á framfæri. Bæði Kingdon (2003) og Knill og Tosun (2012) 

benda á að stjórnmálamenn taka mark á fjölmiðlaumfjöllun einkum vegna þess að þeir telja að 

hún hafi áhrif á kjósendur og þarna var á ferðinni málefni sem snerti þorra almennings. Þó er 

ekki hægt að greina að almennar umræður hafi orðið í kjölfarið þrátt fyrir að fasteignasalar 

hafi rammað málið þannig inn, að vandamálið væri víðtækt, færi versnandi, hefði alvarleg 

áhrif á allan þorra almennings og að aleiga fólks væri í brýnni hættu. Í þessum málaflokki 

hefur almenningur ágæta aðstöðu til að meta hversu mikið er um slík vandamál, því flestir 

þekkja fasteignaviðskipti af eigin raun eða sinna nánustu (Knill og Tosun, 2012).  

4.3 Fyrirtækjasala felld undir fasteignasölulög með lögum nr. 54/1997 

Í næsta fasa breytinga á fasteignasölulögunum var aðallega tekist á um ákvæði sem vörðuðu 

hámarksþóknun, starfsábyrgðartryggingar og slík útfærsluatriði. Frumkvæði að endurskoðun 

laganna virðist hafa komið frá Félagi fasteignasala og má ráða af gögnum málsins að þeir hafi 

fyrst og fremst haft að markmiði að losna við ákvæði um hámarksþóknun. Málflutningur 

þeirra byggði á því að ákvæði um hámarksþóknun bryti í bága við nýsamþykkt 

samkeppnislög. Eins og Baumgartner og Jones (1993) benda á þá eru það fyrst og síðast þeir 

sem hafa verulegra hagsmuna að gæta sem beita sér. Þóknun fyrir fasteignasölu hér á landi er 

með því lægsta sem þekkist í nágrannalöndunum og hagsmunir fasteignasala af því að afnema 

lagaákvæði um hámark því verulegir (Stefán Ingólfsson, 1987). Fasteignasalar vöktu athygli á 

málinu, fengu sæti í starfshópi ráðuneytisins sem var falið að endurskoða lögin og höfðu þess 

vegna líka áhrif á þær leiðir sem farnar voru. Svo virðist sem það hafi verið hugmynd 

embættismanna í ráðuneytinu fremur en fasteignasala, að fella sölu fyrirtækja annarra en 

hlutafélaga undir lögin. Það er í samræmi við hugmyndir Knill og Tosun (2012) sem benda á 

að opinberir starfsmenn í ráðuneytum séu oft í góðri aðstöðu til að koma sínum lausnum á 

framfæri, sérstaklega í málum þar sem menn hafa annað hvort litla þekkingu eða lítinn tíma til 

að leita annarra lausna. Enda fór svo, að á meðan menn tókust á um það þinginu hvort rétt 
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væri að afnema hámarksþóknun og gera mun stífari kröfur um tryggingavernd fasteignasala 

en almennt voru gerðar, þá fór þessi breyting athugasemdalaust í gegn.  

Litlar afleiðingar urðu af þessari breytingu enda var fjármálamarkaður á þessum tíma 

óþróaður, einkahlutafélög nýtilkomin og menn virðast almennt  hafa litið þannig á að þessi 

ráðstöfun tæki einungis til milligöngu um svokallaða „sjoppusölu“. Orðalagið sjoppusala var 

á þessum tíma og er enn notað um sölu atvinnureksturs sem er lítill og óburðugur og oftast á 

ábyrgð eiganda sinna í formi einkafyrirtækis eða sameignarfyrirtækis. Sjaldnast eru til 

áreiðanlegir ársreikningar um slíkan rekstur og var það tilfinning manna að menn væru 

hlunnfarnir í slíkum viðskiptum. Á þessum tíma voru breytingar á lögum um hlutafélög 

nýgengnar í gegn, en með þeim varð til nýtt form hlutafélaga, einkahlutafélög sem átti eftir að 

verða langalgengasta rekstrarform fyrirtækja á Íslandi næstu árin (Hagstofa Íslands, A, B). 

4.3.1 Fjölgun fasteignasala og áframhaldandi hagsmunabarátta 

Spár um fækkun fasteignasala stóðust ekki og ekki er heldur að sjá að tekist hafi að útrýma 

leppun. Á næstu tíu árum fjölgaði löggiltum fasteignasölum töluvert. Þrjú námskeið höfðu 

verið haldin á vegum ráðuneytisins og 70 manns tekið þátt í þeim. Óvíst er hve margir þeirra 

stóðust prófið, en áður en námskeið voru haldin var þekkt að rétt rúmur helmingu próftaka 

stæðust próf í fyrstu tilraun (Ármann Snævarr, 1981). Löggildingarleyfi voru talin 82 þegar 

hér var komið sögu, en áður höfðu 23 lokið prófi til löggildingar. Rétt er að minna á að eftir 

síðustu lagasetningu þurfu lögmenn að sækja um leyfi til fasteignasölu. Á sama tíma voru á 

milli 65-70 fasteignasölur starfandi á höfuðborgarsvæðinu, en höfðu talist í kringum 50 tíu 

árum áður (Stefán Ingólfsson, 1987; Alþingi, 1997A).  

Í stjórnmálunum hafði Framsóknarflokkurinn lengst af haft forystu í ríkisstjórn, allt frá 

árinu 1971, enda var hann oftast næststærsti flokkurinn, staðsetti sig fyrir miðju og var því 

gjarnan í lykilstöðu við stjórnarmyndun hvort sem var með hægri eða vinstri flokkum (Guðni 

Th. Jóhannesson, 2007) Því tímabili lauk þó í kosningunum árið 1991, en þá vann 

Sjálfstæðisflokkur nokkurn sigur, þótt ríkisstjórnin héldi meirihluta sínum í kosningunum. 

Þrátt fyrir það lýsti Alþýðuflokkurinn því yfir að hann styddi ekki stjórnina og Davíð Oddsson 

og Jón Baldvin Hannibalsson mynduðu Viðeyjarstjórnina. Stjórnarsamstarfið súrnaði þegar á 

leið kjörtímabilið og lá við stjórnarslitum í lok árs 1994. Stjórnin hélt þó velli, en 

Alþýðuflokkurinn klofnaði á tímabilinu, þegar Jóhanna Sigurðardóttir gekk úr honum og 

stofnaði Þjóðvaka. Flokkurinn tapaði því nokkru fylgi í kosningunum. Ríkisstjórnin hélt þó 

eins manns meirihluta að loknum kosningum, en áhugi fyrir áframhaldandi stjórnarsamstarfi 
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var lítill innan Sjálfstæðisflokks. Framsóknarflokkurinn hafði bætt við sig fylgi og það tók 

ekki nema nokkra daga fyrir Davíð Oddsson að mynda nýja ríkisstjórn með honum, en hún 

tók við völdum 23. apríl 1995 (Stjórnarráð Íslands, e.d). Þannig hófst tólf ára valdatímabil 

þessara tveggja flokka í ríkisstjórn, en það var jafnlangt og viðreisnarstjórnin sat á sínum 

tíma.  

Nýtt frumvarp til fasteignasölulaga hafði verið í undirbúningi síðastliðin 3-4 ár (Alþingi, 

1997A; Þingskjal 1003/1997) áður en það var lagt fram á 120. löggjafarþingi árið 1996. Hefur 

sú vinna því hafist í tíð Þorsteins Pálssonar sem tók við sem dómsmálaráðherra í ríkisstjórn 

Sjálfstæðismanna og Alþýðuflokksmanna sem tók við völdum í lok apríl árið 1991. Í 

ráðuneytinu hafði verið starfandi samráðshópur, en tilefni af skipun hans virðist hafa verið 

afrakstur af fyrri samskiptum stjórnar Félags fasteignasala og ráðuneytisins (Dóms og 

kirkjumálaráðuneytið, 1993). Starfshópurinn hafði verið skipaður 1. mars 1993, en verið á 

döfinni eitthvað lengur því 11. febrúar árið áður, 1992, sendi Félag fasteignasala telex til 

ráðuneytisins þar sem það tilnefndi tvo menn í hópinn (Félag fasteignasala, 1992; Dóms- og 

kirkjumálaráðuneytið, 1993). Í starfshópnum sátu fyrir hönd ráðuneytisins, Jón Thors og 

Sigrún Jóhannesdóttir og fyrir hönd Félags fasteignasala þeir Jón Guðmundsson, Þórólfur 

Halldórsson og Dan S. Wiium (Alþingi, 1997A; Þingskjal 1003/1997). Líklegt má telja að 

frumkvæði að endurskoðuninni hafi verið hjá Félagi fasteignasala, en ekki alveg ljóst hvaða 

röksemdir voru fyrir endurskoðun laganna að þessu sinni, þótt leiða megi líkur að því að þeir 

hafi notað nýtilkom. Engin bréf eða minnisblöð er að finna um það atriði fyrir skipun 

starfshópsins. Af bréfum má hins vegar ráða að samþykkt samkeppnislaga í mars árið 1993 

hafi orðið Félagi fasteignasala nokkurt tilefni til að reka á eftir endurskoðuninni (Félag 

fasteignasala, 1993). Í skjölum ráðuneytisins er að finna bréf frá formanni Félags 

fasteignasala dagsett 29. ágúst 1995 þar sem hann segir að nú liggi fyrir tillögur hópsins og 

þar segir: „Meginbreytingin á lögunum fjallar um þá fyrirætlun að undir lögin falli nú ekki 

einungis fasteigna- og skipasala heldur einnig firmasala“ (Félag fasteignasala, 1995). Í bréfinu 

kemur fram að stjórn félagsins sé samþykk þessum breytingum og er ráðherra hvattur til að 

leggja frumvarpið fram á komandi haustþingi. Litlar heimildir eru um starf hópsins og engin 

skýrsla um niðurstöður hans hefur fundist hjá hjá ráðuneytinu.   

Þegar mælt var fyrir frumvarpinu í fyrsta sinn þann 6. mars 1996 spunnust einungis 

umræður um þóknun fasteignasala en sú breyting að fella sölu fyrirtækja undir lögin vakti 

enga athygli. Fumvarpinu fylgdu nokkur fylgiskjöl sem öll snerust um hámarksþóknunina. 

Umsagnarbeiðnir allsherjarnefndar voru sendar til fjögurra aðila, Félags fasteignasala, Félags 
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viðskiptafræðinga og hagfræðinga, Húseigendafélagsins og Lögmannafélags Íslands, en 

einnig hafði ráðuneytið áður sent umsagnarbeiðnir til Félags fasteignasala, Félags löggiltra 

fasteignasala og Samkeppnisstofnunar (Alþingi, 1996C). Framkvæmdastjóri Félags 

viðskiptafræðinga og hagfræðinga sendi inn umsögn þar sem fram kom að stjórn félagsins sæi 

ekki ástæðu til að gera athugasemdir við frumvarpið (Alþingi, 1996A). Félag fasteignasala 

sendi inn álitsgerð tveggja lögmanna þar sem þeir gera athugasemdir við 1. gr á þá leið að 

nauðsynlegt sé að sala á öllum atvinnurekstri falli undir lögin (Alþingi, 1996B). Frumvarpið 

fékk ekki frekari umfjöllun á þessu þingi og dagaði uppi. Ekki er hægt að sjá að nein önnur 

ástæða hafi legið að baki því en tímaskortur á vorþingi eins og áður hafði gerst í þessum 

málaflokki. Þrátt fyrir að hér hafi verið um að ræða stjórnarfrumvarp er ekki að sjá að 

breyting á lögunum hafi verið mikið áherslumál, hvorki hjá stjórn né stjórnarandstöðu.  

4.3.2 Sala fyrirtækja felld undir fasteignasölulög 

Ef til vill var ekki óeðlilegt á þessum tíma að fella fyrirtækjasölu undir fasteignasölulög, 

enda hafði skipasala verið felld undir lögin 1986. Þó er grundvallarmunur á verðmyndun 

fasteigna og verðmyndun fyrirtækja. Verðmyndun á fasteignamarkaði ræðst af þáttum eins og 

raunverði fasteigna, kaupmætti ráðstöfunartekna og framboði á lánsfjármarkaði, en verðmæti 

fyrirtækja ræðst að mestu af hagnaði þeirra. (Páll Árnason, 2010; Elmar Pálmi Lárusson, 

2010). Svipað átti við um verðlagningu skipa á þeim tíma sem þeim var bætt inn í lögin, þótt 

annað eigi við í dag. Þau voru á þessum tíma verðlögð sem fastafjármunir og verðlögð út frá 

kostnaði við að smíða þau að teknu tilliti til aldurs og ástands, framboðs og eftirspurnar. Hins 

vegar byggir verðmæti fyrirtækja að mestu á getu fyrirtækisins til þess að skapa fjármuni, en 

verðmæti fastafjármuna þess skiptir litlu máli þegar kemur að verðmati, nema hagnaður sé 

lítill sem enginn. Verðmat fyrirtækja hefur um langt árabil verið sérsvið innan viðskiptafræði 

og það þekkist ekki í nágrannalöndum að þessi viðskipti séu í umsjón fasteignasala. Ekkert er 

í skriflegum gögnum um hvers vegna þetta var gert, en í gögnum höfundar eru munnlegar 

heimildir fyrir því að hugmyndin hafi vaknað í starfshópi ráðuneytisins og að tilgangurinn 

hafi verið að koma böndum á sjoppusölu en það hugtak var á þessum tíma notað yfir sölu 

smæstu fyrirtækjanna sem sjaldnast voru rekin í sérstöku félagi. Viðmælendur höfundar voru 

sammála um að ætlunin hafi alls ekki verið sú að lögin næðu til hlutafélaga, enda séu þar til 

staðar ársreikningar til að styðjast við þegar kemur að verðmati á þeim. Þarna var 

fasteignasölum veittur einkaréttur til þess að hafa með höndum milligöngu um eigendaskipti á 

þeim fyrirtækjum sem undir lögin féllu, en það þýddi jafnframt að enginn annar hafði þá 
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heimild til að hafa milligöngu um þau, heldur ekki viðskiptafræðingar. Þau fyrirtæki sem 

undir lögin féllu voru í frumvarpinu skilgreind sem: „fyrirtæk[i] sem stunda 

virðisaukaskattsskylda starfsemi“ (Þingskjal 615/1996). Þetta orðalag var óbreytt í annarri 

útgáfu frumvarpsins, en í ódagsettri 5. útgáfu af frumvarpsdrögum í gögnum 

dómsmálaráðuneytisins var orðið „firmu“ notað í stað þess (Dómsmálaráðuneytið, e.d). Þetta 

orðalag átti eftir að taka breytingum í meðförum þingsins og átti það eftir að hafa óvæntar 

afleiðingar við næstu lagabreytingu, árið 2004.  

Til að skýra það er nauðsynlegt að gera sér grein fyrir öðrum lagabreytingum sem urðu á 

svipuðum tíma, breytingar á lögum um hlutafélög. Eitt af því sem stjórnvöld syðjast við þegar 

ákvarðanir eru teknar eru hagvísar (Kingdon, 2003). En tölur um fjölda fyrirtækja sem birtar 

eru af Hagstofunni eiga við í árslok, og eru ekki birtar fyrr en nokkuð er um liðið. Það var 

fyrst árið 2000 sem Hagstofan fór að birta tölur yfir fjölda fyrirtækja eftir rekstrarformum, en 

þá þannig að einkahlutafélög og hlutafélög voru tekin saman, en ekki sundurgreind 

(Hagtíðindi, 2000). Það hefur því verið erfitt eða ómögulegt fyrir menn að átta sig á þeim 

hröðu breytingum sem urðu á þessum árum á rekstrarformi fyrirtækja sem afleiðing af nýjum 

lögum um hlutafélög. Árið 1995 var þeim breytt á þann veg að tvö form hlutafélaga urðu til: 

Einkahlutafélög (ehf.) og hlutafélög (hf.). Í greinargerð með frumvarpi að þeirri breytingu 

segir að framlagning frumvarpsins sé þáttur í aðlögun að EES samningunum því áhersla sé í 

Efnahagsbandalaginu á að samræma lög og reglur um stærri hlutafélög og líklegt sé að 

breytingar á þeim verði tíðari en um smærri félög, því sé heppilegt að aðgreina smærri og 

stærri hlutafélög með þessum hætti, eins og sagði í greinargerð með frumvarpinu:  

Má telja að einföld löggjöf henti minni félögunum betur, einkum eftir því sem lög um stærri 
félögin verða flóknari. Stjórnendur minni félaganna og aðrir hafa þá í einum lögum allar helstu 
greinar sem snerta félögin en þurfa ekki að vega og meta hvort sumar greinar laganna eigi við 
um þau félög en aðrar ekki. (Þingskjal 100/1994) 

Eins og sjá má á Mynd 2 var einungis eitt hlutafélagaform til á Íslandi fram til ársins 1995. Í 

kjölfar lagasetningarinnar varð mikil breyting á rekstrarformi fyrirtækja því flestum 

hlutafélögum landsins var á tveimur árum breytt í einfaldara rekstrarformið, ehf., auk þess 

sem nokkuð var um að menn færðu rekstur einkastaklingsfyrirtækja og sameignarfélaga í 

einkahlutafélagaformið. Fyrir gildistöku laganna voru hlutafélög rúmlega átta þúsund talsins, 

en fækkaði hratt á árinu 1995 og voru þau orðin einungis rúmlega 800 ári eftir gildistöku 

laganna, enda voru kröfur um verulega aukið hlutafé í hlutafélögum sem áfram vildu vera hf.  
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Mynd 2 Fjöldi félaga eftir rekstrarformum 1994-1997 (Hagstofan Íslands A) 

Hlutafélagaformið (hf.) var algengast, eða um 70% af þessum fjórum algengustu 

rekstrarformum fyrirtækja í árslok 1995, en í lok árs 1996 voru þau orðin tæplega 8%. 

Einkahlutafélögin tóku alveg við sem algengasta rekstrarform fyrirtækja á skömmum tíma. 

Árið 2004 voru hf. ekki nema 3% fyrirtækja, en ehf. voru orðin yfir 80% fyrirtækja. Það 

verður að teljast afar ólíklegt að embættismönnum og stjórnmálamönnum hafi verið þessi 

þróun ljós á þeim tíma sem verið var að fjalla um orðalag frumvarps til fasteignasölulaga, á 

seinni hluta ársins 1996 og fyrri hluta ársins 1997.  Það er að minnsta kosti nokkuð ljóst af 

greinargerðum með frumvarpi um einkahlutafélög að menn sáu á þessum tíma tæplega fyrir 

að stærstu fyrirtæki landsins yrðu rekin í hlutafélagaforminu ehf. að nokkrum árum liðnum og 

eigendaskipti á þeim alfarið á hendi fasteignasala.  

4.3.3 Tilraunir þingmanna til að vernda almenning gegn svikum og okri 

Þegar frumvarpið kom fram í annað sinn var það sent allsherjarnefnd til afgreiðslu, sem 

sendi aðeins út eina umsagnarbeiðni þann 17. október 1996, til Neytendasamtakanna. 

Umsagnir bárust samt frá Lögmannafélagi Íslands og Félagi fasteignasala. Félag fasteignasala 

gerði þá athugasemd við að gerðar væru ríkari kröfur til trygginga fasteignasala en annarra 

starfsstétta, því gert var ráð fyrir að tryggingin næði til ásetningsbrota, en það var ekki eðlilegt 

að mati nefndar um starfsábyrgðartryggingar (Alþingi, 1997D). Í sama streng tók 

Lögmannafélagið sem sendi inn álit laganefndar sinnar þar sem bent var á að það væri í 
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andstöðu við meginsjónarmið í vátryggingarétti að menn gætu tryggt sig fyrir eigin 

refsiverðum ásetningsbrotum (Alþingi, 1996B). Félagið hafði einnig sent inn bréf til 

Allsherjarnefndar þann 18. apríl þar sem bent var á að mikils misræmis gætti í þessum 

málum, og að erfitt, ef ekki ómögulegt, væri að kaupa slíkar tryggingar (Lögmannafélagið, 

1996). Laganefnd félagsins taldi ákvæði um að lögin tækju til sölu fyrirtækja að ýmsu leyti 

óljós og vakti athygli á að ekki var gerður greinarmunur á hvort átt var við hlutafélag, 

sameignarfélag eða einkafyrirtæki. 

Á fundum allsherjarnefndar virðist athyglin að stærstum hluta hafa beinst að tveimur 

þáttum, starfsábyrgðartryggingum fasteignasala annars vegar og söluþóknun fasteignasala 

hins vegar. Minnihlutinn, sem samanstóð af Jóhönnu Sigurðardóttur, Ögmundi Jónassyni og 

Guðnýju Guðbjörnsdóttur, var hvorki sáttur við afnám hámarksþóknunar né breytingar á 

ákvæðum um tryggingavernd og urðu í meðförum nefndarinnar nokkur bréfaskrif milli 

ýmissa nefnda, viðskiptaráðuneytis, Vátryggingaefntirlitins, Samkeppnisstofnunar og Félags 

fasteignasala þess vegna.  Þann 12. febrúar 1997 gerði ritari allsherjarnefndar minnisblað þar 

sem teknar eru saman hinar ýmsu athugasemdir, en þar bar mest á athugasemdum um 

vátryggingaskilmála og þóknun fasteignasala (Alþingi, 908/1997). Í kjölfarið lagði 

meirihlutinn til nokkrar breytingar á frumvarpinu, þar á meðal breytingar á 1. og 3. mgr. 1. 

gr., sem miðuðu að því að ákvæðin yrðu skýrari hvað varðaði sölu á fyrirtækjum. Þannig var 

lagt til að orðunum ,,í atvinnuskyni`` yrði bætt inn í frumvarpstextann til að taka af öll tvímæli 

og einnig var lagt til að ákvæðið nái ekki einungis til fyrirtækja sem stunda 

virðisaukaskattsskylda starfsemi, heldur verði miðað við öll atvinnufyrirtæki eða eignarhluta í 

þeim, „önnur en hlutafélög“ (Alþingi, 1003/1997). Lögmannafélagið ítrekaði sína afstöðu í 

málinu hinn 7. apríl 1997 þegar það fékk senda breytingatillögu allsherjarnefndar og sagði í 

bréfi sínu:  

Laganefnd þykir rétt að benda á í þessu sambandið að hugtakið atvinnufyrirtæki er hér ekki 
skilgreint sérstaklega. Þar sem frumvarpið felur í sér vissa takmörkun á athafnafrelsi manna er 
ekki óeðlilegt að það beri sjálft með sé eins nána skilgreiningu að þessu leyti og unnt er. (Alþingi 
1997B) 

Félag fasteignasala lagði til að ákvæðið yrði skýrt á þá leið að ljóst væri að sala á öllum 

atvinnurekstri félli undir lögin: „Ýmis fyrirtæki stunda atvinnurekstur sem er ekki 

virðisaukaskattskyldur. Einnig er algengt að verið sé að selja hluta af rekstri. Að okkar mati er 

nauðsynlegt að sala á öllum atvinnurekstri falli hér undir.“ (Alþingi 121/2055.1997).  

Félag viðskiptafræðinga og hagfræðinga, sem gerði ekki athugasemdir við upphaflega 

frumvarpið, gerði loks athugasemdir í bréfi dagsettu 30. apríl 1997 (Alþingi. 121/2002; Félag 
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viðskiptafræðinga og hagfræðinga, 1997C). Í bréfinu kemur fram að félagið hafi mótmælt 

þeirri breytingu sem gerð var á lögunum árið 1986, en þau mótmæli hafi ekki verið tekin til 

greina. Engin gögn finnast um þessi mótmæli félagsins, hvorki hjá félaginu sjálfu, 

ráðuneytinu né Alþingi. Félagið fer fram á að viðskiptafræðingar verði undanþegnir prófi fyrir 

fasteignasala eins og hæstaréttar- og héraðsdómslögmenn eða: „Að öðrum kosti sé 

jafnræðisreglu fylgt, undanþágur falli niður og allir gangist undir prófið.“ (Alþingi, 1997B). 

Bendir félagið á að eðli fasteignaviðskipta hafi á undanförnum árum breyst mikið vegna 

tilkomu húsbréfakerfisins og fleiri fjármögnunarleiða í boði við fasteignakaup og því telji það 

að: 

Viðskiptafræðingar frá viðskipta- og hagfræðideild Háskóla Íslands, sérstaklega af fjármála- eða 
reikningshalds- og endurskoðunarsviði hljóti að vera mjög hæfir til þessa starfa þar sem þeir hafa 
hlotið sérhæfingu og tekið próf í ýmsum fögum sem nauðsynlegt er að kunna góð skil í þessu 
starfi. (Alþingi, 1997B) 

Ekki var gerð athugasemd við þá nýbreytni í lögunum að sala fyrirtækja félli nú undir þau. 

Einnig barst athugasemd frá Félagi fasteignasala þann 2. maí þar sem gert er að umtalsefni 

nýtt orðalag frumvarpsins og lögð áhersla á að með þeirri breytingu sé skýrt að ekki sé verið 

að: „banna fasteignasölum að ganga frá kaupsamningum um atvinnufyrirtæki, þegar kaupin er 

[sic] framkvæmd á þann veg að hlutaféð er selt...“ (Alþingi, 1997C)  

Sólveig Pétursdóttir sem mælti fyrir breytingatilögunni sagði þá m.a.: 

Einnig leggur meiri hlutinn til breytingar á 1. og 3. mgr. 1. gr., sem miða að því að ákvæðin verði 
skýrari hvað varðar sölu á fyrirtækjum. Þannig er lagt til að orðunum ,,í atvinnuskyni`` verði 
bætt inn í frumvarpstextann til að taka af öll tvímæli og einnig er lagt til að ákvæðið nái ekki 
einungis til fyrirtækja sem stunda virðisaukaskattsskylda starfsemi, heldur verði miðað við öll 
atvinnufyrirtæki eða eignarhluta í þeim, önnur en hlutafélög. (Sólveig Pétursdóttir, 1997) 

Engar umræður urðu um þetta ákvæði, en þeim mun meiri um þau atriði sem ágreiningur 

hafði verið um í nefndinni. Minnihlutinn lagði fram eigin breytingatillögur og mælti Jóhanna 

Sigurðardóttir fyrir þeim. Þær fengu ekki hljómgrunn og við 3. umræðu tók enginn úr 

meirihluta allsherjarnefndar til máls og frumvarpið var samþykkt með áorðnum breytingum.  

Í þessu ferli er ahyglisvert að hafa í huga kenningar Baumgartners og Jones (1993) um 

ímynd málefna. Þegar rýnt er í umræður þingmanna sést glöggt að tortryggni í garð 

fasteignasala virðist vera undirliggandi og svo virðist sem sú ímynd sem málefnið hafi fengið 

strax í upphafi hafi haldist allt til þessa dags. Í upphafi voru lögin sett til að vernda almenning 

fyrir óheiðarlegum mönnum, breytingar á lögunum voru í gegnum tíðina iðulega rökstuddar 

með því að hluti fasteignasala ræki fyrirtæki sín ólögleg og þessi ímynd virðist óneitanlega 

setja svip á umræður að þessu sinni.  
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4.4 Lög nr. 99/2004 

Næsta breyting á lögum um fasteignasölu bar í upphafi yfirbragð hefðbundins ferlis þar 

sem menn setjast yfir mál, leita bestu leiða og reyna að koma þeim í framkvæmd, en Kingdon 

(2003) benti á að ferli stefnumótunar væru sjaldnast svona skipulögð. Ýmislegt gerðist þó í 

ferlinu vegna aðkomu sérfræðinga, hagsmunaaðila og breytinga í meðförum þingsins, sem er 

áhugavert að skoða í fræðilegu ljósi.  

4.4.1 Stefnueinokun Félags fasteignasala 

Frumkvæði að endurskoðuninni kom frá Félagi fasteignasala og mikið samráð var haft við 

félagið við samningu frumvarpsins. Þeir notuðu enn og aftur þá innrömmun sem komin var á 

málið og óskuðu eftir endurskoðun á lögunum vegna þess „að upp hafa komið mál um 

misferli manna er starfa við þessa grein.“(Þingskjal 670/2003). Félagið lagði áherslu á að 

koma á enn frekari aðgönguhindrunum að stéttinni m. a. með því að fara fram á afnám 

undanþágu lögfræðinga, langan starfstíma á fasteignasölu og mun ítarlegra nám en áður hafði 

verið. Margir fleiri hagsmunaaðila fengu frumvarpsdrögin einnig send, en höfðu ekki 

jafnmikilar athugsemdir og Félag fasteignasala. Þeirra hagsmunir voru mun ríkari en annarra 

og þar af leiðandi hlutu þeir að beita sér af meiri krafti en aðrir hagsmunaaðilar (Baumgartner 

og Jones, 1993).  Þeir voru vel skipulagður hópur sem hafði verið duglegur að mynda tengsl 

við stjórnsýsluna og stjórnmálamenn og höfðu þess vegna komið sér í þá stöðu að vera fyrsti 

aðili sem leitað var til þegar málefnið kom á dagskrá stjórnvalda (Kingdon, 2003; Knill og 

Tosun, 2012). Félagið var á þessum tíma komið í nokkuð góða stöðu, til stóð að lögbinda 

aðild að því og það hafði átt stóran þátt í því að málið var á dagskrá stjórnvalda í þau tvö 

skipti sem lögin höfðu verið tekin til endurskoðunar. Félagið hafði tekið virkan þátt í 

samningu frumvarpsins sem varð að lögum árið 1997, en allt eru þetta merki um 

stefnueinokun (Baumgartner og Jones, 1993). Lögmannafélagið, sem áður hafði haft stöðu 

Félags fasteignasala hélt eftir sem áður áfram að gefa álit á frumvörpum, en ekki af sama 

krafti og fyrir tilkomu Félags fasteignasala. Félög lögfræðinga og viðskiptafræðinga voru hins 

vegar lítið eða ekkert sýnileg og vert að velta fyrir sér hvers vegna. Skýringin kann að vera sú 

staðreynd að vinna þessara tveggja stétta er yfirleitt ekki rekin sem sjálfstæður rekstur heldur 

eru þeir menn mun oftar en fasteignasalar, launþegar. Starfssvið þeirra eru líka mun 

fjölbreyttari og ná yfir víðari svið. Þessar stéttir voru fjölmennar og litill hluti þeirra vann við 

fasteignasölu. Menn hafa þess vegna ekki sömu einsleitu hagmuni og fasteignasalar og eins 

og fræðimenn benda á, þá er ólíklegt að þeir beiti sér af sama þunga (Baumgartner og Jones, 
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2003). Því til viðbótar virðist sem stjórnsýslan hafi gleymt þessum stéttum og félögin fengu 

sjaldnast send frumvörp til athugunar. Má ætla að félögin hafi ekki vitað af þeim breytingum 

sem fyrirhugaðar voru, enda í mörg önnur horn að líta. 

4.4.2 Fagleg endurskoðun laganna í samráði við Félag fasteignasala 

Þann 22. nóvember árið 2002 var haldinn fundur í dómsmálaráðuneytinu. Hann sátu Drífa 

Pálsdóttir, Bryndís Helgadóttir starfsmenn ráðuneytisins og Viðar Már Matthíasson prófessor. 

Á fundinum tók Viðar Már að sér að semja drög að frumvarpi til nýrra laga um sölu fasteigna, 

fyrirtækja og skipa ásamt tilheyrandi reglugerðum og skyldi verkinu lokið síðsumars 2003 

(Viðar Már Matthíasson, 2002). Vinna við frumvarpið hófst þó ekki fyrr en í upphafi árs 2003 

(Þingskjal 670/2003). Dómsmálaráðherra var þá Sólveig Pétursdóttir í þriðju ríkisstjórn 

Davíðs Oddssonar, en í maí 2003 voru kosningar til Alþingis. Í þeim tapaði 

Sjálfstæðisflokkurinn 7% fylgi, Samfylkingin og Frjálslyndi flokkurinn bættu við sig nokkru 

fylgi og fyrir lá að hægt myndi vera að mynda tveggja flokka stjórn, án þáttöku 

Sjálfstæðisflokks. Þrátt fyrir það ákváðu Framsóknarmenn að halda áfram samstarfi við 

Sjálfstæðismenn og sömdu um að formaður flokksins tæki við sem forsætisráðherra árið 

2004. Við tók fjórða ríkisstjórn Davíðs Oddssonar, með þeirri breytingu m.a. að Björn 

Bjarnason tók sæti dómsmálaráðherra og gegndi því embætti í sex ár eða fram til ársins 2009 

(Stjórnarráð Íslands, (e.d)). Þessi mannabreyting varð þó ekki til að tefja málið, eins og oft 

hafði gerst.  Frekar virðist sem við ráðherraskipti hafa opnast stefnugluggi, því Björn tók 

málið upp á sína dagskrá og keyrði í gegn stjórnarfrumvarp skömmu síðar (Kingdon, 2003).  

Drög að frumvarpi lágu fyrir um mitt sumar 2003, en haft var samráð við Félag 

fasteignasala og „eftir atvikum önnur samtök“ (Viðar Már Matthíasson, 2002) auk þess sem 

Sigurður Helgi Guðjónsson hrl. og formaður Húseigendafélagsins kom að gerð frumvarpsins 

sem sérfræðingur (Húseigendafélagið, 2003). Eru í greinargerð með frumvarpinu talin nokkur 

atriði sem ástæða þótti til að taka til sérstakrar skoðunar, en það eru leppun, menntun og 

reynsla fasteignasala, tryggingamál, skjalagerð og eftirlit með störfum þeirra. Rakið er ferli að 

samningu lagafrumvarpsins og greint frá því samráði sem haft var við Félag fasteignasala við 

samningu frumvarpsins (Þingskjal 670/2003; Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 2003). Einnig 

var haft samráð við fleiri hagsmunaaðila og skrifaði höfundur frumvarpsins greinargerð til 

ráðuneytisins þar sem hann tók saman sjónarmið þeirra og gerði athugasemdir við þau 

(Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 2003; Viðar Már Matthíasson, 2003). 
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Frumvarpsdrögin voru því næst send ýmsum fleiri aðilum til umsagnar, meðal annars 

Alþýðusambandi Íslands, Bændasamtökunum, Dómarafélagi Íslands, Félagi fasteignasala, 

Húseigendafélaginu, Landssamtökum íslenskra útvegsmanna, Samtökum atvinnulífsins, 

Samtökum iðnaðarins, nokkrum tryggingafélögum og ráðuneytum. Hvorki Lögfræðingafélag 

Íslands né Félag viðskiptafræðinga og hagfræðinga fengu það sent. Athyglisvert er að í 

nokkrum umsagnanna ber á fremur neikvæðu viðhorfi til stéttar fasteignasala og virðist ímynd 

þeirra lítið hafa breyst til batnaðar frá því lög voru fyrst sett um stéttina (Húseigendafélagið, 

2004). Félag fasteignasala virðist enda ekki hafa barist gegn þessari mynd, heldur frekar nýtt 

hana í því skyni að fá stærra hlutverk, sérstaklega í eftirliti með fasteignasölum (Alþingi, 

2004). Til viðbótar kemur fram í gögnum ráðuneytisins að ráðuneytisstarfsmenn hafi komið 

„ýmsum tillögum til breytinga á framfæri við Viðar Má, sem hann hefur nánast 

undantekningalaust fellt í frumvarpsdrögin.“ (Drífa Pálsdóttir, 2003). En eins og Knill og 

Tosun (2012) benda á eru starfsmenn ráðuneyta oft í góðri aðstöðu til að koma 

uppáhaldslausnum sínum af uppkastsdagskrá yfir í ákvörðunardagskrá. 

4.4.3 Tillögur um stífari aðgönguhindranir að stétt fasteignasala  

Félag fasteignasala lagði til að ákvæði 1. gr. laganna yrði breytt á þann veg að orðin „í 

atvinnuskyni“ yrðu felld út. Fram kemur að félagið rökstyðji þetta ítarlega „einkum með vísan 

til þess að viðskiptin séu svo sérhæfð að aðrir geti ekki annast þau...“ (Þingskjal 670/2003), 

orðalag sem gefur til kynna að málið sé mjög flókið og ekki fyrir hvern sem er að fjalla um 

það (Baumgartner og Jones, 1993). Þá er lagt til í athugasemdum Félags fasteignasala að 

heimild lögmanna verði afnumin vegna þess að nokkuð hafi borið á því að lögmenn hafi 

leppað rekstur fasteignasölu. Athugasemd félagsins varðandi undanþágu lögmanna var svarað 

af höfundi greinargerðarinnar: „Sérstök rök þurfa að vera til þess að skerða heimildir 

starfsstéttar með þeim hætti sem lagt er til. Er ekki unnt að fallast á að þau rök séu fyrir 

hendi.“ (Þingskjal 670/2003). Það má spyrja sig hvort þau rök hafi nokkuð verið fyrir hendi 

þegar lögfræðingar og viðskiptafræðingar voru sviptir sinni undanþágu árið 1986. 

Lögmannafélagið brást við þessu með því að mótmæla harðlega slíkum hugmyndum  

Félag fasteignasala lagði einnig til að starfsþjálfun yrði lengd töluvert frá því sem gert var 

ráð fyrir í frumvarpinu. Þar var gerð tillaga um 12 mánaða ráðningartíma sem skilyrði fyrir 

því að þreyta prófraun, en félagið lagði til að sá tími yrði lengdur í 18 mánuði og að auki 

myndu líða aðrir 18 mánuðir eftir próf áður en löggilding verði veitt. Á það fellst höfundur 
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frumvarpsins ekki og segir: „Þess ber að gæta að gera skilyrðin ekki strangari en þörf krefur 

og gæta þess að loka ekki starfsstéttinni.“ (Þingskjal 670/2003). 

4.4.4 Afmörkun einkaréttar fasteignasala til sölu fyrirtækja 

Lögmannafélag Íslands gerði einnig athugasemdir. Þá fyrri, að rétt væri að afmarka nánar 

reglur um rétt til sölu hluta í fyrirtækjum því það sé algengur hluti af starfi lögmanna, 

endurskoðenda og fjármálafyrirtækja. Um það segir höfundur frumvarpsins: „Ábending LMFÍ 

er réttmæt. Það er vandasamt að greina að fullu á milli einkaréttar fasteignasala til 

fyrirtækjasölu og réttar annarra, eins og lögmanna og fjármálafyrirtækja til þess að hafa 

milligöngu um slíka sölu“.(Þingskjal 670/2003).   

Samtök banka og verðbréfafyrirtækja vekja athygli á því að fjármálafyrirtæki hafi heimild í 

lögum nr. 161/2002 til þess að veita þjónustu varðandi samruna og sölu fyrirtækja og leggja 

áherslu á að nauðsynlegt sé að skýra hin nýju lög þannig að þeim verði áfram heimilt að hafa 

með höndum sölu hluta í einkahlutafélögum eins og öðrum félögum. Þessu svarar höfundur á 

þann veg að hann hafi leitast við að draga mörkin skýrar í greinargerðinni.  

Í upphafi greinargerðarinnar segist höfundur leitast við að afmarka það svið sem 

einkaréttur fasteignasala tekur til og tekur fram að lögskýringareglur leiði til þess að velja eigi 

þrengri kostinn, ef um fleiri en einn er að ræða: „Getur einkaréttur til starfa vart verið 

víðtækari en ótvírætt leiðir af lögum.“ (Þingskjal 670/2003). Hins vegar er í frumvarpinu gerð 

tillaga um rýmkun á einkaréttinum með því að fella niður orðin „í atvinnuskyni“. Í 

athugasemdum við einstakar greinar frumvarpsins er ítarlega fjallað um breytingar á 1. gr. 

laganna og þar er reynt að rekja þær breytingar sem gerðar voru á henni með lögum nr. 

54/1997 þegar einkarétturinn var rýmkaður og látinn taka til sölu á atvinnufyrirtækjum og 

bendir á að sú breyting hafi fyrst og fremst verið rökstudd með vísan í neytendasjónarmið 

(Þingskjal 670/2003). Þannig sé þörf á því að þeir sem annist slík viðskipti hafi opinbera 

starfsviðurkenningu og „beri ábyrgð á að þannig sé að samningsgerð staðið að hagsmunir 

beggja séu tryggðir“ (Alþingistíðindi 1996-1997). Ekki er laust við að hægt sé að velta upp 

þeirri spurningu hvort ekki felist einhvers konar opinber starfsviðurkenning í lögverndun 

starfsheita, eins og til dæmis gildir um lögfræðinga, viðskipta- og hagfræðinga. Einnig má 

spyrja hvort fyrirtæki séu yfirhöfuð neytendavara og kaupendur þeirra því skilgreindir sem 

neytendur, eða hvort kaupendur fyrirtækja séu fjárfestar, en um þá gilda almennt ekki reglur 

um neytendavernd. Höfundur frumvarpsins bendir á að lagatextinn sé ekki sérstaklega skýrður 
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og til dæmis sé ekki tekið af skarið um hvort sala á hlut í einkahlutafélagi falli undir 

einkaréttinn. Hann reifar lagatækileg atriði og kemst að lokum að niðurstöðu: 

Það sem veldur fyrst og fremst vafa um mörk einkaréttar fasteignasala er sala fyrirtækja sem 
rekin eru af einkahlutafélögum. Telja verður að meginreglan hljóti að vera sú að sala á hlutum í 
einkahlutafélagi, sérstaklega þegar allir hlutir í því eru seldir og markmiðið er að fram fari 
eigendaskipti að fasteign eða fyrirtæki, falli undir einkarétt fasteignasala, og teldist ekki 
verðbréfaviðskipti. Er það m.a. vegna þess að fjármálagerningur er samheiti yfir það sem í 
frumvarpi því er varð að lögum nr. 33/2003 er nefnt afurð á fjármálamarkaði og vandséð að 
hlutur í einkahlutafélagi geti fallið þar undir....Einnig verður að miða við að orðið hlutafélag í 
niðurlagi 1. mgr. taki ekki til einkahlutafélaga. (Þingskjal 670/2003). 

Það er síðasta setningin sem kann að orka hvað mest tvímælis. Í texta laganna frá 1997 

stendur ekki orðið „hlutafélag“, heldur orðið „hlutafélaga“ en það er að sjálfsögðu fleirtala 

orðsins hlutafélag. Þegar rakinn hefur verið aðdragandi að því að fyrirtækjum var bætt inn og 

rætt við marga þeirra aðila sem að því máli komu þá er nokkuð einsýnt að ætlunin var aldrei 

að lögin frá 1997 tækju til neinna hlutafélaga. Þá snýr höfundur sér að því að skýra nánar í 

hverju einkarétturinn sé fólginn, „þ.e. hvaða starfsemi falli undir hann“ en það er ekki skýrt 

sérstaklega í lagatextanum. Höfundur telur að einkarétturinn verði ekki skýrður öðruvísi en 

svo að hann taki líka til undirbúnings að viðskiptunum, m.a. auglýsinga og kynninga á 

eignum, skjalagerð í slíkum viðskiptum og „ráðgjafar sem tengist þeim og fleira.“ (Þingskjal 

670/2003). Þarna er ekki laust við að höfundur komist í raun í mótsögn við það sem hann áður 

segir í greinargerðinni, að einkaréttur til starfa geti samkvæmt lögskýringareglum ekki verið 

víðtækari en ótvírætt leiðir af lögum.  

Á þeim tíma sem liðinn var frá því síðustu lög voru sett árið 1997 hafði hlutafélögum 

fjölgað enn meira og voru árið 2004 orðin rúmlega 22 þúsund og yfir 32 þúsund í árslok 2014 

eins og sjá má á Mynd 3. Af 300 stærstu fyrirtækjunum var 91 einkahlutafélag í árslok 2004 

eða tæpur þriðjungur. Þegar endurskoðun laganna hófst árið 2007 voru 103 einkahlutafélög 

meðal 300 stærstu fyrirtækjanna og í árslok 2014, rétt fyrir síðustu lagabreytinguvar þetta 

hlutfall orðið tæp 50% (Jón G. Hauksson, 2004, 2007, 2014). Menntun og þekking 

fasteignasala var og er ekki þannig háttað að ráðgjöf um eigendaskipti fyrirtækja sé á þeirra 

valdi eins og menn gerðu sér síðar grein fyrir (Þingskjal 769/2010). Það skaut því nokkuð 

skökku við að með samþykkt frumvarpsins höfðu viðskiptafræðingar ekki lengur heimild til 

að vinna við ráðgjöf á þessu sviði, heldur var það einkaréttur fasteignasala eins og það var 

skilgreint í lögum (Lög nr. 99/2004). 
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Mynd 3 Fjöldi félaga eftir rekstrarformum 1994-97, 2004, 2007, 2014 (Hagstofa Íslands A) 

Í frumvarpinu voru einnig gerðar veigamiklar breytingar á skilyrðum til þess að geta hlotið 

löggildingu sem fasteignasali og voru þær í 3. og 4. gr. frumvarpsins. Þar er helst til að telja 

nú var skylda að sitja námskeið, en það var samkvæmt reglugerð fjögurra anna, til að geta 

þreytt próf. Þá þurfti að ljúka tólf mánaða starfstíma hjá starfandi faseignasala til að fá setu á 

námskeiðinu, auk þess sem stúdentspróf eða sambærileg menntun var gerð að lágmarkskröfu. 

Markmiðið er sagt vera „að efla menntun fasteignasala og leitast við að tryggja að þeir hafi 

einnig lágmarksstarfsreynslu við fasteignasölu áður en þeir fá löggildingu sem slíkir.“ 

(Þingskjal 670/2003). Í Viðauka III má sjá yfirlit yfir námsefni til prófs samkvæmt 

reglugerðum sem settar voru 1987, 2001 og 2004, en ekki er hægt að greina ýkja miklar 

breytingar á því í fljótu bragði. Óneitanlega höfðu þessi nýju lagaákvæði þau áhrif að 

fasteignasalar sjálfir höfðu sjálfir alfarið í hendi sér hverjir og hve margir fengju aðgang að 

stéttinni. Afleiðingin er væntanlega sú að gera stéttina einsleitari og á sama tíma að draga úr 

samkeppni meðal fasteignasala vegna fyrirsjáanlegrar fækkunar og það ætti að öðru óbreyttu 

að leiða til hærra verðs á þjónustu þeirra (Baumgartner og Jones,1993). 

Í frumvarpinu var gert ráð fyrir mjög auknu eftirliti með störfum fasteignasala og var sett á 

laggirnar sérstök stjórnsýslunefnd til að hafa eftirlit með að lögunum væri framfylgt og hafði 

hún víðtækar heimildir til eftirlits, áminninga og sviptingar löggildingar. Í henni áttu sæti tveir 

fulltrúar Félags fasteignasala, eins og reyndar í prófnefndinni sem sá um prófanir og afgreiddu 
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þeir undaþágubeiðnir sem það varðaði. Í frumvarpinu átti nefndin að tilheyra Félagi 

fasteignasala sem átti að sjá henni fyrir starfsmanni. Vegna þessa var sett ákvæði um 

skylduaðild að félaginu og tekið fram að vegna þessa veigamikla hlutverks félagsins, bryti 

hún ekki í bága við félagafrelsisákvæði stjórnarskrárinnar.  

Eins og áður hefur verið rakið, þá var ágreiningur í þinginu fyrst og fremst um fyrirhugaða 

skylduaðild, starfsábyrgðir og tryggingar, fyrirkomulag með fjárvörslum, tilhögun eftirlits 

með fasteignasölum og staða fyrirhugaðrar eftirlitsnefndar. Í meðförum allsherjarnefndar tók 

frumvarpið þeim breytingum að eftirlitsnefndin var aðskilin frá Félagi fasteignasala og við 

það hurfu rök fyrir skylduaðild að félaginu. Það yfirsást mönnum hins vegar og því varð það 

ákvæði að lögum. Skylduaðildin var hins vegar álitin brjóta í bága við félagafrelsisákvæði 

stjórnarskrárinnar bæði í héraði og hæstarétti og var að lokum felld niður með lögum nr. 

70/2015 (Héraðsdómur Reykjavíkur, 2013; Hæstiréttur Íslands, 2014; Lög nr. 70/2015) 

Samþykki frumvarpsins hafði aðra óvænta niðurstöðu í för með sér sem löggjafinn átti 

einnig eftir að falla frá í næstu lögum sem samþykkt voru árið 2015. Þar sem búið var að 

skilgreina að ráðgjöf um sölu einkahlutafélaga félli undir lögin og væri þar með einkaréttur 

fasteignasala í greinargerðinni, leit eftirlitsnefnd Félags fasteignasala svo á að 

viðskiptafræðingar sem við það vildu starfa hefðu ekki heimild til starfa á því sviði. Þeir 

þurftu því að finna sér starf á fasteignasölu í eitt ár, sækja að þeim tíma loknum tveggja vetra 

námskeið, þar sem var 80% mætingarskylda, og kostaði á þessum tíma 800.000 kr (Reglugerð 

837/2004). Ferlið tók þrjú ár, með tilheyrandi tekjutapi vegna skyldumætingarinnar, auk beins 

kostnaðar við námið.  Með því var í reynd verið að útiloka þá stétt frá ráðgjöf um þetta 

viðfangsefni, sem þó heyrir ótvírætt undir fræða- og starfssvið þeirra. Eftir stóð að undanþága 

lögmanna til próftöku var enn í gildi, en hún var afnumin með lögum nr. 70/2015. 

Í lögum 99/2004 var bráðabirgðaákvæði um að endurskoða skyldi lögin fyrir 1. janúar 

2008. Við endurskoðunina skyldi sérstaklega athuga hvort ástæða væri til að mæla áfram með 

skylduaðild að Félagi fasteignasala, hvort það eftirlitskerfi sem komið var á með lögunum 

næði þeim markmiðum sem stefnt var að og hvort ástæða væri til að lækka það gjald sem lagt 

var á fasteignasala til að standa straum af kostnaði við eftirlitsnefndina (Þingskjal 841/2008).  

4.4.5 Lög stangast á við stjórnarskrárvarinn rétt manna til að standa utan félaga 

Þann 8. október 2004 barst Umboðsmanni Alþingis kvörtun vegna 100.000 kr. árgjalds 

sem lagt var á fasteignasala til að standa straum af starfi eftirlitsnefndarinnar og 90.000 kr. 

árgjalds sem Félag fasteignasala innheimti (Umboðsmaður Alþingis, 2006). Umboðsmaður 
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hóf rannsókn á málinu og að henni lokinni taldi hann ekki ástæðu til að gera athugasemd við 

eftirlitsgjaldið en ákvað í kjölfar athugunar sinnar að taka að eigin frumkvæði til skoðunar 

ákvæði 18. gr. laganna, en hún lýtur að skylduaðildinni. Skoðun Umboðsmanns Alþingis lauk 

með áliti þann 13. júlí 2006 og komst hann að þeirri niðurstöðu að vafi léki á því að 

skylduaðild að Félagi fasteignasala samræmdist félagafrelsisákvæði stjórnarskrárinnar. Segir 

orðrétt á áliti Umboðsmanns:  

...í ljósi þeirra breytinga sem gerðar voru við meðferð Alþingis á frumvarpi því er síðar varð að 
lögum nr. 99/2004, um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, leiki vafi á því hvort þau verkefni 
Félags fasteignasala, sem kveðið er á um í lögum nr. 99/2004 og eftir stóðu eftir breytingarnar, 
feli í sér að uppfyllt sé skilyrði það sem 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar setur, þ.e. að 
skylduaðild sé nauðsynleg til að félag geti sinnt lögmæltu hlutverki vegna almannahagsmuna. 
(Umboðsmaður Alþingis, 2006). 

4.4.6 Endurskoðun laganna frá árinu 2004 lauk árið 2015 

Endurskoðun laga nr. 99/2004 hófst árið 2007, en því ferli lauk ekki fyrr en ný lög voru 

samþykkt sumarið 2015 (Þingskjal 841/2008; Þingskjal 234/2014). Á því tímabili voru lögð 

fram sex frumvörp til breytinga á lögunum og breyttist innihald frumvarpanna töluvert á 

þessu tímabili, sérstaklega hvað varðar ofangreind þrjú atriði. Greina má bresti í 

stefnueinokun Félags fasteignasala á þessum tíma, með því að áhugi annarra á málefninu jókst 

(Baumgartner og Jones, 1993). Aðrir aðilar voru samt ekki sama sterka vettvang að byggja á 

og fasteignasalar sem höfðu haft tryggar tekjur með skylduaðildinni. Barátta þeirra virðist að 

stærstum hluta hafa snúið að því að reyna að koma í veg fyrir afnám hennar. 

Hæstarréttardómur sem féll árið 2014 virðist hafa skorið úr um málið (Knill og Tosun, 2012).  

Þótt málið hafi í raun verið á dagskrá ráðuneyta og ríkisstjórna öll árin og flest árin komist 

inn á þing í frumvarpsformi og þar með oft komist á ákvörðunardagskrá (Knill og Tosun, 

2012), þá fengu frumvörpin ekki afgreiðslu þingsins og má telja líklegt að tvennt hafi aðallega 

valdið því. Annars vegar efnahagshrunið árið 2008, en það er þekkt að mál komast oft á 

dagskrá og hverfa svo af henni. Eins getur takmörkuð afkastageta kerfisins og samkeppni við 

önnur brýnni mál orðið til þess að mál komast ekki á  dagskrá og klárast ekki (Kingdon, 

2003). Hins vegar er ljóst m.a. af umræðum við afgreiðslu frumvarpana sem lögð voru fram 

að Félag fasteignasala var mjög mótfallið þeim breytingum sem fyrirhugaðar voru, 

sérstaklega niðurfellingu skylduaðildarinnar (Þingskjal 579/2012; Þingskjal 234/2014).  

Líklegt er að það hafi komið í veg fyrir framgang málsins, en Kingdon (2003) benti á að oftast 

birtast áhrif hagsmunahópa einmitt í því.  
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Það kemur ekki á óvart að með nýjum lögum var skylduaðild að félaginu var felld niður og 

einnig að sala fyrirtækja heyrði ekki lengur undir þau. Báðar þessar breytingar höfðu verið í 

frumvarpsdrögum um nokkurn tíma. Óvæntari var sú breyting að lögmenn misstu, með nýjum 

lögum, alfarið undanþágu sem þeir alltaf höfðu haft til próftöku og eru nú jafnsettir öðrum. Sú 

breyting varð í meðförum efnahags- og viðskiptanefndar á síðustu stigum málsins og 

hagmunaaðilar fengu þar af leiðandi ekki tækifæri til að gera athugasemdir við það. Það eru 

nokkuð merkileg endalok á sögu sem hófst með því að opnaður var aðgangur fyrir ólöglærða 

á þessu afmarkaða starfssviði lögmanna fyrir tæpum 80 árum. Uppi hafa verið raddir um að 

ákvæði þetta stríði gegn atvinnufrelsi manna, en Stjórnarskrá lýðveldisins setur löggjafanum 

nokkuð þröngar skorður í þeim efnum (Jón Oddsson, 1975; Þingskjal 670/2003). Á það 

verður ekki lagt mat hér. Eftir stendur að allir sem vilja stunda fasteignasölu þurfa að ráða sig 

í vinnu í eitt ár og eru skyldaðir til að stunda tveggja anna nám áður en próf er þreytt. Óvíst er 

hvort ný reglugerð mun fella niður þá mætingarskyldu sem nú er, en bæði hún og starfstími á 

fasteignasölu eru sterkar aðgönguhindranir sem engin rök eru fyrir. Ekki síst þegar það er haft 

í huga að í nýjum lögum eru settar verulegar skorður við því hvaða störf fasteignasalar mega 

fela starfsmönnum sínum: 

Fasteignasala ber sjálfum að sinna þeim verkefnum sem löggilding hans nær til og ákvæði þessa 
kafla taka til. Honum er þó heimilt að fela einstaklingum sem starfa hjá honum eða félagi hans 
um fasteignasölu einstök afmörkuð verkefni við sölu einstakra eigna. Honum er þó aldrei heimilt 
að fela öðrum eftirfarandi verkefni: alla meginskjalagerð, svo sem samningu söluumboðs, gerð 
söluyfirlits, tilboðsgerð, kaupsamningsgerð og afsalsgerð, ráðgjöf til kaupanda og seljanda, setu 
á fundi þar sem kaupandi eða seljandi undirritar skjöl, gerð verðmats, skoðun fasteignar og 
fjárhagslegt uppgjör. Tilgreina skal í reglugerð hvaða störf fasteignasali má fela þeim sem ráðnir 
eru til starfa hjá honum, svo sem um störf sölumanna. (Lög nr. 70/2015) 

Vandséð er hvaða tilgangi eins árs starfstími þjónar og minnir hann um margt á fyrirkomulag 

vistabanda og iðnmenntunar miðalda. Umfang þessarar rannsóknar leyfir þó ekki ítarlega 

greiningu á því hvað liggur þarna að baki, né því sem átti sér stað í fjölmiðlum eða á bak við 

tjöldin frá setningu laganna árið 2004 fram að lagasetningunni sumarið 2015 og er það efni í 

aðra rannsókn. Í Viðauka I er ögn ítarlegri umfjöllun um frumvörpin fimm og athugasemdir 

við þau sem kann að nýtast öðrum til frekari rannsókna á því tímabili. 

5 Lokaorð 

Í þessari rannsókn hefur verið leitast við að varpa fræðilegu ljósi á breytingar á lögum um 

fasteignasölu. Með upphaflegum lögum var það ætlun löggjafans að opna á möguleika manna, 

annarra en löglærðra, til þess að hafa milligöngu um sölu fasteigna. Umræða um málaflokkinn 

fékk strax í upphafi ákveðinn tón sem enn má greina í allri orðræðu, umfjöllun fjölmiðla og í 
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stefnu stjórnvalda. Hér í þessari rannsókn hefur verið leitast við nýju ljósi á langa sögu 

lagasetninga á þessu sviði, en hún segir margt um þróun stéttar og stéttarhagmuna og hvernig 

stéttarhagsmunir koma fram í umræðu, orðræðu, því hvernig málin eru kynnt og hvernig 

málum er komið á dagskrá.  

Í upphafi var lagt af stað með spurninguna: Hvað kann að skýra þær breytingar sem orðið 

hafa á lögum um fasteignasölu? Rannsóknin hefur varpað ljósi á að fjölmargir hafa komið að 

því að móta stefnu á þessu sviði. Sérfræðingar, embættismenn, einstakir stjórnmálamenn, 

ráðherrar og hagmunaaðilar hafa allir komið málinu á dagskrá stjórnvalda á einum eða öðrum 

tíma í ferlinu og flestir hafa með einhverjum móti viljað hafa áhrif á innihald laganna, með 

misjöfnum árangri þó. Strax í upphafi var vandamálið skilgreint og sú ímynd sem varð til þá 

hefur haldist allar götur síðan. Á þeim tæpu 80 árum sem liðin eru frá fyrstu lagasetningunni 

hefur orðið til ný stétt sem þurfti að skapa sér stöðu. Umræða um málefnið hefur alltaf verið 

undir hatti neytendaverndar og áhersla verið lögð á hættur í fasteignaviðskiptum og 

óheiðarleika fasteignasölumanna. Litlar sem engar tilraunir voru gerðar til þess að 

endurskilgreina vandamálið, heldur kusu menn að nota fyrirliggjandi ímynd til að vinna 

hagmunamálum sínum framgang með ágætum árangri. Þótt nokkrum sinnum hafi komið fyrir 

að mál hafi ekki komist á dagskrá eða frumvörp ekki fengið afgreiðslu, þá hefur það yfirleitt 

helgast að því að aðstæður í stjórnmálum og efnahagsumhverfi hafa komið í veg fyrir það, 

fremur en að stjórnvöld hafi verið treg til aðgerða. Þvert á móti er athyglisvert hversu lítill 

ágreiningur hefur verið um málaflokkinn meðal stjórnmálamanna og oftar en ekki hafa 

frumvörp orðið nánast umræðulaust að lögum. Ágreiningur hefur fyrst og fremst komið fram í 

aðdraganda að frumvörpum og í umsögnum um þau. Þá má einnig greina að líklega hafa 

hagsmunasamtök komið í veg fyrir framgang málsins síðustu ár, en ekki er reynt að svara 

hvað varð til þess að ný lög voru samþykkt í júní 2015. Niðurstaðan er að fasteignasölum 

hefur tekist hafa að koma upp verulegum aðgangshindrunum sem þeir stýra að miklu leyti 

sjálfir. Fjárhagslegir hagsmunir eru töluverðir því velta á fasteignamarkaði mun hafa verið rétt 

tæpir 300 milljarðar króna árið 2014 og fer vaxandi. Fasteignasala munu vera rúmlega 300 

um þessar mundir og hefur fjölgað í stéttinni undanfarin ár. Ekki er við öðru að búast en að 

hægja muni á nýliðun í stéttinni með gildistöku nýrra laga. Það mun óhjákvæmilega leiða til 

hækkunar á verði þjónustunnar, en fasteignasalar hafa lengi haldið því fram að þóknun þeirra 

sem með því lægsta sem þekkist í nágrannalöndunum.  

Í rannsókninni var lögð áhersla á að skoða aðdraganda að lagasetningunum árin 1986, 1997 

og 2004, en í upphafi rannsóknarinnar kom í ljós að án forsögu þeirra laga var erfitt að skilja 
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þá atburðarás sem á eftir fylgdi og því var einnig leitast við að varpa ljósi á upphaflegu 

lagasetninguna árið 1938 og breytingar á þeim lögum næstu 50 árin. Ekki var gerð tilraun til 

að skoða það ferli sem hófst með endurskoðun laga nr. 99/2004 enda lauk því ekki fyrr en 

sumarið 2015. Það ferli er að mati höfundar ekki síður áhugavert rannsóknarefni, sérstaklega 

þegar haft er í huga að með nýju lögunum voru lögmenn, mjög óvænt í meðförum efnahags- 

og viðskiptanefndar, endanlega sviptir þeim undanþágum frá lögunum sem þeir höfðu alla tíð. 

Sú atburðarás verður ekki rýnd í ljósi dagskrárkenninga hér, heldur hefur hún verið sett í 

Viðauka I, ef það kynni að gagnast einhverjum við frekari rannsóknir síðar. Áhugavert kann 

einnig að vera að skoða betur hvernig kröfur til þekkingar fasteignasala hafa breyst á þeim 

tæpu 80 árum sem liðin eru frá fyrstu lagasetningunni, en ekki gafst ráðrúm til að svara því að 

fullu hér. Þá hefur engin tilraun verið gerð í þessari rannsókn að skoða misferli í 

fasteignasölu, en það hefur oft verið helsti rökstuðningur fyrir lagabreytingum á þessu sviði. 

Þrátt fyrir fullyrðingar um slíkt hefur höfundur hvergi rekst á tölulegar upplýsingar eða 

greiningar á því hversu víðtækt það vandamál hefur verið. 
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 Viðauki I - Yfirlit yfir endurskoðun laga nr. 99/2004 frá 2007 til 2014 

Endurskoðun laga nr. 99/2004 

Þann 31. maí 2007 skipaði dómsmálaráðherra þriggja manna vinnuhóp til að vinna að 

endurskoðun laganna, sérstaklega þá þætti sem kveðið var á um í bráðabirgaðákvæði laganna 

að skyldu skoðaðir, en einnig að kanna hvort ástæða væri til að breyta öðrum ákvæðum 

þeirra. Í vinnuhópinn voru skipuð þau Viðar Már Matthíasson, prófessor, sem jafnframt var 

formaður, Grétar Jónasson, löggiltur fasteignasali og framkvæmdastjóri Félags fasteignasala 

og Ólöf Embla Einarsdóttir lögfræðingur í ráðuneytinu, en í stað hennar kom fljótlega Áslaug 

Árnadóttir, settur ráðuneytisstjóri í viðskiptaráðuneytinu. Bryndís Helgadóttir, lögfræðingur 

var starfsmaður nefndarinnar. Auk þess var Sigurður Helgi Guðjónsson, hrl og formaður 

Húseigendafélagsins skipaður í vinnuhópinn sem skyldi skila tillögum sínum fyrir 1. janúar 

2008. Hópurinn skilaði tillögum sínum þann 28. desember 2007 og gerði tillögu að nýju 

frumvarpi til heildarlaga, ekki þó vegna þess að breytingartillögur væru svo umfangsmilar, 

heldur: „fyrst og fremst að heppilegra þótti að setja þær fram í heildstæðu frumvarpi en sem 

breytingatillögur við einstaka greinar.“ (Þingskjal 841/2008). Í greinargerð með frumvarpinu 

fylgir yfirlit í 19 tölusettum liðum um helstu breytingartillögur nefndarinnar. Veigamestu 

tillögurnar voru að afnema skylduaðild að Félagi fasteignasala og verulegar breytingar á námi 

fasteignasala í þá átt að gera það að sérstöku háskólanámi.  

Þann 1. janúar 2008 var málaflokkurinn fluttur til viðskiptaráðuneytis og hinn 15. janúar 

2008 skipaði viðskiptaráðherra, Björgvin G. Sigurðssson, nefnd til að ljúka tillögugerð um 

breytingar á lögunum. Í henni sátu þeir þrír sem áður sátu í nefnd dómsmálaráðherra: Viðar 

Már Matthíasson, Grétar Jónasson og Sigurður Helgi Guðjónsson, en starfsmaður 

nefndarinnar var Hjálmar Blöndal Guðjónsson, viðskiptalögfræðingur. Áslaug Árnadóttir sat 

einnig fundi nefndarinnar. Nefndin gerði nokkrar beytingar á fyrri tillögum, þær helstar að 

minnka umfang þeirrar menntunar sem gert var ráð fyrir, en hún skyldi þó enn vera í höndum 

háskóla og einnig gerði nefndin tillögu um að afmarka betur einkarétt fasteignasala til sölu 

fyrirtækja með því að afnema einkarétt fasteignasala til að selja fyrirtæki, nema þau minnstu. 

Þá var gerð tillaga um að lækka fjárhæð eftirlitsgjalds auk þess sem gert var ráð fyrir að 

innheimta gjaldsins skyldi falla niður í tvö ár vegna þess að miklar innstæður höfðu safnast í 

sjóð og þótti eðlilegt að gengið yrði á þá sjóði. Að lokum voru gerðar tillögur um breytingar á 

kærunefnd. 
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Frumvarp 1 - 540. mál lagafrumvarp á 135. löggjafarþingi 2007-2008. 

Frumvarpið var lagt fram þann 7. apríl 2008 af viðskiptaráðherra og hlaut stutta fyrstu 

umræðu og var sent til viðskiptanefndar sem sendi umsagnarbeiðnir 15. apríl 2008 til 26 aðila. 

Hvorki Félag viðskiptafræðinga og hagfræðinga né Kjarafélag viðskipta- og hagfræðinga voru 

meðal þeirra sem fengu umsagnarbeiðnir. Tólf aðilar skiluðu inn umsögnum og þrír aðilar 

sendu inn erindi. Í Viðauka II er yfirlit yfir sendar umsagnarbeiðnir og innsendar 

athugasemdir við frumvörp til nýrra heildarlaga um fasteignasölu frá 2008-2014. Í umsögn 

Félags fasteignasala koma fram fimm atriði sem félagið „telur mjög brýnt að Alþingi taki til 

ítarlegrar umræðu og skoðunar“ (Alþingi, 2008A) auk nokkurra annarra sem félagið taldi 

einnig nauðsynlegt að hugað yrði að. Atriðin fimm gengu út á að skýra hvort verktaka 

starfsfólks á fasteignasölum væri heimil, hvaða störf fasteignasala væri heimilt að láta 

starfsfólk sitt sinna og nauðsyn þess að eftirlitsnefnd og kærunefnd starfi innan Félags 

fasteignasala, en ekki sjálfstætt og bent var á fyrirkomulag hjá LMFÍ sem æskilega fyrirmynd. 

Að lokum taldi félagið að með niðurfellingu skylduaðildar að félaginu 

 „sé ljóst að gengið er í öfuga átt við markmið þau sem lögin setja um hagsmuni neytenda og 
hætt við að hagsmunir almennings verði engan veginn jafn tryggir og áður. Fram hefur komið 
ítrekað að skylduaðild sé felld niður vegna pólitískra sjónarmiða en þar búi lagaleg sjónarmið 
ekki að baki enda vandalaust að hafa skylduaðild til staðar á lögfræðilegum grunni m.a. vegna 
þungra raka um almannahagsmuni. LMFÍ er skylduaðildarfélag og ekki hefur verið deilt um þá 
framkvæmd og þá stöðu sem LMFÍ hefur við eftirlit með félagsmönnum sínum en þar hefur 
verið um farsæla skipan að ræða.“ (Alþingi, 2008A) 

Samtök atvinnulífsins og samtök fjármálafyrirtækja skiluðu sameiginlegri umsögn þar sem 

þau leggja til að einkaréttur fasteignasala til að hafa milligöngu um kaup og sölu fyrirtækja sé 

afnuminn með öllu. Samtökin telja að sú leið sem farin er í frumvarpinu:  

sé til þess fallin að mismuna fyrirtækjum á óeðlilegan hátt eftir stærð þeirra. Þannig verður ekki 
séð að nokkur rök séu fyrir því að stærri fyrirtæki hafi val um það hvort þau leiti til 
fjármálafyrirtækis eða fasteignasala varðandi milligöngu um sölu, en að minni fyrirtæki hafi ekki 
sama val. (Alþingi, 2008B) 

Lögðu samtökin til að einkaréttur fasteignasala væri afnuminn með öllu hvað fyrirtæki varðar. 

Formaður Eftirlitsnefndar félags fasteignasala sendi inn athugasemdir í eigin nafni, en meðal 

athugasemda hans var að mæla með því að einkaréttur fasteignasala til að selja fyrirtæki væri 

afnuminn með öllu (Alþingi, 2008C). Alþýðusamband Íslands gerði athugasemdir varðandi 

upphæð þóknunar fasteignasala, Matsmannafélag Íslands benti á að rétt væri að 

ástandsskýrslur yrðu reglulegur þáttur í fasteignaviðskiptum og Neytendasamtökin höfðu 

ýmsar athugasemdir við nám fasteignasala, störf sölumanna, virðisaukaskatt á þóknun, 
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vanhæfi fasteignasala í að selja eignir ættingja og einnig um kærunefndina. Frumvarpið fékk 

ekki afgreiðslu í nefndinni og kom aldrei til annarrar umræðu.  

Þann 28. nóvember 2008 skrifuðu Félag fasteignasala, Neytendasamtökin og 

Húseigendafélagið sameiginlega bréf til viðskiptaráðherra þar sem gerðar voru margvíslega 

athugasemdir við frumvarpið (Alþingi, 2010B). 

Lög nr. 18/2009 

Á næsta þingi, 136. löggjafarþingi, leit frumvarpið aldrei dagsins ljós, en þar var hins vegar 

lagt fram frumvarp um breytingu á lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004, 

með síðari breytingum, en efni þess var að fella niður eftirlitsgjaldið það árið. Í greinargerð 

með því sagði:  

Með hliðsjón af því ástandi sem nú ríkir, þar sem sala fasteigna hefur m.a. stórlega minnkað, er 
með frumvarpi þessu lagt til að gjaldið verði ekki innheimt á árinu 2009. Nú stendur yfir 
heildarendurskoðun á lögunum og er gert ráð fyrir að frumvarp í þeim efnum verði lagt fram á 
Alþingi næsta vetur. (Þingskjal 626/2009) 

Frumvarpið fór umræðulaust í gegn um þingið og varð að lögum 16. mars 2009 með 39 

samhljóða atkvæðum.  

Frumvarp 2. - 448. mál lagafrumvarp á 138. löggjafarþingi 2009-2010 

Það var tæpu ári síðar, þann 8. mars 2009, að frumvarpið var lagt fram aftur, nú af efnahags- 

og viðskiptaráðherra Gylfa Magnússyni (Þingskjal 769/2010). Frumvarpið var að mestu leyti 

óbreytt frá fyrra frumvarpi, en þó voru gerðar á því einhverjar orðalgsbreytingar til að 

samræmast svokallaðri þjónustutilskipun Evrópusambandsins. Auk þess var gerð sú breytinga 

að „fallið er frá þeim ströngu reglum sem gilt hafa og eignahaldið gefið frjálst... en ekki 

verður lengur skilyrði að aðeins fasteignasali geti verið eigandi fasteignasölu og að hann verði 

sjálfur að starfa þar.“ 

Frumvarpið var tekið til 1. umræðu 16. mars og gekk til viðskiptanefndar sama dag. 

Umsagnarbeiðnir nefndarinnar voru sendar 36 aðilum að þessu sinni. Félagi 

viðskiptafræðinga og hagfræðinga var ekki send umsagnarbeiðni, en Kjarafélag viðskipta- og 

hagfræðinga sendi inn athugasemdir við núgildandi lög til formanns nefndarinnar, Lilju 

Mósesdóttur. Félagið gerði athugasemdir við námskröfur til lögildingar fasteignasala og segir 

í athugasemdunum þess:  

Nám í viðskiptafræði felur í sér stóran hluta af því námsefni sem kennt er í 90 eininga námi 
fasteignasala. Félagið telur það því fráleita kröfu til viðskiptafræðinga að þeir leggi á sig tveggja 
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vetra námskeið um fasteignasölu þar sem krafist er 80% mætingar. Ekki er hægt að leggja að 
jöfnu sérþekkingu viðskiptafræðings og annarra sem ekki hafa þá menntun á námsefni um 
fasteignasölu. Látum vera að gerð sé sú krafa að viðskiptafræðingar þreyti próf til að fá 
löggildingu sem fasteignasalar. Krafa um 90 eininga nám í viðbót við viðskiptafræðinám vegur 
gróflega að a.m.k. þriggja ára námi viðskiptafræðings og jafnvel framhaldsnámi þar að auki. 
(Alþingi, 2010A) 

Auk þess gerði félagið athugasemd við að fasteignasalar hafa einkarétt til ráðgjafar við 

eigendaskipti atvinnufyrirtækja samkvæmt gildandi lögum. Sagði í athugasemdum félagsins:  

Viðskiptafræðingar hafa um árabil sinnt ýmis konar ráðgjöf til eigenda atvinnufyrirtækja ásamt 
verðmati. Fráleitt er að menntun og reynsla fasteignasala almennt komi í stað þeirrar 
sérfræðiþekkingar sem viðskiptafræðingar búa yfir varðandi mat og sölu á atvinnufyrírtækjum. 
KVH telur einkaréttinn stóran ágalla á lögunum og rýra verk- og starfssvið lögverndaðrar stéttar 
viðskiptafræðinga. (Alþingi, 2010A) 

Sex efnislegar athugasemdir við frumvarpið bárust viðskiptanefnd og tvö innsend erindi frá 

einstaklingum. Efnislegar umsagnir voru frá Félagi fasteignasala, Neytendasamtökunum, 

Neytendastofu, Samkeppniseftirlitinu, Samtökum atvinnulífsins og Viðskiptaráði Íslands. Í 

upphafi umsagnar Félags fasteignasala, sem er 28 blaðsíður segir: 

Rétt er að vekja athygli á að frumvarpið var unnið fyrir hrunið og ber með margvislegum hætti 
keim af því vinnulagi sem því miður bar of mikið á á þeim tíma. Þannig var lítið hlustað á ráð 
þeirra sem gerst þekkja til mála og brýnum athugasemdum vísað á bug án nánast nokkurrar 
umræðu. Af þessu skapaðist frumvarp sem keyrt var áfram án þess að sá metnaður sem 
íramkvæmdavaldið þarf að sýna við vinnu að undirbúningi brýnna úrbóta mikilvægs 
neytendafrumvarps hafi verið til staðar. Vinnulagið var þannig mjög í anda þess sem 
rannsóknarnefnd Alþingis hefur sett fram harða gagnrýni á. (Alþingi, 2010B) 

Síðan nefnir félagið nokkur atriði sem það gerir helst athugasemdir við. Í fyrsta lagi telur 

félagið að margháttuð vandamál hafi skapast á undanförnum árum þar sem óljóst sé hvaða 

störf fasteignasalar mega fela starfsmönnum sínum. Í öðru lagi er gerð athugasemd við 

verktöku á fasteignasölum og vísað til athugasemda í bréfi sem Félagið sendi 

viðskiptaráðherra árið 2008 ásamt Neytendasamtökunum og Húseigendafélginu.. Í þriðja lagi 

segir að viðskiptaráðuneytið hafi haldið því „afdráttarlaust fram að fella þyrfti skylduaðild 

brott þar eð þingmenn myndu ekki samþykkja áframhald skylduaðildar auk þess sem 

hugsanlega væri um að ræða brot gagnvart stjómarskrá.“ (Alþingi, 2010B). Félagið telur að 

með brottfellingu skylduaðilar sé jafnfram afnumin skylda fasteignasala til að fylgja ströngum 

siðareglum, eftirlit með því að þeir fari að siðareglum sé fell niður og skylda félgasins til að 

tilkynna um meint brot fasteignasala til eftirlitsnefndar falli niður. Það sé mjög miður því „öll 

alvarlegustu mál sem upp hafa komið í störfum fasteignasala undanfarin ár hafa verið upplýst 

vegna þessarar lagaskyldu. (Alþingi, 2010B) Þá er bent á að breytinga sé þörf á núgildandi 

fyrirkomulagi á eftirliti með störfum fasteignasala og vísað á eftirlitskerfi endurskoðenda og 

lögmanna sem heppilegar fyrirmyndir. Að lokum er rætt um endurmenntun og menntun 
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fasteignasala, en félagið vill skylda þá til endurmenntunar, eins og gert er í lögum um 

endurskoðendur. Auk þess vill félagið gera menntun fasteignasala að þriggja ára háskólanámi, 

eins og til stóð í upphaflegum frumvarpsdrögum. Í umsögninni segir:  

Þetta var skyndilega fellt brott í lok frumvarpsvinnunar af fulltrúa viðskiptaráðuneytisins án þess 
að nokkrar haldbærar skýringar væru gefnar. Þetta var sérstakt þar sem að ráðherra hafði á árinu 
2006 sérstaklega fagnað mjög vel unnum og ítarlegum tillögum sem FF leiddi vinnu um 
varðandi endurbætt nám fasteignasala og í framahldi þess öskað eftir að þessar hugmyndir yrðu 
kynntar öllum háskólunum sem var gert. (Alþingi, 2010B) 

Auk þessara fimm atriði eru nokkur til viðbótar sem félagið vekur athygli á, meðal annars að 

eðlilegt sé að fasteignasalar hafi löggildingu sem leigumiðlarar, enda sé námsefni til þess allt 

hið sama og kennt er í námi til löggildingar um fasteignasölu. Meðfylgjandi umsögninni er 

bréfið frá 2008 og frumvarpstextinn með ítarlegum athugasemdum við einstakar greinar þess. 

Neytendasamtökin lýsa yfir vonbrigðum í umsögn sinni með að ekki sé ætlunin að lengja 

nám fasteignasala og vitnað til þess að í upphaflegum drögum hafi námið átt að vera þriggja 

ára háskólanám. Þá er lagt til að sérstakt nám verði fyrir sölumenn á fasteignasölum. 

Samtökin gera einnig athugasemdir við þóknanir fasteignasala og leggja til að reglum um 

vanhæfi í tilvikum þar sem skyldmenni eiga í hlut verði lögfest. Þá fagna samtökin því að sett 

verði á fót kærunefnd (Alþingi, 2010C). Athugasemdir Neytendastofu beinast að 

verðlagningu fasteignasala, en hún fagnar því að ætlunin sé að koma á fót kærunefnd og býðst 

til að hýsa hana (Alþingi, 2010D.) Samkeppniseftirlitið gerir ekki tillögur um breytingar, en 

fagnar því að margar breytingar frumvarpsins á núgildandi lögum styrki samkeppni (Alþingi, 

2010E). Samtök atvinnulífsins gera nokkrar athugasemdir við frumvarpið, meðal annars að 

nám til fasteignasölu þurfi að vera lengra en nú er og að fasteignasalar eigi að hafa heimild til 

að fá löggildingu sem leigumiðlarar, að skýra þurfi reglur um verktöku og telur sérstaka 

kærunefnd óþarfa. Samtökin vísa að öðru leiti til umsagnar Félags fasteignasala (Alþingi, 

2010F). Í umsögn Viðskiptaráðs segir:  

Viðskiptaráð tekur undir með því sjónarmiði greinargerðar frumvarpsins að menntun 
fasteignasala og þekking sé ekki miðuð að því að þeir geti haft sérfræðiþekkingu um sölu stærri 
atvinnufyrirtækja. Að mati ráðsins ætti hins vegar að ganga alla leið og afnema ofangreindan 
einkarétt þannig að öðrum aðilum verði gert kleift að annast milligöngu um sölu allra fyrirtækja 
óháð stærð. (Alþingi, 2010G) 

Auk þess telur ráðið óþarft að hafa áskilnað um 12 mánaða vinnutíma á síðustu 5 árum sem 

skilyrði fyrir löggildingu og leggur til að ákvæðið verði fellt niður. Þá er lagt til að 

eftirlitsgjaldið verði ákvarðað með reglugerð og að endurskoða beri upphæð þess árlega. 

(Alþingi, 2010H). Erindi sem einstaklingarnir tveir sendu inn fjölluðu annars vegar um 

einkarétt fasteignasala til að selja atvinnufyrirtæki og hins vegar um hvort ekki sé óeðlilegt að 
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fasteignasalar vinni fyrir bæði kaupanda og seljanda. Ekkert varð af afgreiðslu frumvarpsins 

úr nefnd og það kom aldrei til 2. umræðu og dagaði uppi. 

Lög nr. 52/2011 

Þann 5. maí mælti efnahags- og viðskiptaráðherra, Árni Páll Árnason fyrir frumvarpi til laga 

um breytingu á lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004, með síðari 

breytingum (eftirlitsgjald). Málið fékk skjóta afgreiðslu í nefnd, enda sagði formaður 

viðskiptanefndar, Álfheiður Ingadóttir, þegar hún mælti með samþykkt þess: „Það má segja 

að málið sé góðkunningi þingmanna, það snýst einfaldlega um það að fresta gjaldtöku til þess 

að standa undir störfum eftirlitsnefndar Félags fasteignasala þriðja árið í röð.“ Frumvarpið 

gekk til 3. umræðu þar sem enginn tók til máls og var samþykkt sem lög þann 18. maí 2011 

og tók strax gildi. 

Frumvarp 3 - 701. mál lagafrumvarp 140. löggjafarþing 2011-2012 

Það leið svo aftur næstum ár þangað til frumvarpið var lagt fram aftur, en því var dreift til 

þingmanna þann 30. mars árið 2012. Málið komst aldrei á dagskrá á því þingi, en í 

greinargerð með því kemur fram að það hafði þá tekið nokkrum breytingum frá fyrri 

frumvörpum. Einnig kemur fram í greinargerðinni að tekið hafi verið tillit til margra þeirra 

athugasemda sem bárust við frumvarpið sem lagt var fyrir 138. löggjafarþing. Þá var leitað 

álits Viðars Más Matthíassonar sem var formaður vinnuhóps sem vann upphaflega 

frumvarpið. Ráðuneytið átti einnig fundi með Féalagi fasteignasala og Samkeppniseftirlitinu, 

auk þess sem því bárust ábendingar frá Eftirlitsnefnd félags fasteignasala. Helstu breytingar á 

frumvarpinu eru tíundaðar í greinargerðinni: 

Í fyrsta lagi eru gerðar þær breytingar á 1. mgr. 2. gr. að ekki er lagt til að fasteignasalar hafi 
einkarétt til milligöngu við sölu atvinnufyrirtækja og eignarhluta í þeim. Vandséð er að menntun 
og reynsla fasteignasala veiti þeim meiri sérfræðiþekkingu til sölu atvinnufyrirtækja en öðrum, 
svo sem endurskoðendum og viðskiptafræðingum. Því þykir ekki rétt að útiloka aðra 
sérfræðinga, svo sem endurskoðendur og viðskiptafræðinga, frá því að veita milligöngu við sölu 
fyrirtækja.  
Í öðru lagi er lagt til að gerðar verði nokkrar breytingar á 3. gr. [um skilyrði til löggildingar] 
Í þriðja lagi er lögð til orðalagsbreyting í 6. gr. þannig að tekinn verði af allur vafi um að 
fasteignasala sé óheimilt að fela öðrum að vinna þau störf sem löggildingin tekur til, nema um sé 
að ræða annan fasteignasala sem hefur ábyrgðartryggingu skv. 4. gr.  
Í fjórða lagi eru þær breytingar lagðar til á 7. gr. að fasteignasala beri sjálfum að starfa á 
starfsstöð sinni og sé fasteignasala stunduð í nafni félags þá skuli fasteignasali eiga meiri hluta í 
félaginu. Einnig eru lagðar til breytingar á 8., 10. og 13. gr. frumvarpsins til skýringar. 
Í fimmta lagi eru lagðar til nokkrar breytingar á ákvæðum frumvarpsins um eftirlit með störfum 
fasteignasala og kærunefnd fasteignasala í III. og IV. kafla. Lagt er til að eftirlitsnefnd 
fasteignasala taki þau verkefni sem áður hafði verið gert ráð fyrir að sinnt væri að sérstakri 
kærunefnd. Einnig er lagt til að árlegt eftirlitsgjald fasteignasala verði lagt á sérhvern 
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fasteignasala að fjárhæð 50.000 kr. án nokkurra undantekninga.  
Í sjötta lagi er lagt til að ráðherra hafi heimild til að setja reglugerð um þau störf sem 
fasteignasala er heimilt að fela starfsmönnum sínum að sinna við fasteignasölu, sbr. c-lið 27. gr. 
Í sjöunda lagi er lagt til að fyrsti gjalddagi eftirlitsgjalds skuli vera 1. júlí 2013. 
Í áttunda lagi er gerð sú breyting á athugasemdum við 9. gr. frumvarpsins að vísað er til laga nr. 
57/2005, um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu, og núgildandi reglna um 
verðmerkingar og aðrar verðupplýsingar, nr. 725/2008, í stað eldri reglna um verðmerkingar. 
Einnig er tekið fram að í þeim tilvikum þegar þóknun er ákveðin sem hlutfall af söluandvirði 
fasteignar sé með vísan til neytendasjónarmiða rétt að upplýsa seljanda um heildarfjárhæð 
þóknunar miðað við ásett verð fasteignar.  (Þingskjal 1134, 2012) 

Lög nr. 73/2012 

Þann 18. júní 2012 lagði Efnahags- og viðskiptanefnd fram frumvarp til laga um breytingu á 

lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004, með síðari breytingum 

(eftirlitsgjald). Í greinargerð með frumvarpinu kemur fram að frumvarpið er lagt fram að 

beiðni Efnahags- og viðskiptaráðuneytis enda þyki ljóst að frumvarp til nýrra heildarlaga 

verður ekki að lögum á yfirstandandi þingi og leggi ráðuneytið áherslu á að gjaldtöku vegna 

ársins 2012 verði frestað (Þingskjal 1586/2012). Engin umræða varð um frumvarpið og fékk 

það skjóta afgreiðslu og varð að lögum degi síðar, þann 19. júní. 

Frumvarp 4 - 457. mál lagafrumvarp 141. löggjafarþing 2012-2013 

Næst var frumvarpið lagt fram á haustþingi 2012, en því var útbýtt til þingmanna þann 28. 

nóvember 2012. Það kom þó ekki til fyrstu umræðu fyrr en 23. janúar, atvinnuvega- og 

nýsköpunarráðherra, Steingrími J. Sigfússyni mælti fyrir því. Fram kemur í greinargerð með 

frumvarpinu að það sé lagt fram nánast óbreytt frá því frumvarpi sem lagt var fram á 140. 

löggjafarþingi (Þingskjal 579/2012). Í lok ræðu sinnar sagði ráðherra:  

Virðulegi forseti. Ég tel að hér sé á ferðinni þýðingarmikið frumvarp sem muni stuðla að 
öruggari fasteignaviðskiptum og tryggja hag neytenda betur í slíkum viðskiptum. Það er 
nauðsynlegt að skýrar reglur skapi frjálst en öruggt viðskiptaumhverfi sem neytendur og 
samfélagið geti treyst. Ég bind því vonir við að þetta frumvarp fái nú farsæla afgreiðslu. Það 
hefur komið hér fram nokkrum sinnum áður, eins og ég rakti í minni framsöguræðu, og að mínu 
mati mál til þess komið að Alþingi geri alvörutilraun til að ljúka þessu endurskoðunarverki sem 
sett var af stað og í ferli á árinu 2007, enda hafði Alþingi þá áður ákveðið að svo skyldi gert 
þegar lögin voru sett á sínum tíma. Þannig má segja að það sé orðin þó nokkur meðganga sem 
þessi löngu ákveðna endurskoðun á lögum um sölu fasteigna og skipa hefur átt sér frá því að 
þetta starf hófst á árinu 2007. (Þingskjal 579/2012) 

Til máls tók Pétur Blöndal, og spurðu hverju það sætti að málið væri svo seint fram komið. 

Ráðherrra svaraði því til að: 

Ég held að það sé ekkert leyndarmál að tiltekin atriði í frumvörpunum á undanförnum árum hafa 
verið umdeild, eins og spurningin um afnám skylduaðildar að Félagi fasteignasala. Það ber ekki 
að draga dul á að sitt hefur hverjum sýnst um það, en hér er valin sú leið að halda sig við fyrri 
útfærslu, þ.e. að skylduaðildin falli brott, og fyrir því færð allgóð rök, að ég tel, að þess eigi ekki 
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að vera þörf lengur. Auðvitað er bagalegt ef núningur um slík tiltekin afmörkuð atriði tefur að 
heildarendurskoðun á lögum sem unnið hefur verið að í mörg ár, eins og í þessi tilviki, nái fram 
að ganga. (Þingskjal 579/2012) 

Málinu var vísað í nefnd sem sendi umsagnarbeiðnir til 41 aðila, sjá nánar í Viðauka II. Sex 

þeirra svöruðu og einn einstaklingur sendi inn athugasemdir.  

Alþýðusamband Íslands hafði engar athugasemdir við frumvarpið, en taldi þó rétt að 

skerpa á hlutlægum hæfisskilyrðum fasteignasala (Alþingi, 2013A).  Neytendastofa gerði 

svipaðar athugasemdir og hún gerði við fyrra frumvarp og taldi ekki nógu langt gengið til 

móts við sjónarmið stofunnarinnar (Alþingi, 2013B). Rikisskattstjóri gerði ekki efnislegar 

athugasemdir, en benti á að yfirskattanefnd hefði fjallað um hvort verktaka 

fasteignasölumanna væri heimil í skattalegu tilliti og úrskurðað að svo væri (Alþingi, 2013C). 

Samtök fjármálafyrirtækja fagnaði þeirri breytingu að fella niður einkarétt fasteignasala til að 

hafa milligöngu um sölu atvinnufyrirtækja og hvatti til að lögfestar yrðu reglur um hvaða 

kröfur skyldi gera til þeirra sem það gera í framtíðinni (Alþingi, 3013D). Athugasemdir 

Neytendasamtakanna voru 

að nokkru leyti hinar sömu og samtökin sendu frá sé hinn 13. apríl 2010, þegar frumvarpið var 
síðast lagt fram. Ekki verður séð að tekið haii verið tiílit til athugasemda samtakanna svo neinu 
nemi í því frumvarpi sem nú liggur fyrir og er það miður. “(Alþingi, 2013E).  

Félag fasteignasala sendi einnig inn svipaða umsögn og við frumvarpið sem lagt var fram á 

138. löggjafarþingi. Það sendi aftur, nú sem fylgiskjal umsagnarinnar, sameiginlegt bréf 

Neytendasamtakanna, Húseigendafélagsins og Félags fasteignasala til viðskiptaráðherra árið 

2008 og einnig álitsgerð tveggja lögmanna sem gerð var að beiðni stjórnar félagsins, dagsetta  

í febrúar 2008 (Alþingi, 2013F). í upphafi umsagnar félagsins segir meðal annars 

Lítið sem ekkert [hefur] verið hlustað á ráð þeirra sem gerst þekkja til málaflokksins og eru með 
málaflokkinn á sínum herðum daglega. Þannig hefur brýnum samdóma athugasemdum 
Neytendasamtakanna, FF og virtra lögmanna varðandi umbætur verið vísað á bug og það án þess 
að nánast nokkur umræða um þau sjónarmið hafi átt sér stað. (Alþingi, 2013F) 

Félagið telur einnig mikilvægt að löggjafinn mæli skýrar  fyrir um hvaða störf fasteignasala sé 

heimilt að fela starfsmönnum sínum að vinna og telur félagið lagatexta ekki nógu skýra. Þá 

telur félagið ekki skýrt hvort verktaka sé heimil samkvæmt lögunum. Félagið furðar sig á því 

að afnema skuli skylduaðild að félaginu og segir:  

Í athugasemdum með 18. gr. frumvarpsins kemur fram að Félag fasteignasala eitt hafi lagst 
eindregið gegn því að ákvæði um skylduaðild verði felld úr gildi. Þarna er alls ekki farið með rétt 
mál enda var nefnd sú er samdi frumvarpið einhuga um mikilvægi áframhaldandi skylduaðildar - 
þess er á hinn bóginn alfarið látið ógetið. Til skýringa á tilurð þessara umræðna er að Björn 
Bjarnason þáverandi dómsmálaráðherra lagði áherslu á að afleggja skylduaðild að félaginu og 
var frumvarpinu skilað í samræmi við þann vilja þó svo nefndin hafa verið algerlega andsnúin 
því. (Alþingi, 2013F) 
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Félagið vitnar í skýrslu siðferðisnefndar Alþingis þar sem segir að brýn þörf sé á siðvæðingu í 

íslensku samfélagi og segir síðan: 

Það er undarlegt í kjölfar þessa sé lagt til í frumvarpinu að fasteignasalar sem eru opinberir 
sýslunaramenn skv. lögum og þurfa löggildingu frá þjóðfélaginu að fá að starfa við milligöngu 
um stærstu fjárhagslegu viðskipti almennings þurfi ekki lengur að fylgja ströngum siðareglum 
við störf sín, heldur sé það gert valkvætt ! Þetta gengur alfarið þvert á ríkar kröfur í kjölfar 
hrunsins og eins á skýrslu siðferðisnefndar Alþingis en mikilvægt er að hafa í huga að þessi krafa 
ráðherra um m.a. um afnám skyldu fasteignasala að fylgja siðareglum kom til á árinu 2007, þ.a.l. 
fyrir hrun og gerð rannsóknarskýrslunar. (Alþingi, 2013F) 

Önnur atriði sem félagið telur brýnt að skoða eru endurmenntun, tryggingamál, sala banka á 

eignum,  sala fasteigna erlendis og réttindamál varðandi leigumiðlun. Þá gerir félagið 

athugasemdir við níu greinar frumvarpsins, meðal annars þá að lögmenn þurfi ekki að gangast 

undir námskeið í fasteignasölu áður en þeir fá löggildingu 

Fyrir liggur að með umfangsmiklum breytingum sem hafa orðið á námi til löggildingar í 
fasteignasölu hin síðari ár og meiri kröfum að lögmenn hafa einungis lögfæðilegan hluta námsins 
að baki en ekki allar aðrar þær kröfur sem að gerðar eru í námi til löggildingar í fasteignasölu og 
þeir sem útskrifast þurfa að kunna skil á..Rök að baki því að lögmenn fái sjálfkrafa réttindi eru 
þannig mjög hæpin og engan veginn í samræmi við þær kröfur sem gerðar eru til kunnáttu 
fasteignasala og útgáfu löggildingar til starfans. Þess má geta að fyrir nokkrum árum nutu 
viðskiptafræðingar sömu heimildar og lögmenn með að fá sjálfkrafa réttindin en sú heimild var 
felld brott. (Alþingi, 2013F) 

Atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneyti sendi inn minnisblað sem fjallaði um ástæður þess 

að upphæð eftirlitsgjaldsins hafði verið hækkað úr 50.000kr í 75.000kr. En þar kom fram að 

einungis væru nú eftir um 23 milljónir króna í sjóðnum og gert væri ráð fyrir því að kostnaður 

af starfi nefndarinnar væri ríflega það. Ætlunin væri að með því að innheimta 75.000 kr af 220 

starfandi fasteignasölum fengjust rúmar 16 milljónir og þannig yrði gengið á sjóðinn á 

nokkrum árum. Ætlunin væri síðan að endurskoða upphæð gjaldsins (Alþingi, 2013G). 

Málið var á dagskrá á tveimur fundum nefndarinnar, 47. og 61. fundi. en var frestað í bæði 

skiptin. Á næsta fundi, sem var seinna sama dag, 6. mars, var dreift til nefndarmann frumvarpi 

sem sem atvinnuvega- og nýsköpunarráðherra óskaði eftir að efnahags- og viðskiptanefnd 

flytti, en efnislega fólst það í að lögfesta ákvæði 2. málsgreinar 18. greinar um eftirlitsgjaldið 

og ákvæði um peningaþvætti. Ekki segir nánar af örlögum 457. máls.  

Lög nr. 50/2013 

Á 63. fundi Efnahags- og viðskiptanefndar sem haldin var þann 8. mars var ákveðið að flytja 

frumvarp til laga Frumvarp til laga um breytingu á lögum um sölu fasteigna, fyrirtækja og 

skipa, nr. 99/2004, með síðari breytingum (eftirlitsgjald, EES-reglur) og var því útbýtt 

samdægurs og mælt fyrir því þann 11. mars. Í greinargerð með frumvarpinu kemur fram að 
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það er unnið upp úr máli 457, en í ljós hafi komið að ekki muni takast að afgreiða málið á 

yfirstandandi þingi og því sé farin þessi leið. Við aðra umræðu fagnaði þingmaður 

sSjálfstæðisflokks því að verið væri að flytja mál þar sem gjöld lækkuðu, en annars var engin 

umræða um málið sem varð að lögum 17. mars 2013. 

Frumvarp 5 - 236. mál lagafrumvarp 143. löggjafarþing 2013-2014 

Þann 13. desember 2013 var útbýtt á Alþingi frumvarp til laga um sölu fasteigna og skipa. 

Mælti iðnaðar- og viðskiptaráðherra, Ragnheiður E. Árnadóttir fyrir því þann 14. janúar árið 

2014. Málið gekk umræðulaust til efnahags- og viðskiptanefndar. Nefndin sendi 36 aðilum 

umsagnarbeiðnir og svöruðu sex aðilar, einn einstaklingur sendi inn athugasemd. 

Alþýðusamband Íslands ítrekaði umsögn sína við frumvarpið sem flutt var á 143. 

löggjafarþingi (Alþingi, 2014A), það gerði einnig Samkeppniseftirlitið (Alþingi 2014F). Félag 

löggiltra endurskoðenda lýsti yfir ánægju sinni með frumvarpið og fagnaði því „sérstaklega að 

lagt sé til að afnema einkarétt fasteignasala til að hafa milligöngu um sölu fyrirtækja, sem 

veitir þar með öðrum hæfum ráðgjöfum, ss. endurskoðendum, lagalega heimild til að veita 

slíka þjónustu. (Alþingi, 2014B). Fjármálaeftirlitið gerði athugasemd við orðalag 

tryggingakaflans (Alþingi, 2014C) Í upphafi athugasemda Neytendasamtakanna segir  

Eftirfarandi athugasemdir eru jafnframt að nokkru leyti hinar sömu og samtökin sendu frá sér 
hinn 13. april 2010 og 5. maí 2008. Þá sendu samtökin jafnframt athugasemdir við frumvarp 
þetta hinn 6. febrúar 2013. Er þetta þvi í raun í fjórða sinn sem mörgum þeirra athugasemda sem 
hér fara á eftir er komið á framfæri við Alþingi. Ekki verður séð að tekið hafi verið tillit til 
athugasemda samtakanna svo neinu nemi í því frumvarpi sem nú liggur fyrir og því þörf á að 
ítreka þær. (Alþingi, 2014D) 

Þá lýsa Neytendasamtökin yfir vonbrigðum með framsetningu greinargerðar frumvarpsins, en 

þar er oft vísað í athugasemdir með fyrri frumvörpum. Neytendastofa vísar í fyrri 

athugasemdir sínar og bætir við  

Neytendastofa vill benda á að Félag fasteignasala hefúr leitað til hennar og bent á að aðilar taki 
að sér að safna auglýsingum af netinu án heimildar hlutaðeigandi fasteignasölu eða eigenda 
fasteigna. Þessi viðskiptaháttur telur félagið vega óréttmætan og villandi enda er þess t.d. ekki 
gætt að auglýsingar séu uppfærðar eða fjarlægðar eftir að eign er seld. Neytendastofa vill hér 
með benda á að stofnunin hefur ekki getað fellt þessa háttsemi undir ákvæði laga nr. 57/2005, 
um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu. Hér gæti því komi til álita að Alþingi bæti 
við ákvæði sem hindri slíka upplýsingamiðlun án heimildar. (Alþingi, 2014E) 

Efnahags- og viðskiptanefnd fór þess á leit við ráðuneytið að það færi yfir athugasemdir og 

gæfi álit sitt á þeim. Í minnisblaði dags. 19. febrúar 2014 bendir ráðuneytið á að margar 

athugasemdanna lúti að núgildandi lögum, en ekki þeim breytingum sem verið sé að gera 

(Alþingi, 2014G). 
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Málið var fimm sinnum á dagskrá nefndarinnar og komu talsmenn helstu hagsmunaaðila 

fyrir nefndina og skýrðu sjónarmið sín og svöruðu spurningum. Málið var aldrei afgreitt úr 

nefnd og hlaut ekki afgreiðslu. 
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Viðauki II - Sendar umsagnarbeiðnir vegna frumvarpa 1996-2014 

x=fengu senda beiðni, en svöruðu ekki  
X=efnisleg athugasemd  
0=svar sent - engar athugasemdir 
 

 Lög 
54/1997 

Lög 
99/2004 

Frv 1 Frv 2 Frv 4 Frv 5 Frv 6 

 

135. 
þing 

138. 
þing 

141. 
þing 

143. 
þing 

144. 
þing 

        Alþýðusamband Íslands  
 

x X 0 X X X 
Arkitektafélag Íslands  

 
x x x 

   Bandalag háskólamanna  
  

x x x x x 
Bandalag starfsmanna ríkis og bæja  

  
x x x x x 

Bílgreinasambandið 
    

x 
  Búmenn húsfélag 

     
x x 

Búseti á Norðurlandi 
     

x x 
Búseti sf. 

     
x x 

Byggðastofnun 
    

x x x 
Bændasamtök Íslands 

    
x 

  Creditinfo 
    

x' 
 

x 
Deloitte hf 

    
x 

  Dómarafélag Íslands 
 

x 
     Fasteignamat ríkisins 

 
X 0 x 

   Félag atvinnurekenda  
   

0 x 
  Félag bókhaldsstofa  

   
x 

   Félag eldri borgara 
    

x 
  Félag fasteignasala  X X X X X X X 

Félag kvenna í atvinnurekstri  
   

x 
   Félag löggiltra endurskoðenda  

   
0 x 0 X 

Félag viðurkenndra bókara  
   

0 
 

x x 
Félag viðskiptafræðinga og hagfræðinga X x 0 0 x x x 
Fjármálaeftirlitið 

 
X 

   
x 

 Hagsmunasamtök heimilanna 
    

x 
  Hagstofa Íslands 

    
x 

  Háskóli Íslands  
  

x 
  

x x 
Háskólinn á Akureyri  

  
x 

  
x' x 

Háskólinn á Bifröst  
  

x 
  

x x 
Háskólinn í Reykjavík  

  
x 

  
x x 

Húseigendafélagið  
 

X x x x x x 
Íbúðalánasjóður  

 
X 0 0 

 
x x 

Kauphöll Íslands  
   

x x 
  KPMG hf. 

    
x 

  Landssamband eldri borgara 
    

x 
  

Landssamband íslenskra útvegsmanna 
    

x 
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Frv og 

Lög 
54/1997 

Lög 
99/2004 

Frv 1 Frv 2 Frv 4 Frv 5 Frv 6 

 

135. 
þing 

138. 
þing 

141. 
þing 

143. 
þing 

144. 
þing 

 
Landssamtök lífeyrissjóða  

   
x x x x 

Lögmannafélag Íslands  
 

X x x x x x 
Matsmannafélag Íslands  

 
x X 

  
x 

 Neytendasamtökin  X X X X X X X 
Neytendastofa  

  
x X X X X 

Persónuvernd 
     

0 x 
PriceWaterhouseCoopers hf. 

    
x 

  Ráðgjafarstofa um fjármál heimilanna  
   

x 
   Reykjavíkurborg 

 
x 

     Ríkisendurskoðun  
   

0 x x x 
Ríkisskattstjóri Reykjavík 

   
0 X x x 

Samband íslenskra sveitarfélaga  
  

x 0 x x x 
Samband íslenskra tryggingafélaga  

 
X 

     Samkeppniseftirlitið  
 

x x X x X X 
Samtök atvinnulífsins  

 
x X X x x x 

Samtök banka og fjármálafyrirtækja 
 

X 
    

x 
Samtök ferðaþjónustunnar 

    
x 

  Samtök fjárfesta  
  

0 x 
   Samtök fjármálafyrirtækja  

  
X x X x 

 Samtök iðnaðarins  
 

x x x x x' x 
Samtök starfsmanna fjármálafyrirtækja  

   
x 

   Samtök verslunar og þjónustu  
   

x x 
  Seðlabanki Íslands 

   
x x x x 

Sjóvál-Almennar tryggingar 
 

x 
     Skipamiðlarar 

    
x 

  Sýslumannafélag Íslands  
  

x x 
 

x x 
Talsmaður neytenda  

  
x x x 

  Tollstjórinn í Reykjavík 
   

0 x x 
 Tryggingamiðstöðin 

 
x 

     Umboðsmaður skuldara 
    

x x x 
Vátryggingafélag Íslands 

 
X 

     Verðbréfaskráning Íslands hf  
   

x 
   Viðskiptaráð Íslands  

  
x X x x x 

Þjóðskrá 
     

x x 
Öryrkjabandalag Íslands 

    
x 

  
 

3 21 26 36 40 38 37 
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Viðauki III - Námsefni til prófs vegna löggildingar til fasteignasölu 

 

51
9/

19
87

 

61
2/

20
01

 

83
7/

20
04

 

Inngangur að lögfræði. x x x 
Eignaréttur. x x x 
Samningaréttur. x x x 
Skipasala. x x x 
Tölulegar upplýsingar um fasteignir og fasteignamarkað. x x 

 Ágrip af persónu- sifja- og erfðarétti. x x x 
Ágrip af félagarétti. x x x 
Fasteignakauparéttur. x x x 
Viðskiptabréfareglur. x x x 
Ágrip af réttarfari.  x x 
Forkaupsréttur o.fl.  x x 
Þinglýsingar.  x x 
Veðréttur. x x x 
Sérreglur um ákveðna flokka íbúðarhúsnæðis. x x x 
Afnotasamningar um fasteignir. x x x 
Skjalagerð I. x x x 
Raunhæf verkefni I. x x x 
Réttindi og skyldur fasteigna-, fyrirtækja- og skipasala. x x x 
 Matsmenn og matsgerðir. x x 

 Skattaréttur. x x x 
Verðlagning og mat fasteigna, fyrirtækja og skipa. x x x 
Fjármögnun fasteigna-, fyrirtækja- og skipakaupa. x x x 
Greiðsluáætlanir, verðbætur, vísitölur og vextir. x x x 
Ágrip af byggingarfræði. x x x 
Skyldutryggingar vegna fasteigna og skipa. x x  
Bókhald og reikningsskil. x x 

 Rekstur fasteigna-, fyrirtækja- og skipasölu. x x  
Skjalagerð II. x x 

 Raunhæf verkefni II.  x x x 
Um nauðungaruppboð og aðrar fullnustugerðir. x   Aðrir flokkar fasteigna, t.d. jarðir og sérsjónarmið við sölu þeirra.                         . x 
Skoðun fasteigna vegna fyrirhugaðrar sölu.                                  , x 

  Öflun annarra upplýsinga um fasteignir vegna sölu.                                 , 
  

x 
Sérstakar reglur um fyrirtæki, lög  nr. 99/2004. 

  
x 

Skoðun fyrirtækja og öflun upplýsinga um rekstur og afkomu. Gerð söluyfirlits.                                         
, x 
Lög um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, nr. 99/2004.                                              . x 

 


