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Útdráttur 
Í ritgerð þessari verður mat lagt á það af hve miklu leyti framkvæmd og síðar rekstur 

Hvalfjarðarganga var opinber aðgerð með hliðsjón af stjórntækjum og síðar rekstrarformi. Auk 

þess mun ritgerðin greina frá þeim stjórntækjum sem íslenska ríkisstjórnin beitti við 

undirbúning og framkvæmd gangnanna á sínum tíma. Við mat þetta verður notast við greiningu 

Lesters M. Salamons á stjórntækjum sem greint er frá í bók hans The Tools of Government: A 

Guide to New Governance, auk þess sem kenningum og hugtökum sem að málinu koma verða 

gerð greinagóð skil. Þá verður saga Hvalfjarðarganga rakin til þaula þar sem undirbúningur, 

framkvæmd, fjármögnun og rekstur gangnanna höfðu tvímælalaust áhrif hvaða stjórntækjum 

var síðar beitt við aðgerðina. Megin niðurstaða ritgerðarinnar er á þann veg að framkvæmd 

Hvalfjarðarganga hafi verið töluvert opinber aðgerð þrátt fyrir að framkvæmdin hafi verið í 

höndum einkaaðila. Skilgreining á þeim stjórntækjum sem hið opinbera beitti við aðgerðina 

veitir þeirri fullyrðingu byr undir báða vængi. 
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1 Inngangur 

Meginþorri íslensku þjóðarinnar hefur líklega ekki gleymt þeirri þolraun sem hann mátti þola er 

þjóðvegur 1. var ekinn um Hvalfjörð fyrir þann 11. júlí 1998. Ýmist á leið sinni í frí eða á ferð 

vegna atvinnu þá reyndist þessi ferð ívið löng og hlykjóttur vegurinn ýtti ekki undir vellíðan 

þeirra sem berskjaldaðir voru fyrir ferðaveiki. Upplifun landsmanna er líklega ekki jafn 

dramatísk og lýst er hér að ofan, enda er ofangreindur texti aðeins upplifun höfundar þessarar 

ritgerðar. Ef til vill hafa árin sem liðið hafa frá opnun Hvalfjarðarganganna ýkt dramatískar 

endurminningar hans af ótal stoppum sem tekin voru af foreldrum hans til þess að koma í veg 

fyrir frekari uppköst litla guttans. Engu síður voru göngin sem grafin voru um utanverðan 

Hvalfjörð mikil samgöngubót fyrir stóran hluta landsmanna þar sem göngin styttu meðal annars 

leiðina á milli Reykjavíkur og Akraness um 60 km og leiðina frá Borgarnesi til Reykjavíkur um 

42 km.1  

 Ritgerð þessi hefur tvö markmið, í fyrsta lagi að leggja mat á það af hve miklu leyti 

framkvæmd og síðar rekstur Hvalfjarðarganga var opinber aðgerð með hliðsjón af stjórntækum 

og síðar rekstrarformi. Annað markmið ritgerðarinnar er til þess fallið að greina hvaða 

stjórntækjum var beitt af hálfu íslenskra stjórnvalda við undirbúning og framkvæmd 

Hvalfjarðarganga. Til þess að fullnægja ofangreindum markmiðum mun höfundur notast við 

greiningar fræðimannsins Lesters M. Salamons sem birtast í ritstýrðri bók hans The Tools of 

Government: A Guide to the New Governance. Sögu Hvalfjarðarganga verða gerð skil þar sem 

notast verður við  skýrslu Ríkisendurskoðunar ásamt bókinni Undir Kelduna: Sagan um 

Hvalfjarðargöng eftir Atlar Rúnar Halldórsson. Skýrslur Fjármálaráðuneytisins um nýskipan í 

ríkisrekstri og einkaframkvæmd verða einnig til skoðunar. Að lokum ber að nefna grein eftir 

Geir Guðjónsson þó svo að ekki sé um fræðilega grein að ræða vekur hún upp ýmislegar 

áhugaverðar spurningar.  

 Fræðilegi hluti ritgerðarinnar verður notaður til þess að greina frá þeim stjórntækjum 

sem koma eða geta komið að framkvæmdum sambærilegum Hvalfjarðargöngum auk þess að 

hugtökum og kenningum sem tengjast málefninu verða gerð skil. Að því loknu verður saga 

Hvalfjarðarganga rakin með hliðsjón af undirbúningi, framkvæmd og síðar rekstri þeirra aðila 

sem að gangnagerðinni komu. Að lokum verða umræður ritgerðarinnar nýttar til þess að svara 

fyrirgreindum markmiðum auk þess að farið verður yfir genginn veg þar sem samanburður á 

þeim stjórntækjum sem notast var við verður upplýstur. 

                                                        
1 Spölur hf., „Hvalfjarðargöng-Stytta leið og flýta för,“ 
http://www.spolur.is/index.php/frettir/frettir1997/126-hvalfjareargoeng-stytta-leie-og-flyta-foer.html (sótt 
1. maí 2016). 
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2 Rannsóknarspurningar og markmið 

Eins og komið var inn á í inngangskafla þessa verkefnis þá ætlar höfundur sér að gera 

Hvalfjarðargöngin og rekstur þeirra að umfjöllunarefni sínu, með hliðsjón af kenningum og 

skilgreiningum fræðimanna á opinberum rekstri og ólíkum stjórntækjum. Ákvörðun um gerð 

Hvalfjarðargangna var að mestu leyti opinber, þ.e.a.s. að ákvörðunin var tekin á vettvangi 

stjórnmálanna á Alþingi og í ríkisstjórn á sínum tíma. Þrátt fyrir það er ekki hægt að segja að 

framkvæmdin og svo rekstur gangnanna hafi verið opinber. Með hliðsjón af ólíkum opinberum 

stjórntækjum og skilgreiningu á þeim mun höfundur leitast við að svara eftirfarandi 

rannsóknarspurningu: 

 

1. Að hve miklu leyti var framkvæmd og síðar rekstur Hvalfjarðargangna opinber aðgerð 

með hliðsjón af stjórntækjum og síðar rekstrarformi? 

Höfundur mun eins og áður segir beita kenningum og skilgreiningum bókar í ritstjórn Lesters 

M. Salamons til að meta þá leið sem farin var við framkvæmd og fjármögnun gangnanna. Eins 

og ýjað hefur verið að var framkvæmd þessi blönduð leið opinberrar og einkaframkvæmdar. 

Svo að hægt sé að gera umfjöllunarefninu nægjanleg skil með hliðsjón af fræðilegum texta er 

nauðsynlegt að kortleggja sérstaklega þátt hins opinbera við þessa framkvæmd.  

Seinni rannsóknarspurning höfundar er svohljóðandi: 

 

2. Hvaða stjórntækjum var beitt af hálfu íslenskra stjórnvalda við undirbúning og 

framkvæmd Hvalfjarðarganganna? 

 

Með síðari spurningunni er markmiðið að svara því hvernig hið opinbera beitti sér við 

framkvæmdina. Einnig verður leitast til við að bera kennsl á þá snertifleti, sem almennt má telja 

hluta hins opinbera verksviðs gagnvart einkaaðila verkefnisins. Eins og í tilviki fyrri 

spurningarinnar verður kenning og skilgreiningarammi Salamons um stjórntæki hafður til 

hliðsjónar. 

Síðast en ekki síst er markmiðið með þessari ritsmíð að veita lesandanum yfir- og innsýn 

í eina stærstu framkvæmd Íslandssögunnar. Höfundur mun fara yfir aðdraganda, framkvæmd 

og útfærslu á gerð Hvalfjarðargangnanna. Þótt fræðileg nálgun að viðfangsefninu sé í forgrunni 

er tilgangurinn einnig að segja sögu gangnanna eins og hún rúmast í þeim þrönga stakki sem 

verkefni til BA prófs getur reynst við viðamikil umfjöllunarefni eins og þetta. 
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3 Þróun opinberrar þjónustu 

Við lok seinna stríðs fór í hönd tímabil nær stöðugs hagvaxtar sem stóð yfir í um það bil 

aldarfjórðung. Þetta tímabil var mesti samfelldi velmegunartími sem vesturlönd höfðu upplifað. 

Meðal þess sem umrædd hagsæld hafði í för með sér var útþensla á opinberum rekstri, sér í 

lagi í vestur Evrópu. Þegar litið er til stærðar og umsvifa hins opinbera í hinum vestræna heimi, 

jókst umfang opinbers rekstrar samhliða áðurnefndum hagvexti. Fólst þetta tímabil einkum í 

því að lögum og reglugerðum var beitt sem helsta stjórntæki þeirrar þjónustu sem hið opinbera 

annaðist, miðstýrðu skrifstofuveldi með forræði kjörinna fulltrúa og síauknu fjármagni í 

þjónustu. Með öðrum orðum, mjög regluvætt miðstýrt stjórnsýslukerfi þar sem ríkisvaldið rak 

þjónustu á grundvelli pólitískrar stefnumótunar.2 Þetta módel opinbers resktrar er almennt nefnt 

klassíska módelið. Módelið er iðulega tengt við skrifræðiskenningar Max Webers,   kenningar 

Fredericks Taylors um vísindalega stjórnunarhætti og stjórnunarregluverk Luther Gulick og 

Lyndall Urwick.3 Útþensla hins opinbera hélt ótrauð áfram fram á fyrri hluta áttunda áratugar 

síðustu aldar er utanaðkomandi jafnt sem og tengdum áhrifum þessa stjórnsýsluforms fór að 

gæta. Má þar nefna efnahagskreppur, samsvarandi skuldasöfnun og fjárlagahalla hins 

opinbera. Gagnrýni á óhagkvæmni ríkisrekstrar, aukin óánægja almennings með þá þjónustu 

sem hið opinbera veitti, ásamt kröfum um lægri skatta fyrir sömu eða meiri þjónustu sýndu 

fram á að þáverandi kerfi var ekki líklegt til árangurs til lengri tíma. 4 Aðkallandi vandamál sem 

útþensla hins opinbera hafði í skauti sér kölluðu því á breytingar. Breytingar þessar eru iðulega 

kenndar við nýskipan í ríkisrekstri sem einkennist af tveimur hugtökum: hagkvæmni og 

gæðum. Hugtökin skyldu vera í hávegum höfð og er leiðin til þess oft á tíðum leið markaðarins 

þar sem nálgast á þjónustu ríkisins á hreinum rekstrar- og markaðsforsendum.5  

3.1 Nýskipan Í ríkisrekstri á Íslandi 
Upphaf hinnar svokölluðu nýskipunar í ríkisrekstri má rekja til efnahagsþrenginga á 

Vesturlöndum um og eftir 1970. Þótt umræddur samdráttur hafi átt sér ýmsar ástæður, sem 

m.a. voru staðbundnar má meðal annars tilgreina hækkandi olíuverð á áttunda áratug síðustu 

aldar sem eina af meginorsökunum. Um var að ræða fyrstu alvarlegu efnahagslægðina eftir 

lok síðari heimstyrjaldar. Á áratugunum eftir seinna stríð hafði umfang hins opinbera stóraukist 

í Vestur-Evrópu. Í kjölfar fyrrgreinds samdráttar reyndi á skilvirkni og hagkvæmni opinbers 

rekstrar sem knúði stjórnmálamenn til að fara nýjar leiðir. Upphaf þessarar endurskoðunar 

                                                        
2 Arnar Jónsson og Arnar Pálsson, „Er enn stefnt að nýskipan í opinberum rekstri?,“ Stjórnmál og 
Stjórnsýsla Veftímarit 2. tbl. 3. árg, (2007): 267, sótt 3. mars 2016 http://hdl.handle.net/1946/8963 
3 Ómar H. Kristmundsson, Reinventing Government in Iceland: A case study of Public management 
reform, 1. útg. (University of Iceland Press, 2003), 28. 
4 Sama heimild, 23. 
5 Arnar Jónsson og Arnar Pálsson, „Er enn stefnt að nýskipan í opinberum rekstri?,“ Stjórnmál og 
Stjórnsýsla Veftímarit 2. tbl. 3. árg, (2007): 268, sótt 3. mars 2016 http://hdl.handle.net/1946/8963 
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hefur í sögulegu ljósi verið tengd við valdatöku Margaret Thatcher í Bretlandi árið 1979 og 

Ronalds Reagan í Bandaríkjunum árið 1981 og einkenndist níundi áratugur 20. aldar af ýmsum 

aðgerðum sem höfðu það markmið að betrumbæta skilvirkni hins opinbera.6 

Þótt töluverður tími hafi liðið þar til umbótatilraunir íslenskra ráðamanna hófust voru þær í 

anda þess sem lagt var af stað með í Bretlandi, en það var á tíunda áratugi 20. aldar sem 

umbætur hófust með skipulögðum hætti á Íslandi. Stefna ríkisstjórnar Davíðs Oddssonar um 

nýskipan í ríkisrekstri var samþykkt að tillögu Friðriks Sophussonar þáverandi fjármálaráðherra 

á ríkisstjórnarfundi í desember 1995. Markmið þessarar stefnu má skilgreina með þremur 

hugtökum: einföldun, ábyrgð og árangur. Stefnunni fylgdi meðal annars ávarp þáverandi 

forsætisráðherra Davíðs Oddssonar. Davíð vakti athygli á aukningu hlutar hins opinbera í 

þjóðarbúskap ríkja og sér til stuðnings benti hann á að árið 1920 hafi hlutur hins opinbera verið 

í kringum 20% þjóðarbúskapsins en að hlutfallið hafi verið komið upp í 43% árið 1989.   Eftir 

1989 hefði ríkið þó náð að draga hlutfallið örlítið niður eða í 39%. Í ávarpi sínu boðaði Davíð 

hagræðingu í ríkisrekstri þar sem áhersla væri lögð á að leysa viðfangsefni ríkisins án þess að 

auka hlut hins opinbera í þjóðarbúskapnum. Benti Davíð á að það væri ekki auðvelt verk, 

sérstaklega þar sem kröfur á hendur ríkisins héldi áfram að aukast.7  

Árið 1998 skilaði þáverandi fjármálaráðherra Geir Haarde af sér skýrslu 

fjármálaráðuneytisins um kosti og galla einkaframkvæmdar sem forveri hans í starfi Friðrik 

Sóphusson hafði efnt til. Í skýrslu Geirs kemur meðal annars fram að hlutverk hins opinbera 

hafi breyst með nútímasamfélagi og að endurskilgreina megi hlutverkið eftirfarandi: Að ákveða 

hvaða þjónustu ríkið eigi að greiða með skattfé og hvernig uppfylla megi þá þjónustu, að ríkið 

eigi að sjá um kaup á þeirri þjónustu sem skilgreind er, að ríkið eigi að annast þá þjónustu sem 

ekki telst við hæfi að einkaaðilar sjái um og að ríkið eigi að setja atvinnulífinu leikreglur.8  

 

 

 

 

 

                                                        
6 Ómar H. Kristmundsson, Reinventing Government in Iceland: A case study of Public management 
reform, 1. útg. (University of Iceland Press, 2003), 22. 
7 Fjármálaráðuneytið, Stefna um Nýskipan í ríkisrekstri (Reykjavík: Fjármálaráðuneytið, 1995), 3. 
8 Fjármálaráðuneytið, Einkaframkvæmd Skýrsla nefndar fjármálaráðherra (Reykjavík: 
Fjármálaráðuneytið, 1998), 11. 
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4 Stjórntæki hins opinbera 

Ríkisvaldið hefur úr allnokkrum stjórntækjum að velja til þess að stunda þann rekstur og útfæra 

þau markmið sem pólitísk stefna kveður á um. Í bók sinni skilgreinir Lester Salamon stjórntæki 

hins opinbera. Birtingarmyndir stjórntækjanna geta komið fram á marga vegu. Þrátt fyrir 

mismunandi birtingarmyndir stjórntækjanna bera þau með sér sameiginlega þætti. Stjórntækin 

fela í sér ákveðna áþreifanlega aðferð sem er hönnuð sem svar við ákveðnu opinberu 

vandamáli. Stjórntæki bera enn fremur greinanlega eiginleika, sem eru skilgreind eftir því 

hverjir koma að hvaða tæki fyrir sig og við hvaða aðstæðum þeim er beitt og að lokum má 

segja að í stjórntækjum felist sameiginlegur verknaður. Í stuttu máli mætti segja að stjórntæki 

hins opinbera feli í sér aðgreinanlega aðferðarfræði sameiginlegra leiða til þess að leysa 

opinbert vandamál. Stjórntækin koma ekki einungis frá hinu opinbera heldur einnig í þeim 

verkum sem einkageirinn sinnir fyrir hið opinbera.9 

4.1 Tegundir gæða og samspil við ólíka markaði 
Þegar kemur að veitingu vöru eða þjónustu er iðulega talað um veitingu gæða. Flokka má gæði 

á fjóra vegu: einkagæði, náttúrulega einokun, sameiginlegar auðlindir og samgæði. Munurinn 

á þessum gæðum felst í eiginleikum þeirra. Í fyrsta lagi hvort hægt sé að útiloka vissa aðila frá 

því að njóta gæðanna og í öðru lagi hvort neysla eins á gæðunum hafi áhrif á neyslu annars á 

sömu gæðum. 

4.1.1 Einkagæði 

Einkagæði felast í því að hægt er að takmarka aðgengi að þeim og að neysla á gæðunum 

hefur áhrif á neyslu annarra á sömu gæðum. Skór eru dæmi um einkagæði. Skósali hefur 

engar aðra hvata en sína eigin til þess að afla sér fjár er hann selur skópör. Hann getur einnig 

neitað að selja gæðin sem hann býður upp á og auk þess geta eftirsótt gæði líkt og vinsælir 

skór oftar en ekki verið uppseldir þar sem tveir aðilar geta ekki nýtt sér sama skóparið.  

4.1.2 Náttúruleg einokun 

Náttúruleg einokun gæða felst í því að hægt er að útiloka aðgang að gæðunum en notkun eins 

útilokar ekki notkun annars á sömu gæðum. Eiginleikar þessa fyrirbæris felast enn fremur í því 

að einungis er pláss fyrir einn eða fáa aðila sem veita gæðin á markaði hverju sinni. Það er 

ekki fyrir tilstilli laga eða óeðlilegrar stærðar þess sem veitir gæðin heldur vegna eðli gæðanna 

og neytendamarkaðsins. Hvalfjarðargöng eru dæmi um náttúrulega einokun gæða þar sem 

                                                        
9 Lester M. Salamon, „The New Governance and the Tools of Public Action: An Introduction“ í The 
Tools of Government: A Guide to the New Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: 
Oxford University Press, 2002), 19-20. 
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hægt er að koma í veg fyrir að þeir sem ekki borga fyrir gæðin njóti þeirra en litlir sem engir 

annmarkar eru á sameiginlegri notkun gangnanna.10 

4.1.3 Sameiginlegar auðlindir 

Sameiginlegar auðlindir eru gæði sem felast í því að það er ekki hægt að útiloka notkun 

gæðanna en notkun eins hefur áhrif á notkun annars. Dæmi um sameiginlegar auðlindir er til 

dæmis landssvæði þar sem kindum er beitt. Landssvæðið er almenningur og allir hafa rétt á 

að beita fé sínu á landinu. Svæðið hefur hins vegar ákveðin þolmörk sem gera það að verkum 

að ef of margar kindur eru þar á beit verður það ónothæft sökum ofbeitar, þar sem grasið og 

plönturnar sem kindurnar éta nær ekki að endurnýjast.11  

4.1.4 Samgæði 

Samgæði, einnig þekkt sem almannagæði, eru þau gæði þar sem ekki er hægt að útiloka 

notkun á gæðunum og notkun eins á gæðunum útilokar ekki notkun annars. Almannavarnir 

eru dæmi um samgæði þar sem allir innan þess lands er varnirnar standa við njóta þeirra.   

Annað dæmi um samgæði eru vegir þar sem notkun eins útilokar ekki notkun annars og ekki 

er hægt að takmarka notkun á gæðunum nema með tollhliðum. Þegar tollhliði hefur verið komið 

fyrir á vegi hættir vegurinn að vera samgæði og verður að náttúrulegri einokun gæða.12 

 

Tafla 1. Tegundir gæða  

 

 

 

 

 
13 
   

4.1.5 Laumufarþegar 
Vandinn við laumufarþega (e. free rider problem) kemur upp þegar viss gæði eru ekki 

takmarkandi. Laumufarþegavandinn kemur upp þegar aðilar sem ekki borga fyrir gæðin njóta 

þeirra engu að síður. Vandinn kemur einkum fram á sviði samgæða. Segjum sem svo að 

yfirvöld ákveði að byggja jarðgöng sem stytta þá leið sem vegfarendur þurfa að keyra frá einum 

stað til annars. Jarðgöngin eru fjármögnuð með skattfé almennings. Þegar göngin eru svo 

                                                        
10 N. Gregory Mankiw og Mark P.Taylor, Economics (London: Thomsons, 2008), 208. 
11 Sama heimild, 214. 
12 Sama heimild, 209. 
13 Tafla byggð á bók Mankiw og Taylor, Economics, 208-9. 
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opnuð geta allir stytt leið sína töluvert, bæði þeir sem borga og borgað hafa skatta alla tíð, en 

einnig aðrir vegfarendur sem ekki hafa staðið við sameiginlegar skuldbindingar almennings um 

borgun skatta. Þessir aðilar eru laumufarþegar sem njóta gæðanna án þess að hafa komið að 

nokkru leyti að fjármögnun þeirra. Ein lausn við þessu vandamáli væri að fjármagna göngin 

ekki með skattfé heldur með gjaldtöku. Þá borga bara þeir sem njóta gæðanna og vandi 

laumufarþegans verður úr sögunni.14 

 

4.2 Umboðsvandinn 
Í viðskiptum skiptast tveir eða fleiri aðilar á gæðum eða þjónustu fyrir fjármagn. Sá sem veitir 

gæðin nefnist umboðsaðili en sá sem greiðir fyrir gæðin nefnist umbjóðandi. Umboðsvandinn 

felst í ákveðnu freistnivandamáli sem getur átt sér stað þegar aðili fer með umboð fyrir 

umbjóðanda án þess að hafa sömu hagsmuni eða hvata og hann. Þessar aðstæður get leitt til 

þess að umboðsaðilinn sjái sér leik á borði og reyni að hagnast umfram það sem eðlilegt þykir 

með umboðinu. Umbjóðendur bregðast við umboðsvandanum með ýmsum leiðum. Þeir geta 

til dæmis aukið aðhald þess sem með umboðið fer með auknu eftirliti. Umbjóðendur geta einnig 

hækkað umsaminn ávinning umboðsaðilans í formi hærri launa því ef ávöxtun umboðsaðilans 

er hærri en gengur og gerist á almennum markaði dregur það úr hættunni á því að hann seilist 

eftir ávinningi í formi óheiðarlegra athafna. Þá getur hækkun launa eftir tímabilum jafnframt 

dregið úr hættunni á umboðsvandanum, í fyrsta lagi með bónusgreiðslum sem veittar eru 

árlega og í öðru lagi með launum sem hækka með starfsaldri. Báðar leiðir hafa letjandi áhrif á 

freistnivanda starfsmanns eða verktaka.15 

4.3 Stjórntæki Salamons 

Bók Salamons fjallar um stjórntæki hins opinbera og hvernig þeim er beitt við nýskipan í 

ríkisrekstri. Bókin byggir á rannsóknum og vinnu Salamons ásamt 23 fræðimönnum sem lögðu 

hönd á plóg við gerð bókarinnar. Við greiningu á stjórntækjum hins opinbera beitir Salamon 

aðferð þar sem gerð er grein fyrir fjórum víddum hvers stjórntækis fyrir sig. Víddir þessar eru; 

bein afskipti, sjálfvirkni, þvingun og sýnileiki. Þessi einkenni ber einkum að hafa í huga þegar 

mismunandi stjórntæki hins opinbera eru borin saman.16 Enn fremur telur Salamon upp fimm 

                                                        
14 Mankiw og Taylor, Economics, 209. 
15 Sama heimild, 446. 
16 Christopher K. Leman, „Direct government“ í The Tools of Government: A Guide to the New 
Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 49. 
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viðmið sem hafa skal í huga þegar ákveðið er hvaða stjórntækjum skal beita hverju sinni. Þau 

eru; markvirkni, skilvirkni, jöfnuður, lögmæti og framkvæmanleiki.17  

Víddir stjórntækja. 

• Bein afskipti stjórntækja eru metin eftir því hvaðan umboð, fjármögnun og 

framkvæmd stjórntækis kemur.18 

• Sjálfvirkni stjórntækja er metin eftir því hvort stjórntækin geti   starfað eftir 

formgerð innviða sem   nú þegar eru til staðar eða hvort notkun stjórntækisins 

feli í sé kröfu um nýja formgerð til þess að áhrifum tækisins verði notið.19  

• Þvingun stjórntækja er metin eftir því hversu þvingandi eða hamlandi áhrif 

stjórntækið hefur á hópa og einstaklinga.20  

• Sýnileiki stjórntækja er metinn eftir því hversu auðveldlega má greina hvernig 

því fjármagni sem stjórntækið nýtir er beitt.21 

 

Viðmið stjórntækja. 

• Markvikni segir til um það hversu líklegt eða ólíklegt það sé að stjórntæki nái 

því markmiði sem því er sett.22  

• Skilvirkni segir til um það á hversu hagkvæman hátt stjórntæki getur komist að 

markmiði sínu.23 

• Jöfnuður er mælikvarði sem hefur tvenns konar virkni. Hann segir til um það 

hversu vel stjórntæki er í stakk búið til þess að ná jafnt til allra og einnig hversu 

vel eða illa stjórntæki tekst að endurdreifa gæðunum.24 

• Framkvæmanleiki stjórntækja segir til um það hversu vel stjórntækið lætur að 

stjórn og er það mat byggt á fjölda þáttakenda, stærð- og flækjustigi 

stjórntækisins.25 

                                                        
17 Christopher K. Leman, „Direct government“ í The Tools of Government: A Guide to the New 
Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 69. 
18 Sama heimild, 29. 
19 Sama heimild, 33. 
20 Sama heimild, 26. 
21 Sama heimild, 35. 
22 Sama heimild, 67. 
23 Sama heimild, 69. 
24 Sama heimild, 70. 
25 Sama heimild, 71. 
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• Lögmæti stjórntækis segir til um lagalegan og pólitískan grunn þess, því þó svo 

að stjórntækið skori hátt á öllum öðrum stöðum nær það aldrei flugi nema með 

lagalegum og pólitískum stuðningi.26  

4.4 Opinber rekstur 

Opinber rekstur er framkvæmdur af ríkisstarfsmönnum hvort sem um er að ræða deilingu eða 

afturhald gæða. Líkt og nafnið gefur til kynna felur opinber rekstur í sér bein afskipti þar sem 

ríkisstofnanir og starfsmenn þeirra sjá um þjónustuna. Jafnvel þó starfsmenn ríkisstofnana séu 

ekki allir ríkisstarfsmenn þar sem opinber rekstur getur nýtt sér þjónustu verktaka, fellur 

þjónustan sem þeir veita engu að síður undir bein afskipti.27 Segja má að opinber rekstur sé 

líklega það stjórntæki sem feli í sér hvað minnsta sjálfvirkni af öllum þeim stjórntækum hins 

opinbera þar sem opinber rekstur þarfnast sérhæfðra innviða til þess að virka sem skyldi.28 

Þvingun opinbers rekstrar getur verið allt frá því að vera lítil og yfir í að vera mikil. Opinber 

rekstur getur beitt öðrum aðferðum við að ná fram þeirri niðurstöðu er stjórntækinu eru ætlað 

að ná fram með hvötum í stað þvingana. 29 Sýnileiki opinbers reksturs er að þessu leyti mikill, 

bæði hjá almenningi og innan stjórnmálanna. Mörg stjórntæki opinbers rekstrar bera það með 

sér að vera sýnileg almenningi með einkennisklæddum starfsmönnum, farartækjum og 

stofnunum og að sama skapi eru þau iðulega fjármögnuð af skattfé sem leiðir til þess að þau 

verða sýnileg í fjárlögum.30 Til þess að stytta leiðina til betri skilnings á viðmiðum og víddum 

stjórntækja hins opinbera reynist vel að setja upp eftirfarandi töflu.  

Tafla 2. Opinber rekstur 

         31 

                                                        
26 Christopher K. Leman, „Direct government“ í The Tools of Government: A Guide to the New 
Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 72. 
27 Sama heimild, 50. 
28 Sama heimild, 51. 
29 Sama heimild, 51. 
30 Sama heimild, 51. 
31 Tafla byggð á bók Salamons, The Tools of Government a Guide to the New Governance, 26-36. 
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     Líkt og taflan sýnir felur opinber rekstur í sér: þvingun í meðallagi, mikil bein afskipti, litla 

sjálfvirkni og mikinn sýnileika. Markvirkni opinbers rekstrar er mikil og skilvirkni í meðallagi. 

Stjórntækið felur jafnframt í sér mikinn jöfnuð, lögmæti í meðallagi og framkvæmanleika frá því 

að vera í meðallagi og til þess að vera mikill. 

4.5 Ríkisfyrirtæki 

Annað stjórntæki sem hið opinbera getur kosið að nýta sér við dreifingu gæða og þjónustu eru 

ríkisfyrirtæki. Ríkisfyrirtæki eru frábrugðin opinberum rekstri að því leyti að í lagalegum skilningi 

eru þau aðskilin frá öðrum stofnunum ríkisins. Af þeim sökum eru ríkisfyrirtæki mun sjálfstæðari 

en ríkisstofnanir þó svo að ríkið eigi fyrirtækin, meðal annars vegna þess að þjónustan sem 

ríkisfyrirtæki veitir stendur oft að mestu eða öllu leyti undir kostnaði rekstursins.32 Viðmið og 

víddir ríkisfyrirtækja má líkt og opinbers reksturs setja upp í töflu að hætti Salamon:  

Tafla 3. Ríkisfyrirtæki 

33  

Eins og tafla 3. sýnir fela ríkisfyrirtæki í sér mikla þvingun, mikil bein afskipti, litla sjálfvirkni 

og sýnileika í meðallagi. Markvirkni ríkisfyrirtækja er mikil, skilvirkni frá því að vera í meðallagi 

og yfir í að vera mikil, ríkisfyrirtæki fela enn fremur í sér mikinn jöfnuð, lögmæti og 

framkvæmanleika í meðallagi.    

Vegagerðin, framkvæmdarstofnun samgöngumála, fellur undir opinberan rekstur. 

Vegagerðin er ríkisstofnun og starfar eftir lögum nr. 120/2012 sem komu til framkvæmda 1. júlí 

2013, ásamt öðrum lögum og reglugerðum sem um starfsemi hennar gilda.   Stofnunin er 

sérstök ríkisstofnun sem heyrir undir ráðherra. Hlutverk stofnunarinnar er að byggja upp, 

viðhalda og reka samgöngukerfi ríkisins samkvæmt lögum nr. 120/2012 ásamt öðrum lögum 

er stofnunin starfar eftir.34 Vegagerðin er því stjórntæki sem   beitt er með beinum afskiptum 

                                                        
32 Thomas H. Stanton og Ronald C. Moe, „Government Corporations and Government-Sponsored 
Enterprises“ í The Tools of Government: A Guide to the New Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. 
Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 81. 
33 Tafla byggð á bók Salamons, The Tools of Government a Guide to the New Governance, 26-36. 
34 Lög um Vegagerðina, framkvæmdarstofnun samgöngumála, 
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2012120.html  
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hins opinbera þar sem umboð, fjármögnun og framkvæmd verkefna stofnunarinnar kemur öll 

frá sömu hendinni, hinu opinbera. Sjálfvirkni stofnunarinnar er lítil þar sem hún starfar eftir 

sérútbúnu lagaumhverfi sem er hannað að markmiðum stofnunarinnar. Sýnileiki hennar er 

umtalsverður þar sem fjármögnun hennar felst í mörkuðum tekjum og beinum framlögum úr 

ríkissjóði. Auk þess er heimild til þess að ákveða í samgönguáætlun að veghald einstakra kafla 

þjóðvega skuli kostaðir að hluta eða öllu leyti með veggjaldi af umferð eða notkunargjaldi.35  

4.6 Samningar 

Mótvægi við ríkisrekstri og ríkisfyrirtækjum eru stjórntæki sem byggja á verktöku sjálfstæðra 

aðila. Verktaka þessi felst í samningum sem hið opinbera gerir. Samningar þessir eru þó ekki 

einungis bundnir við verktöku einkaaðila við hið opinbera heldur gera stofnanir ríkisins einnig 

samninga sín á milli. Að sama skapi hefur það lengi tíðkast að einkarekin fyrirtæki nýti sér 

verktöku annarra einkaaðila við hin ýmsu verk sem kunna að krefjast meiri sérhæfingar en 

fyrrnefndur aðili býr yfir, en viss verkefni hins opinbera fela í sér töluverða sérhæfingu. Þegar 

hið opinbera ræðst í lausn við tilteknu verkefni þarf það að meta hvort lausnin felist betur í 

höndum hins opinbera eða hvort meiri hagkvæmni geti verið náð með verktöku í gegnum 

samninga.36 

Samningar fela í sér miðlungs mikil bein afskipti. Við gerð samninga getur hið opinbera 

ákveðið sjálft hversu mikil eða lítil bein afskipti það vill hafa af tiltekinni framkvæmd. Viss 

verkefni kunna að krefjast mikilla afskipta af hálfu hins opinbera á meðan önnur verkefni 

krefjast minni afskipta. Þjónustusamningar fela í sér meiri bein afskipti en þau stjórntæki hins 

opinbera sem virka sem efnahagslegir hvatar að því leiti að þeir verðlauna hegðun með beinum 

fjárgreiðslum í stað ívilnana. 37 

Sjálfvirkni Samninga telst vera miðlungs mikil. Líkt og með bein afskipti ræðst sjálfvirkni 

þjónustusamninga að miklu leyti af þeim verkefnum sem þeim er ætlað að leysa. Þau verkefni 

sem unnin eru innan innviða sem þegar eru til staðar líkt og vegagerð eru mjög sjálfvirk á 

meðan verkefni sem unnin eru innan innviða sem ekki eru nú þegar til staðar t.d. sem snúa að 

nýrri og sérhæfðari tækni eru lítið sjálfvirk.38 

Þvingun innan samninga telst einnig vera miðlungs mikil. Einkaaðilar eru ekki þvingaðir 

að samningaborðinu, þeir sækja í það. Að því leyti eru þeir lítið þvingandi. Þegar samningar 

                                                        
35 Lög um Vegagerðina, framkvæmdarstofnun samgöngumála, 
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2012120.html, 3. kafli 12. gr. 
36 Steven J. Kelman,  „Contracting“ í The Tools of Government: A Guide to the New Governance, 1. 
útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 282. 
37 Sama heimild, 283. 
38 Sama heimild, 284. 
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nást geta þjónustusamningar þó verið þvingaði að því leyti að verktakinn hefur skuldbundið sig 

til þess að veita umsamda þjónustu.  

Sýnileiki samninga er almennt talinn vera nokkuð hár þar sem fjármögnun þeirra má 

yfirleitt finna nokkuð auðveldlega í fjárlögum. Þar að auki gerir krafan um sem hagkvæmustu 

lausn ákall til þess að áður en hið opinbera gangi að samningaborðinu fái sem flestir tækifæri 

til þess að gera tilkall til sérhvers verkefnis.39 

Tafla 4. Samningar 

40 

Samningar fela því í sér þvingun, bein afskipti og sjálfvirkni í meðallagi. Sýnileiki samninga 

er mikill jafnt sem og lögmæti. Markvirkni, skilvirkni, jöfnuður og framkvæmanleiki samninga er 

í meðallagi. 

4.7 Þjónustusamningar 

Annað stjórntæki sem hið opinbera getur beitt eru þjónustusamningar. Þjónustusamningar 

byggja á því að hið opinbera nýtir sér verktöku ýmist   einkaaðila, opinberra stofnana eða 

félagasamtaka þegar það kemur að dreifingu þeirra almannagæða er hið opinbera hefur 

skuldbundið sig til að útdeila. Slíkir samningar eru því gerðir á milli hins opinbera og einkaaðila, 

þar sem hið opinbera greiðir einkaaðilanum umsamda fjárhæð fyrir að koma gæðum eða 

þjónustu til þriðja aðila.41 

Þjónustusamningar fela í sér tiltölulega lítil eða meðal bein afskipti af hálfu hins opinbera, 

þar sem hið opinbera treystir á einkaaðila til þess að útvega þegnum þess þá þjónustu sem 

gerð er krafa um fyrir skattfé. Sjálfvirkni þjónustusamninga er mikil þar sem þeir byggja að 

töluverðu leyti á fyrirliggjandi formgerð sem einkaaðilar markaðarins búa nú þegar við. Þvingun 

sem fylgir þjónustusamningum er aftur á móti lítil þar sem samningarnir byggja á því að 

                                                        
39 Steven J. Kelman,  „Contracting“ í The Tools of Government: A Guide to the New Governance, 1. 
útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 284. 
40 Tafla byggð á bók Salamons, the Tools of Government a Guide to the New Governance, 26-36. 
41 Ruth Hoogland DeHoog og Lester M. Salamon,  „Purchase-of-Service Contracting“ í The Tools of 
Government: A Guide to the New Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford 
University Press, 2002), 320. 
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verðlauna hegðun sem verktakinn sækist eftir. Þjónustusamningar virðast þó þvingandi að því 

leyti að verktaki er skuldbundinn til að fara eftir settum samningi. Tilfellið er samt það að 

verktaki sækist eftir samningnum og er hann því ekki þvingandi. Þjónustusamningar eru 

jafnframt mjög sýnilegir þar sem hefðbundnir samningar koma fram í fjárlögum. Auk þess eru 

þjónustusamningar sýnilegir á sviði stjórnmálanna og sýnilegir þeim aðilum sem þjónustuna 

hljóta.42 

Tafla 5. Þjónustusamningar 

43  

Þjónustusamningar bera því með sér að litla þvingun, bein afskipti í litlu eða meðal miklu 

lagi, mikla sjálfvirkni og mikinn sýnileika. Markvirkni þjónustusamninga er lítil, skilvirkni mikil, 

jöfnuður er í meðallagi og lögmæti slíkra samninga telst vera mikið ásamt framkvæmanleika.  

Þjónustusamningar eru samningar sem hið opinbera gerir ýmist við einkaaðila eða á milli 

stofnana. Munurinn á þjónustusamningi og almennum samningi, eins og gerð var grein fyrir 

hér að ofan, er sá að með samningi leitast hið opinbera eftir því að fullnægja eigin þörfum, á 

meðan þjónustusamningur þýðir að hið opinbera greiði einkaaðila til þess að fullnægja þeim 

þörfum þegna sinna sem hið opinbera er skuldbundið lögum samkvæmt  að fullnægja.44 

4.8 Einkaframkvæmd 

Í skýrslu nefndar fjármálaráðherra frá 1998 er valkosti einkaframkvæmdar gerð skil. Með 

einkaframkvæmd gerir hið opinbera samning við einkaaðila um að einkaaðilinn taki að sér 

dreifingu ýmissa gæða eða þjónustu sem hið opinbera er annars skuldbundið til þess að 

veita.45 Ástæður fyrir því að einkaframkvæmd verður fyrir valinu geta verið þó nokkrar. Aukin 

útgjöld ríkisins gera það að verkum að erfitt getur reynst að fjármagna nýjar framkvæmdir á 

                                                        
42 Ruth Hoogland DeHoog og Lester M. Salamon,  „Purchase-of-Service Contracting“ í The Tools of 
Government: A Guide to the New Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford 
University Press, 2002), 322.  
43 Tafla byggð á bók Salamons, The Tools of Government: A Guide to the New Governance, 26-36.  
44 Steven J. Kelman,  „Contracting“ í The Tools of Government: A guide to the new governance, 1. útg., 
ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 283. 
45 Fjármálaráðuneytið, Einkaframkvæmd Skýrsla nefndar fjármálaráðherra (Reykjavík: 
Fjármálaráðuneytið, 1998), 12. 
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vegum ríkisins. Kröfum um lagningu nýrra vega, jarðganga eða hafnargerðar getur þá verið 

svarað með einkaframkvæmd, án þess þó að ríkið taki á sig aukin útgjöld. Að sama skapi má 

nefna eðlislægan mun sem á sér stað í framkvæmdum hins opinbera og einkaaðila. Hið 

opinbera fjármagnar á meðan einkaaðilar fjárfesta.46 Einkaframkvæmd er almennt talin henta 

verkefnum sem taka töluverðan tíma í framkvæmd og fela jafnframt í sér töluverða fjárfestingu. 

Samningur er gerður á milli hins opinbera og einkaaðilans, frumkvæði að framkvæmdinni getur 

komið frá öðrum hvorum aðilanum. Samningurinn segir til um að einkaaðilinn taki ábyrgð á því 

að fullnægja markmiðum ríkisins á þeim grundvelli er að framkvæmdin kemur.47 

Einkaframkvæmd getur þar að auki átt við þegar um gjaldtöku er að ræða, þar sem pólitísk 

samstaða næst frekar um gjaldtöku einkaaðila en ríkisins.48 

4.9 Ríkistryggingar 

Ríkistrygging þýðir að hið opinbera skuldbindur sig til þess að taka á sig fjárhagslegt tjón, 

annað hvort einstaklinga eða fyrirtækja, undir fyrirfram ákveðnum kringumstæðum. 

Ríkistryggingar, líkt og almennar vátryggingar, eru iðulega fjármagnaðar með einhvers konar 

iðgjöldum. Með þessari aðferð er áhættunni af fjárhagslegu tjóni dreift til fleiri aðila. 

Ríkistrygging er frábrugðin almennum tryggingum að því leyti að stærð ríkisins og geta þess til 

þess að skattleggja og skuldbinda neytendur sína veldur því að hún nær oft yfir tjón sem 

almenn tryggingafélög sjá ekki hagkvæmi í né hafa áhuga á að tryggja.49 

Bein afskipti ríkistrygginga fer eftir eðli þess stjórntækis sem tryggingunum er beitt á. 

Tryggingar sem hið opinbera sér sjálft um búa því yfir miklum beinum afskiptum á meðan að 

tryggingar sem beitt er í gegnum þriðja aðila fela í sér tiltölulega lítil bein afskipti. Líkt og með 

bein afskipti ríkistrygginga hefur eðli þeirra mikil áhrif á sjálfvirkni þeirra sem stjórntæki. 

Tryggingar sem ríkið annast sjálft þarfnast því sérstakra innviða og felur því í sér litla sjálfvirkni 

á meðan tryggingar sem beitt er í gegnum þriðja aðila bera með sér mikla sjálfvirkni. 

Ríkistryggingar beita bæði neikvæðum og jákvæðum hvötum til þess að ná markmiðum sínum 

og felur því í sér miðlungs þvingun.50 Ríkistryggingar eru hvað minnst sýnilega stjórntækið af 

þeim öllum í verkfrærakassa hins opinbera, bæði vegna þess að kostnaður við þær er ekki 

                                                        
46 Fjármálaráðuneytið, Einkaframkvæmd Skýrsla nefndar fjármálaráðherra (Reykjavík: 
Fjármálaráðuneytið, 1998), 11. 
47 Sama heimild, 12. 
48 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 4. 
49 Ron J. Feldman, „Government Insurance“ í The Tools of Government: A Guide to the New 
Governance, 1. útg. ,ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 187. 
50 Sama heimild, 189. 
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sýnilegur í fjárlögum fyrr en eftir útgjöld og vegna þess hve gríðar stórt og flókið 

ríkistryggingakerfið reynist vera.51 

Tafla 6. Ríkistryggingar 

    52 

4.10 Lán og ríkisábyrgð 

Ríkislán er lán sem veitt er beint frá hinu opinbera til aðila án aðkomu þriðja aðila. Ríkið er því 

lánveitandi og þjónustar lánið eftir því. Lánatrygging eða ríkisábyrgð á vegum ríkisvaldsins er 

hins vegar þannig að í stað þess að ríkið láni sjálft til aðila, ábyrgist það útlán einkaaðila til 

lántaka. Lánið kemur því frá þriðja aðila, hvort sem það er viðskiptabanki eða lánasjóður.   

Ábyrgð hins opinbera getur náð yfir lánið að fullu leyti eða að hluta til. Þegar ríkisvaldið ábyrgist 

lán að þessu leyti er talað um lán með ríkisábyrgð.53 Erfitt getur reynst að færa rök fyrir því að 

þvingun vegna ríkislána eða ríkisábyrgðar sé mikil. Bæði tækin eru í boði fyrir einstaklinga eða 

fyrirtæki sem þarfnast þeirra. Engu að síður verður þvingunin töluverð ef lántakar standa ekki 

við gjalddaga. Þar af leiðandi má segja að ríkisábyrgðir og ríkislán séu í meðallagi þvingandi.54 

Bein afskipti hins opinbera er misjafnt eftir eðli lánsins sem um er að ræða hverju sinni. Þannig 

eru bein afskipti mikil af ríkislánum sem ríkið þjónustar sjálft og lítil á sviði ríkisábyrgðar á lánum 

sem þriðji aðili þjónustar.55 Líkt og varðar bein afskipti, speglast sjálfvirkni ríkislána og 

ríkisábyrgðar þar sem ríkislán krefjast eigin innri innviða hjá hinu opinbera og eru því lítið 

sjálfvirk á meðan ríkisábyrgð siglir eftir tilbúnum farvegi einkastarfseminnar með mikilli 

                                                        
51 Ron J. Feldman, „Government Insurance“ í The Tools of Government: A Guide to the New 
Governance, 1. útg. ,ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 190. 
52 Tafla byggð á bók Salamons, the Tools of Government: A Guide to the New Governance, 26-36. 
53 Thomas H. Stanton,  „Loans and Loan Guarantees“ í The Tools of Government: A Guide to the New 
Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 381. 
54 Sama heimild, 382. 
55 Sama heimild, 382-3. 
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sjálfvirkni.56 Sýnileiki ríkislána og ríkisábyrgðar getur speglast eftir því hvernig hið opinbera 

gerir grein fyrir þeim í fjárlögum. Yfirleitt er sýnileiki þeirra beggja mikill. 57 

Tafla 7. Ríkisábyrgð 
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56 Thomas H. Stanton,  „Loans and Loan Guarantees“ í The Tools of Government: A Guide to the New 
Governance, 1. útg., ritstj. Lester M. Salamon (New York: Oxford University Press, 2002), 383. 
57 Sama heimild, 384. 
58 Tafla byggð á bók Salamons, The Tools of Government a Guide to the New Governance, 26-36. 
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5 Hvalfjarðargöng 

Framkvæmdir jarðganga um utanverðan Hvalfjörð og undirbúningur áttu sér töluvert langa 

forsögu. Þingsályktun um fullkomna rannsókn á samgöngumöguleikum yfir Hvalfjörð var 

samþykkt á Alþingi þann 18. apríl 1967. Í henni skoraði Alþingi á þáverandi ríkisstjórn að skipa 

þriggja manna nefnd sem annast myndi rannsókn á því hvernig hagkvæmast yrði að leysa 

samgönguþörfina á suðvesturlandi.59 Nefnd þessari var falið að meta mögulegt hagræði sem 

hlytist af eftirfarandi samgönguleiðum:    

• Ferja frá Reykjavík til Akraness beint eða ferja á Hvalfjörð 

• Brú innarlega eða utarlega á Hvalfjörð 

• Göng í botni Hvalfjarðar 

• Fullkominn veg fyrir Hvalfjörð 60 

 Nefnd á vegum samgönguráðherra sem fjallaði um langtímaáætlanir í jarðgangnagerð árið 

1987 komst svo að þeirri niðurstöðu að slík framkvæmd um utanverðan Hvalfjörð væri 

þjóðhagslega hagkvæm. Á næstu árum könnuðu ýmsir aðilar hugsanlega möguleika á 

jarðgangnagerð um utanverðan Hvalfjörð, þar á meðal Vegagerð ríkisins.61 Árið 1991 var svo 

eignarhaldsfélagið Spölur hf stofnað af aðilum sem höfðu áhuga á að kanna möguleika á 

hugsanlegum botngöngum um utanverðan Hvalfjörð.62 Samkvæmt hluthafaskrá Spalar hf voru 

hluthafar félagsins alls 40 í apríl 1992. Alls nam hlutafé félagsins á þeim tíma 72,79 m. kr. 

Aðilar sem áttu meira en 10% hlutafé í Speli hf voru allt opinberir aðilar:  

• Akraneskaupstaður 10,31%  

• Íslenska járnblendifélagið 17,31% 

• Sementsverksmiðja ríkisins 20,75% 

• Vegagerð ríkisins 13,74% 

• Grundartangahöfn 18,14% 

• Skilamannahreppur 10,31% 

                                                        
59 Þingsályktun um fullkoma rannsókn á samgöngumöguleikum yfir Hvalfjörð. Þskj. 604, 103. mál, 
1966 1967. Vefútgáfa Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/87/s/0604.html    
(Sótt 24. mars, 2016). 
60 Þingsályktun um fullkoma rannsókn á samgönguleikum yfir Hvalfjörð. Þskj. 604, 103. mál, 1966-
1967. Vefútgáfa Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/87/s/pdf/0199.pdf (Sótt 24. mars, 2016). 
61 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 6. 
62 Gyfli Þórðarson. Erindi nr. þ 135/2979, 3. júní 2008 . Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

https://www.althingi.is/altext/erindi/135/135-2979.pdf (Sótt 2. apríl, 2016). 
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Auk opinberra aðila skipti þó nokkur fjöldi einkaaðila með sér eignarhlut í félaginu, ber þar 

að nefna Ístak hf sem átti 1,37% og Krafttak hf sem átti 3,39%. 10 af 40 hluthöfum Spalar voru 

opinberir aðilar og alls áttu þessir opinberu aðilar 93,04% hlutafé félagsins.63 

Frá 1991-93 annaðist Spölur undirbúnings- og rannsóknarvinnu um framkvæmd og útboð 

gangnanna. Sumarið 1993 var opnað fyrir forval á tilvonandi verktökum gangnanna. Það 

skilyrði var sett fyrir þátttöku í útboðinu að reynslumikið Íslenskt fyrirtæki væri í hverjum hópi 

sem sóttist eftir verkinu. Að öðru leyti var leitað til verktaka í Noregi, Svíþjóð og Danmörku. Fór 

það svo að óskað var eftir tilboðum frá fjórum verktaka-samsteypum:  

• Hagvirki-Klettur hf., Nordic Construction Company   - NCC. International AB og 

Eeg Henriksen Anlegg AS    

• Højgaard & Schults a/s og Kraftbyggarna Entreprenad Ab 

• Ístak hf., E. Pihl & Søn A.S (móðurfélags Ístaks) og Skanska AB 

• Krafttak hf. og Norwegian Construction Group –NOCON AS 64 

Útboðsgögn voru svo send til tilvonandi verktaka í apríl 1994. Skömmu fyrr höfðu borist 

fregnir af því að verktakarnir Højgaard & Schults a/s og Kraftbyggarna Entreprenad Ab myndu 

ekki bjóða í verkið. Þann 30. ágúst 1994 höfðu þrjú tilboð borist í verkið: 

• Hagvirki-Klettur, NCC og Eeg Henriksen: 3717 m.kr.  

• Ístak hf., E. Phil & Søn og Skanska: 2805 m.kr. 

• Krafttak hf. og NOCON: 2749 m.kr. 

Spölur hafði áætlað framkvæmdarkostnað upp á 3.300 m.kr. og sett arðsemismörk 

útboðsins við 3.800 m.kr. Þess má geta að tilboðin þrjú voru öll innan þeirra marka. Tilboðin 

uppfylltu hins vegar ekki þau skilyrði sem sett höfðu verið varðandi fjármögnun verksins.65 

Spölur gekk að samningaborðinu með öllum tilboðshöfum einum og sér til þess að reyna að 

leysa vandann við langtímafjármögnun gangnanna. Í desember 1994 fór Spölur fram á við 

tilboðshafa að þeir framlengdu tilboð sín fram í febrúar 1995. Verktakasamsteypa Ístaks 

samþykkti að framlengja boðið en samsteypur Hagvirkis-Kletts og Krafttaks hf. höfnuðu 

boðinu. Fór það svo að verktakasamsteypa Ístaks hf., E. Phil & Søn og Skanska sem var síðar 

nefnd Fossvirki sf. hlaut verkið er stjórn Spalar samþykkti að semja við Fossvirki sf. 20. mars 

                                                        
63  Spölur hf., Hluthafaskrá (Akranes: Spölur hf., 1992), 1-3. 
64 Atli Rúnar Halldórsson, Undir kelduna Sagan um Hvalfjarðargöng, 1. útg. (Akureyri: Áform, 2008), 
104. 
65 Sama heimild, 105. 
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1995.66 Framkvæmdir hófust árið 1996 og göngin voru svo opnuð fyrir almennri umferð   þann 

11. júlí 1998.67 

5.1 Fjármögnun  
Verktaki gangnanna var sem áður segir Fossvirki sf. sameignarfélag Ístaks hf., sænska 

verktakafyrirtækisins Skanska AB og danska verktakafyrirtækisins E. Phil & Søn AS.   

Verkefnið sem beið Fossvirkis sf. árið 1996 var eitt það stærsta í sögu landsins. Alls taldi 

kostnaður við gerð ganganna 4.630 m.kr. miðað við verðlag 1996.68 Aðeins ein önnur 

gangnaframkvæmd hérlendis var sambærileg Hvalfjarðargöngum á þessum tíma en það voru 

göng um Breiðdals og Botnsheiði sem grafin voru á árunum 1991-96. Alls taldi kostnaður af 

þeirri framkvæmd 4.100 m.kr. á verðlagi ársins 1994. Samanborið við núverandi verðlag ársins 

2016 kostuðu Hvalfjarðargöngin 13.183 m.kr. en göng um Breiðdals og Botnsheiði 13.332 

m.kr.69 

Þær 4.630 m.kr. sem göngin kostuðu á verðlagi 1996 skiptust svo hljóðandi: 

• Undirbúningskostnaður 480 m.kr. 

• Eftirlit og kostnaður Spalar á byggingartíma 150 m.kr. 

• Framkvæmdarkostnaður 3.300 m.kr.  

• Fjármagnskostnaður 700 m.kr.  

Sögulega hafa Hvalfjarðargöngin vissa sérstöðu að því leyti að Fossvirki sf. bæði 

fjármagnaði og tók fulla ábyrgð á þeim lánum sem tekin voru á framkvæmdartíma gangnanna. 

Stærstur hluti framkvæmdarlánsins var fenginn erlendis frá, alls 3,300 m.kr. en einnig fengust 

alls 825 m.kr. að láni frá innlendum lánastofnunum og   86 m.kr. frá hluthöfum. Ríkissjóður 

lánaði svo 120 m.kr. vegna kostnaðar vegna undirbúnings- og rannsóknarvinnu. Stærsti 

lánardrottinn Fossvirkis sf. á framkvæmdartímanum var Skandinaviska Enskilda Banken en   

ING Barings og Landsbanki Íslands komu þar á eftir. Skandinaviska Enskilda Banken lánaði 

2474 m.kr. til verksins á meðan ING Barings og Landsbanki Íslands lánuðu 825 m.kr. hvor um 

sig. Lánin voru að mestu í bandarískum gjaldeyri og var lánstíminn til þriggja ára. 

Framkvæmdarlánin voru svo endurfjármögnuð til lengri tíma við verklok.   Stærstur hlut 

framkvæmdarlánanna var endurfjármagnaður af bandaríska líftryggingarfélaginu John 

Hancock Mutual Life Insurance Inc., alls 2793 m.kr. til 20 ára í þremur gjaldmiðlum: 

Bandarískum dollar, evrum og breskum pundum. Ríkissjóður tók að sér endurfjármögnun fyrir 

                                                        
66 Atli Rúnar Halldórsson, Undir kelduna, 106. 
67 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 6. 
68 Sama heilmild, 6-7. 
69 Gísli Eiríksson, tölvupóstur til höfundar 8. apríl 2016. (Viðauki 1.)  
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alls 2249 m.kr. í íslenskum krónum, svo endurfjármögnuðu íslenskir lífeyrissjóðir, Vegagerðin 

og aðrir hluthafar fyrir alls 367 m.kr.   Til þess að greiða upp kostnað gangnanna var ákveðið 

að veggjald yrði innt af vegfarendum þar til lánin yrðu uppgreidd. Gert var ráð fyrir því að það 

tæki vegfarendur allt að 20 ár að greiða upp lán Spalar en að þeim tíma loknum skyldi íslenska 

ríkinu afhent göngin endurgjaldslaust.70   Árið 2005 samdi Spölur svo aftur um endurfjármögnun 

og þá við Íslandsbanka. Íslandsbanki lánaði Speli 3000 m.kr. auk þess að selja 13 innlendum 

fjárfestum skuldabréf upp á 3000 m.kr. Í kjölfar þess gat Spölur gert upp skuldir sínar við 

þáverandi lánardrottna sína bandaríska líftryggingafélagið og íslenska ríkið. Ástæður 

endurfjármögnunarinnar voru meðal annars til þess fallnar að draga úr þeirri gengisáhættu 

sem fylgdi því að hafa stóran hluta lánsins í erlendri mynt auk þess sem íslenska ríkið hafði 

kallað eftir því að veggjald um göngin yrði lækkað. Seinni endurfjármögnun Spalar fullnægði 

báðum þessum markmiðum.71 

5.2 Ábyrgð 
Líkt og komið hefur fram þá tók verktaki alla ábyrgð á lánunum á meðan á framkvæmdartíma 

stóð, en töluverð umræða hafði átt sér stað bæði fyrir framkvæmdina og á meðan henni stóð 

um tilvonandi áhættu sem fylgdi gangnagerð af því tagi er Hvalfjarðargöngin eru. Áhættan sem 

um ræðir fólst meðal annars í jarðfræðilegum þáttum eins hættu á óþéttum berglögum á því 

svæði sem göngin voru grafin. Fyrri gangnaframkvæmdir höfðu leyst þetta vandamál með 

einföldum hætti, einfaldlega með því að veita leka gangnanna út með ræsum. Lega 

Hvalfjarðarganganna bauð hins vegar ekki upp á þann valmöguleika. Því var tekið til þess ráðs   

að þétta óþétt berglög með sementi á kerfisbundinn hátt. Spurningin var ekki um það hvort það 

þyrfti að þétta bergið heldur hversu mikið þyrfti að þétta það, Svar við þeirri spurningu myndi 

einungis skýrast er til framkvæmda kæmi. Eins og komið hefur fram þá voru lánin til 

gangnagerðarinnar ekki í ríkisábyrgð en ríkið tók þó þátt í áhættunni sem hlaust af óþéttum 

berglögum með tvennum hætti. 72 Í fyrsta lagi með þeim hætti að ef í ljós kæmi að bergþéttingar 

og styrkingar væru yfir ákveðnum mörkum sem tekin voru fram í verksamningum væri ríkið 

skuldbundið til þess að kaupa skuldabréf af Speli fyrir allt að 300 m.kr. Í öðru lagi með þeim 

hætti að ríkið skuldbatt sig til þess að kaupa skuldabréf fyrir allt að 300 m.kr. til þess að unnt 

væri að ljúka samningum við verktaka. Ástæðan fyrir þessari skuldbindingu var vegna ýmissa 

áhættuþátta sem verktaki gat ekki tryggt sig fyrir og eða vegna hugsanlegs fjármagnskostnaðar 

á framkvæmdartíma ef ske kynni að verkið tefðist af einhverjum fyrirfram greindum ástæðum.  

                                                        
70 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 6-7. 
71 Sama heimild, 9. 
72 Sama heimild 7-8.  
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Framkvæmdirnar voru því að mestu leyti án allrar ríkisábyrgðar og taldi sá hluti sem 

ríkið var tilbúið að ábyrgjast aðeins lítið brot af heildar framkvæmdarkostnaði. Þrátt fyrir viss 

óvissu- og áhættuatriði tókst Fossvirki sf. að yfirstíga þær hindranir sem framkvæmdunum 

fylgdu og lauk verkinu á undan áætlun.73 Þó er óumdeilt að takmörkuð ríkisábyrgð var fyrir 

hluta framkvæmdanna á þann hátt sem var lýst hér að framan og því kom ábyrgðin sem 

stjórntæki að framkvæmdinni af hálfu íslenskra stjórnvalda. 

5.2.1 Ábyrgð hluthafa 
Þótt ríkið hafi almennt ekki tekið mikla eða víðtæka ábyrgð á framkvæmdinni fyrir utan það 

sem á undan var lýst, skuldbatt það sig með öðrum hætti. Samningar sem spölur gerði við ríkið 

fólu meðal annars í sér að Vegagerð ríkisins var gerð ábyrg fyrir arðgreiðslum til hluthafa 

Spalar. Vegagerðin var skuldbundin til þess að greiða hluthöfum Spalar hf. 14% arðgreiðslur 

af verðbættu innborguðu hlutafé. Sú arðgreiðsla var í raun og veru vaxtalaust lán frá 

Vegagerðinni til Spalar sem nýtt var til arðgreiðslna.74  

5.3 Þjóðfélagsumræðan:   Efasemdir og varnaðarorð 
Það kom ekki einungis í hlut verktaka og verkkaupa að hafa áhyggjur af óþéttum berglögum í 

Hvalfirði. Töluverð umræða myndaðist í aðdraganda gangnagerðarinnar og á meðan á henni 

stóð. Þá tóku oft á tíðum þjóðþekktir spekingar þátt í umræðunni og mældu gegn 

gangnagerðinni í rituðu máli og í ljósvakamiðlum.  

 Gunnlaugur Þórðarson lögfræðingur birti meðal annars grein í Morgunblaðinu þann 20. 

febrúar 1996 þar sem hann skrifaði um doða þjóðarinnar fyrir þeirri athafnasemi er framkvæmd 

gangna um utanverðan Hvalfjörð væri. Eftirfarandi kom meðal annars fram í grein Gunnlaugs: 

„Gerð ganganna mun án efa kosta mannslíf.“ 75 Þá sagði Gunnlaugur einnig  „Mér er ekki kunnugt 

um neinn íslenskan verkfræðing, tæknifræðing né arkitekt, en þeir vera að standa ábyrgir fyrir gerðum 

sínum, sem fæst til að taka ábyrgð á eða jafnvel mæla með jarðgöngunum.“ 76 Gunnlaugur var aftur 

á ferðinni í grein í sama blaði þann 29. febrúar sama ár, en í henni fullyrti Gunnlaugur meðal 

annars að mikill fjöldi vegfarenda myndi einfaldlega sneiða hjá göngunum og keyra frekar 

lengri leiðina um Hvalfjörðinn. Í greininni sem bar nafnið Hvalfjarðargöngin, Smugan og Mozart 

                                                        
73 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 7-8. 
74 Sama heimild,7. 
75 Gunnlaugur Þórðarson. 1996. „Þjóðardoði.“ Aðsendar greinar Morgunblaðsins, 20.febrúar. Sótt 25.   
mars 2016 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=128212&pageId=1848376&lang=is&q=Gunnlaugur%20%DE
%F3r%F0arson       
76 Gunnlaugur Þórðarson. 1996. „Þjóðardoði.“ Aðsendar greinar Morgunblaðsins, 20.febrúar. Sótt 25.   
mars 2016 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=128212&pageId=1848376&lang=is&q=Gunnlaugur%20%DE
%F3r%F0arson        
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stóð einnig eftirfarandi: „Í þessu máli, sem svo mörgum öðrum milli íslensku þjóðarinnar og norskra 

stjórnvalda, gildir gamla máltækið “frændur eru frændum verstir“. Það er dapurlegt að hugsa til þess að 

það mun enn, á sinn hátt, rætast í jarðgöngunum undir Hvalfirði.“ 77 Hér varpar Gunnlaugur fram 

vangaveltum sínum um það hvort megintilgangur gangnanna hafi verið til þess fallinn að 

norskur forstjóri verksmiðjunnar á Grundartanga væri fljótari í bæinn. Gunnlaugi snérist síðar 

hugur þegar leið á framkvæmdina. Birti hann þá grein í Morgunblaðinu þann 25. október 1997 

undir fyrirsögninni „Að skjátlast er mannlegt“, eftirfarandi kom þar fram: „Gat það verið, að 

baráttugleðin í fyrrgreindum blaðagreinum hefði leitt mig á villigötur? Og lét þetta mig ekki í friði. Ég varð 

að skoða verkið með eigin augum.“78 Gunnlaugur með aðstoð Hermanns Sigurðssonar 

staðarstjóra Fossvirkis sf. fór þá og skoðaði göngin og ritaði í sömu grein: „Öryggistilfinningin 

þarna neðansjávar var dásamleg“ 79 og   „Manndómurinn í verkinu er þeim sem að því standa, til sóma“. 
80 

Jónas Kristjánsson var annar ötull andófsmaður gangnagerðarinnar. Birti hann meðal 

annars forystugrein í Dagblaðinu Vísi (DV) 27. febrúar 1996. Jónas var myrkur í máli og ritaði 

eftirfarandi:  

Til marks um þýlyndi Íslendinga má hafa, að engin samtök grípa til varna 
gegn Hvalfjarðargöngum. Fólk tuðar gegn göngunum í hornum sínum, en 
notar ekki samtakamátt til að koma í veg fyrir, að göngin verði að einni 
helstu martröð þjóðarbúsins á næstu árum. 
Ef Íslendingar væru ekki þýlyndari en aðrar þjóðir, létu þeir ekki rugl af 
þessu tagi yfir sig ganga hljóðalaust. Stofnuð væru samtök til að gæta 
hagsmuna skattgreiðenda og vegfarenda til þess að berjast gegn því, að 
vandræðin yrðu meiri en þau eru þegar orðin. 
Stofna þarf virk almannasamtök til að vernda viðhald og framkvæmdir við 
veginn fyrir botn Hvalfjarðar og hindra frekari ábyrgð skattgreiðenda á 
göngunum. 81 

 

                                                        
77 Gunnlaugur Þórðarson. 1996. „Hvalfjarðargöngin, Smugan og Mozart.“ Aðsendar greinar 
Morgunblaðsins, 29.febrúar. (Sótt 25. mars, 2016) 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=128239&pageId=1848978&lang=is&q=Gunnlaugur%20%DE
%F3r%F0arson     
78 Gunnlaugur Þórðarson. 1996. „Að skjátlast er mannlegt.“ Aðsendar greinar Morgunblaðsins, 25. 
október. Sótt 25. mars 2016 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=129974&pageId=1890110&lang=is&q=Gunnlaugur 
79 Gunnlaugur Þórðarson. 1996. „Að skjátlast er mannlegt.“ Aðsendar greinar Morgunblaðsins, 25. 
október. Sótt 25. mars 2016 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=129974&pageId=1890110&lang=is&q=Gunnlaugur 
80 Gunnlaugur Þórðarson. 1996. „Að skjátlast er mannlegt.“ Aðsendar greinar Morgunblaðsins, 25. 
október. Sótt 25. mars 2016 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=129974&pageId=1890110&lang=is&q=Gunnlaugur 
81 Jónas Kristjánsson, 1996. „Hvalfjarðarsamtök.“ Forystugrein Dagblaðsins Vísis, 27. febrúar. (Sótt 
25. Mars, 2016) 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=196601&pageId=2937545&lang=is&q=J%D3NAS%20KRISTJ
%C1NSSON%20J%D3NAS 
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Þeir Gunnlaugur og Jónas voru ekki einu efasemdamenn ganganna. Verkfræðingurinn 

Friðrik Hansen hafði töluverðar áhyggjur af þeim afleiðingum sem hann taldi að myndu fylgja 

gangnagerð um Hvalfjörðinn. Friðrik kom fram í þremur viðtölum á einum og sama deginum 

þann 1. febrúar 1996, í samtali við fréttamann Ríkisútvarpsins og svo í fréttatíma bæði 

Ríkissjónvarpsins og Stöðvar 2. Úr útvarpsfréttum: 

 
Það liggur bara alveg fyrir eftir þennan fund að mínu mati að menn vita 
hreint og klárt ekkert hvað þeir eru að fara út í. Það verður ekki ljóst fyrr en 
menn fara að grafa og bora og sprengja þarna niðri. Þarna eru 
misgengissprungur, berggangar, þetta er allt saman vatnsleiðandi berglög 
sem þarna eru á ferðinni og ef menn lenda í þessum göngum þegar það 
er verið að sprengja niður á við, þar verða menn að vinna í vatni og 
sprengja í vatni með vatnið alltaf á sér og ef menn lenda í miklum 
lekavandamálum eins og í Vestfjarðagöngum, sem getur vel komið þarna 
upp, að þá sér maður fram á að menn gefist bara hreinlega upp.82 
 

Úr sjónvarpsfréttum stöðvar tvö:  

Það síðasta sem við þurfum á að halda sem stöndum í útflutningi 
á verkfræðiþekkingu er stórbrotið klúður á heimavelli og ef illa tekst upp í 
Hvalfjarðargöngunum þá mun það varpa skugga ótrúverðugleika yfir alla 
íslensku verkfræðistéttina. 83 

 
Úr sjónvarpsfréttum Ríkissjónvarpsins:  

Ég er að benda á það að eftir þeirri reynslu sem menn hafa erlendis frá þá 
geta menn lent í hverju sem er þarna ofan í jarðgöngum. Menn eiga þar á 
hættu að lenda í miklum lekavandamálum eins og menn lentu í í 
Vestfjarðagöngum. Menn eiga þar á hættu að lenda í vandamálum vegna 
jarðskjálfta ef þarna á sér stað jarðskjálfti. Það er alveg óþekkt hvað gerist 
í slíkum göngum sem þessum í jarðskjálfta í þessu bergi sem við höfum 
hér. Við erum að horfa upp á möguleika á verulegum stórslysum ofan í 
þessum jarðgöngum ef að þarna á sér stað árekstur ofan í þessum djúpu 
jarðgöngum. Þarna getur átt sér stað bruni, þarna getur átt sér stað slys og 
bruni ofan í þessum jarðgöngum að þá geta menn lent þar í gríðarlegum 
slysum og eins og málin blasa við og standa við sérstaklega eftir þennan 
fund hér í dag þá hefur ekkert komið fram sem að annað en að styrkja mig 
í þeirri trú að þarna geta menn lent í stórbrotnu klúðri sem að bitnar síðan 
á okkur öllum sem búum í þessu landi. 84 

                                                        
82 Friðrik Hansen, „Um Hvalfjarðargöng,“ Hádegisfréttir Ríkisútvarpsins. (1. febrúar 1996), vitnað í 
heimasíðu Spalar, Heimsendaspár (Akranes: Spölur hf,). (Sótt 28. mars, 2016). 
http://www.spolur.is/index.php/sogumolar/heimsendaspar.html 
83 Friðrik Hansen, „Um Hvalfjarðargöng,“ Kvöldfréttir Stöðvar 2. (1. febrúar 1996), vitnað í heimasíðu 
Spalar, Heimsendaspár (Akranes: Spölur hf,). (Sótt 28. mars, 2016). 
http://www.spolur.is/index.php/sogumolar/heimsendaspar.html 
84 Friðrik Hansen, „Um Hvalfjarðargöng,“ Kvöldfréttir Ríkissjónvarpsins (1. febrúar 1996), vitnað í 
heimasíðu Spalar, Heimsendaspár (Akranes: Spölur hf,). (Sótt 28. mars, 2016). 
http://www.spolur.is/index.php/sogumolar/heimsendaspar.html 
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Þrátt fyrir mikla gagnrýni einstakra aðila úr atvinnulífinu ásamt því að ekki var 

einhugur á meðal þingmanna um að koma framkvæmdinni á samgönguáætlun var 

almennt nokkur sátt um þá leið sem farin var með framkvæmdinni í gegnum Spöl.85 

5.4 Leiðin til Alþingis og þingleg meðferð málsins 
 

Eins og fyrr hefur verið greint frá þá var þingsályktun um fullkomna rannsókn á 

samgöngumöguleikum yfir Hvalfjörð samþykkt á sameinuðu þingi þann 18. apríl 1967. 

Samkvæmt ályktuninni var nefndinni falið að ráða til sín sérfræðilega aðstoð bæði 

verkfræðilega og hagfræðilega. Markmið nefndarinnar voru að komast að traustri niðurstöðu 

varðandi hvaða samgönguleið væri Hvalfirðinum hagkvæmust. Nefndin átti að skila 

niðurstöðum í síðasta lagi fyrir árslok 1968.86 Nefndin tók þó öllu lengri tíma en þingsályktunin 

kvað á um eða þar til í október 1972. Þá birtist meðal annars grein í Alþýðublaðinu þar sem 

gerð var grein fyrir niðurstöðum nefndarinnar. Þar kom fram að hagkvæmasti samgöngukostur 

um Hvalfjörð væri falinn í því að leggja fullkominn veg inn fjörðinn.87 

Þann 6. nóvember 1986 skipaði Matthías Bjarnason þáverandi samgönguráðherra 

nefnd undir þeim formerkjum að   gera langtíma áætlun um jarðgöng til samgöngubóta í 

þjóðvegakerfi landsins. Megin tilgangur þeirrar nefndar var undirbúningsvinna fyrir göng í 

gegnum Ólafsfjarðarmúla. Vegna þessarar undirbúningsvinnu höfðu nefndarmenn meðal 

annars kynnt sér jarðgangnagerð í Noregi. Þar fengu nefndarmenn að kynnast þeim framförum 

sem Norðmenn nýttu sér í jarðgangnagerð, meðal annars þegar þeir skoðuðu jarðgöngin á 

milli Vardø og Vardsø nyrst í Finnmörk sem höfðu verið vígð árið 1982. Göngin tengdu eyjuna 

Vardø og meginland Noregs með jarðgöngum sem grafin voru undir sjávarmáli. Göngin voru 

tvíbreið, 2,9 km löng og var mesta dýpi frá yfirborði sjávar 88 metrar. Upplifun 

nefndarmannanna  á göngunum urðu mjög djúpstæð, sér í lagi hjá ritara nefndarinnar Hreini 

Halldórssyni. Úr varð að Hreinn skilaði sér viðauka í skýrslu nefndarinnar þar sem hann færði 

rök fyrir því að gangnagerð um utanverðan Hvalfjörð væri ekki einungis tæknilega möguleg 

heldur einnig arðsöm samgöngubót.88  

                                                        
85 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 13. 
86 Þingsályktun um fullkoma rannsókn á samgönguleikum yfir Hvalfjörð. Þskj. 604, 103. mál, 1966 
1967. Vefútgáfa Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/87/s/0604.html 
87 Alþýðublaðið. 1972. „Þeir ætla sér hvorki yfir né undir Hvalfjörð.“ 31. október. 
(Alþýðublaðið 1972), sótt 28. mars 2016. 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?issId=234654&pageId=3203497&lang=is&q=Hvalfjar%F0arnefnd 
88 Atli Rúnar Halldórsson, Undir kelduna, 40-41. 
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5.5 Frumvarp til laga 
Steingrímur J. Sigfússon þáverandi landbúnaðar- og samgönguráðherra lagði fram 

stjórnarfrumvarp nr. 891 fyrir alþingi á 112.  löggjafarþingi 1989-90. 1 . grein frumvarpsins kvað 

á um að ríkisstjórn Íslands væri heimilt að fela sér hlutafélagi, sem stofnað yrði í því skyni, að 

annast að nokkru eða öllu leyti undirbúning, fjármögnun   og framkvæmdir við vegtengingu um 

utanverðan Hvalfjörð, svo og rekstur um tiltekinn tíma. 2. gr. laganna heimilaði svo þessu 

hlutafélagi að nýta umferðagjald af vegtengingunni um utanverðan Hvalfjörð, til þess að standa 

undir kostnaði við gerð vegtengingarinnar, samkvæmt samningi við samgönguráðherra um 

verkefnið og rétt til gjaldtöku. Þá hljóðaði 3. gr. laganna svo að þegar vegtengingu um 

utanverðan Hvalfjörð væri lokið skyldi vegurinn teljast til þjóðvegar samkvæmt ákvæðum 

vegalaga með þeim undantekningum sem lög þessi kveða á um. Ef samkomulag næst ekki 

um kaup á landi og efni sem þörf verður á vegna framkvæmda samkvæmt lögum þessum 

heimilast Vegagerð ríkisins eignarnám skv. 10. kafla vegalaga. 5. gr. laganna hljóðaði svo 

þannig að nánari ákvæði um gerð, rekstur, tilhögun mannvirkja, gjaldtökutíma og önnur atriði, 

sem þurfa þykir, skulu vera í samningi sem samgönguráðherra gerir við framkvæmdaaðila. 

Slíkur samningur öðlast ekki gildi fyrr en hann hefur hlotið staðfestingu Alþingis.89  

Samgöngunefnd kom með breytingartillögu sem kvað á um að 5. gr. frumvarpsins yrði 

að 2. gr., röðun annarra greina breyttist samkvæmt því.90 Að breytingu lokinni hljóðaði því 2. 

gr. frumvarpsins eftirfarandi: Nánari ákvæði um gerð, rekstur, tilhögun mannvirkja, gjaldtökutíma og 

önnur atriði, sem þurfa þykir, skulu vera í samningi sem samgönguráðherra gerir við framkvæmdaaðila. 

Slíkur samningur öðlast ekki gildi fyrr en hann hefur hlotið staðfestingu Alþingis.91 Eftir 2. umræðu 

alþingis um frumvarpið lagði samgöngunefnd það til að frumvarpið yrði samþykkt óbreytt.92 

Það gekk eftir og varð frumvarpið að lögum með einni breytingu eftir 1. umræður á þingi þann 

5. maí 1990.93  

5.6 Samningar við Spöl 

Samningur sem þáverandi ráðherrar, Steingrímur J. Sigfússon samgönguráðherra og Ólafur 

Ragnar Grímsson fjármálaráðherra, undirrituðu þann 25. janúar 1991 varð til þess að Spölur 

                                                        
89 Frumvarp til laga um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. Þskj. 508, 508. mál, 1989-1990. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/112/s/0891.html   (Sótt 24. apríl, 2016). 
90 Breytingartillaga laga um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. Þskj. 508, 508. mál, 1989-1990. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/112/s/1226.html (Sótt 24. apríl, 2016). 
91 Frumvarp til laga um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. Þskj. 508, 508. mál, 1989-1990. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/112/s/1235.html (Sótt 24. apríl, 2016). 
92 Nefndarálit um frumvarp til laga um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. Þskj. 508, 508. mál, 1989-
1990. Vefútgáfa Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/112/s/1293.html (Sótt 24. apríl, 2016).  
93 Lög um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð nr. 45/1990 
http://www.althingi.is/altext/112/s/1319.html (Sótt 24. apríl, 2016). (Viðauki 2)  
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hf. fékk tryggðan forgang til rannsókna, framkvæmdar og reksturs gangna um utanverðan 

Hvalfjörð. Speli hf. yrði þá heimilt að hefja gjaldtöku af allri umferð um göngin til þess að borga 

upp framkvæmdarkostnað. Heimild Spalar hf. til gjaldtöku var að hámarki til 25 ára, með 

ákvæði um allt að 5 ára frávikum eftir afkomu félagsins. Rannsóknir Spalar á hugsanlegum 

botngöngum um utanverðan Hvalfjör skyldi vera lokið innan þriggja ára og framkvæmdir hafnar 

eigi síðar en 4 árum eftir að rannsóknum væri lokið, að því skilyrði að framkvæmdin væri metin 

arðvænleg. Vegagerð ríkisins bar ábyrgð á viðhaldi og framkvæmd vegtenginga um munna 

ganganna. Yrði sá kostnaður greiddur af vegaáætlun. Þá var Speli heimilt að reka göngin tvö 

almanaksár eftir að kostnaður við framkvæmd ganganna hefði veri greiddur. Þar að auki kvað 

samningur ríkisins við Spöl á um 14% arð af veðbættu, innborguðu hlutafé. Það væri 

reikningsleg stærð óháð afkomu félagsins á hverjum tíma sem svaraði uppá liðlega 6% 

ávöxtunar miðað við 25 ára tímabil. Að lokum yrði ríkinu afhent göngin endurgjaldslaust þegar 

gjaldtaka af umferð um göngin hefði greitt framkvæmdina að fullu.94 Samningur þessi var   síðar 

staðfestur á alþingi 18. mars 1991.95 Alþingi heimilaði svo samgönguráðherra að undirrita 

annan samning við Spöl hf þann 20. apríl 1994.96 Ennfremur heimilaði alþingi 

samgönguráðherra og fjármálaráðherra að undirrita þriðja samninginn við Spöl hf. þann 24. 

feb .1995.97 

5.7 Mat Ríkisendurskoðunar 
Til þess að leggja mat á kosti og galla einkaframkvæmdar í gerð samgöngumannvirkja hafa 

Hvalfjarðargöng iðulega verið nefnd sem flaggskip einkaframkvæmdarinnar hér á landi. 

Samgönguráðuneytið fól Ríkisendurskoðun það verkefni að meta einmitt þennan kost við 

framkvæmd Sundabrautar á höfuðborgarsvæðinu. Skýrslan sem Ríkisendurskoðun skilaði af 

sér bar nafnið Hvalfjarðargöng og Sundabraut, mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar. 

Afrakstur þeirrar skýrslu leiðir ýmislegt í ljós en niðurstöður ríkisendurskoðunar eru ekki 

einsleitar enda málið flóknara en margur heldur. Ríkisendurskoðun taldi upp þrjár ástæður fyrir 

því að ríkið hefði getað annast framkvæmdina sjálft. 98  

 Í fyrsta lagi bar að nefna þá niðurstöðu ríkisendurskoðunar að framkvæmdir botnganga 

um utanverðan Hvalfjörð hafi í raun og veru ekki verið hrein einkaframkvæmd. Rök 

                                                        
94 Atli Rúnar Halldórsson, Undir kelduna, 68 
95 Þingsályktun um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. Þskj. 1049, 441. mál, 1990-1991. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/113/s/1049.html (Sótt 25. apríl, 2016). 
96 Þingsályktun um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. Þskj. 993, 556. mál, 1993-1994. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/117/s/0993.html (Sótt 25. apríl, 2016). 
97 Þingsályktun um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. Þskj. 834, 429. mál, 1994-1995. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda, http://www.althingi.is/altext/118/s/0834.html   (Sótt 25. mars, 2016). 
98 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 3. 
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Ríkisendurskoðunar eru þau að félagið sem annaðist framkvæmd gangnanna og rekstur þeirra 

af framkvæmdum loknum, hlutafélagið Spölur hf. sé og hafi frá stofnun félagsins verið að mestu 

leyti í eigu opinberra aðila. Af þeim sökum var framkvæmd Hvalfjarðarganga aðeins 

einkaframkvæmd að nafninu til. 

 Í öðru lagi kom fram að kostnaður ríkisins af lántöku hafi líklega orðið minni heldur en 

raun bar vitni hjá Speli hf.. Stærð ríkisins og traust lánadrottna til hins opinbera hefði eflaust 

leitt til lægri vaxtakostnaðar en raunin varð til Spalar hf..  

 Í þriðja lagi er því iðulega haldið fram að einkaframkvæmd beri með sér hagkvæmni í 

framkvæmdum þar sem einkaaðilar hafi kost á að beita hagkvæmari leiðum en ríkið. Það kann 

að vera rétt en ríkisendurskoðun telur þó að hafi ríkið staðið í sömu sporum og Spölur hf. hefði 

hönnun gangnanna verið mjög áþekk núverandi mynd gangnanna auk þess að ríkið hefði líkt 

og Spölur hf. boðið verkið út og því ekki annast framkvæmdina sjálft.99  

Samlegðaráhrif og sérþekking eru oft á tíðum nefnd sem ástæður	 þess að 

einkaframkvæmd geti talist vera álitlegri kostur en ríkisframkvæmd. Samlegðaráhrif þess er 

sér um rekstur Hvalfjarðargangnanna eru engin, þ.e.a.s. það er engin önnur starfsemi stunduð 

samhliða rekstri gangnanna sem býður upp á aukna hagkvæmni. Rekstur Hvalfjarðarganga 

krefst heldur ekki neinnar sérstakrar sérhæfingar þar sem reksturinn  felst að mestu leyti í 

rekstri gjaldskýlis og gjaldtöku við norðanmunna gangnanna.100 

 Þó svo að gerð Hvalfjarðarganga geti varla talist einkaframkvæmd samkvæmt 

ríkisendurskoðun taldi stofnunin að sú leið sem farin var hafi haft töluverðar jákvæðar 

afleiðingar í för með sér. Sér í lagi þegar litið er til þess tíma sem leið frá því að Spölur hf. hóf 

rannsóknir og undirbúning við göngin og þar til að göngin voru tilbúin til notkunar. Ástæður að 

baki þess eru meðal annars þær að á þingi lá ekki fyrir pólitísk samstaða um að setja gerð 

Hvalfjarðarganga í samgönguáætlun. Framkvæmd Hvalfjarðarganga í höndum Spalar hf. leiddi 

því til þess að göngin urðu að veruleika mun fyrr en ella þar sem ekki er krafa um að 

einkaframkvæmd sé í samgönguáætlun.101 

5.8 Seinni tíma gagnrýni 
Þó svo að margir þeirra sem gagnrýndu gerð Hvalfjarðarganga fyrir og á meðan á 

framkvæmdum gangnanna stóð hafi tekið þau í sátt að framkvæmdum loknum heyrast enn í 

dag gagnrýnisraddir varðandi bæði framkvæmd og rekstur gangnanna. Geir Guðjónsson er 

einn þeirra sem hefur látið í sér heyra, nú síðast þann 7. mars 2016 í aðsendri grein á vefmiðli 

                                                        
99 Ríkisendurskoðun, Hvalfjarðargöng og Sundabraut mat á kostum og göllum einkaframkvæmdar 
(Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2006), 12. 
100 Sama heimild, 13. 
101 Sama heimild, 13. 
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Skessuhorns. Geir gagnrýnir bæði viðhald og rekstur Hvalfjarðarganga. Göngin séu hluti af 

þjóðvegi eitt og telur Geir þar af leiðandi að Vegagerðin ætti að sjá um viðhald vegarins um 

göngin. Spölur hf. sem sér um rekstur gangnanna hefur hins vegar séð um allt vegaviðhald 

gangnanna. Það viðhald hefur verið greitt með vegagjaldinu sem Spölur hf. innheimtir af 

vegfarendum. Einnig telur Geir að það sé ámælisvert að Spölur hf. hafi á eigin vegum séð um 

rannsóknir og undirbúning að tvöföldun Hvalfjarðarganga. Áform um að grafa önnur göng við 

hlið núverandi ganga hafa leitt til kostnaðar sem Spölur hf. hefur greitt úr eigin vasa. Geir telur 

að Vegagerðin ætti að sjá um þessar rannsóknir en ekki Spölur hf.. Þá telur Geir að ef ríkið 

hefði ábyrgst framkvæmd og rekstur Hvalfjarðarganga líkt og ríkið ábyrgist önnur jarðgöng á 

landinu þá hefði það leitt til þess að gjaldtaka hefði styst töluvert með hagstæðari lánakjörum 

sem fylgja slíku fyrirkomulagi. Að sama skapi gagnrýnir Geir að engin ríkisábyrgð hafi verið á 

lánum Spalar hf. en það hafi leitt til hærri vaxta en mögulega hefðu náðst með ríkisábyrgð. 

Með sömu rökum telur Geir að ef Hvalfjarðargöng hefðu verið tryggð í Viðlagasjóði líkt og 

jarðgöng ríkisins hefði verið hægt að stytta tíma gjaldtöku töluvert. Gagnrýni Geirs snýst ekki 

eingöngu um rekstur gangnanna heldur varða einnig það hvernig Vegagerð ríkisins hafi verið 

og sé skuldbundin til þess að lána fé til arðgreiðslna til hluthafa Spalar hf.. Samkvæmt 

samningum við ríkið skal Vegagerðin ábyrgjast að hlutahafar Spalar hf. fái greiddan 14% arð 

sem Vegagerðin lánar félaginu með vaxtalausu láni.102 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                        
102 Geir Guðjónsson, „Aðeins um framkvæmdina Hvalfjarðargöng,“ Skessuhorn.is, 7. mars 2017. 
http://skessuhorn.is/skessuhorn/adsendar-greinar/nr/201162/ (Sótt 28. apríl, 2016) 
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6 Umræður 

Þegar skoðuð eru aðdragandi, undirbúningur og svo framkvæmd Hvalfjarðarganga á tíunda 

áratug síðustu aldar er óhætt að segja að allt ferlið hafi gengið nokkuð snuðrulaust fyrir sig. 

Þótt minniháttar vandkvæði á undirbúningstíma hafi skotið upp kollinum og efasemdir ýmissa 

einstaklinga hafi birst er ekki hægt að sjá annað en pólitískur vilji og framkvæmdaleg velgengni 

hafi einkennt gangnagerðina. Gerð Hvalfjarðargangnanna er að mörgu leyti einstæð þegar 

kemur að jarðgangnagerð á Íslandi. Með það að markmiði að auka skilning og þekkingu á 

þessari framkvæmd hefur henni verið lýst með hliðsjón af skilgreiningu kennimanna á 

opinberum stjórntækjum. Í þessu sambandi hefur bók í ritstjórns Lesters M. Salamon verið 

hornsteinn í umfjöllun og nálgun höfundar. Með stjórntækjum Salamons að leiðarljósi hefur 

framkvæmd Hvalfjarðarganga verið rakin. Framkvæmd gangnanna felst ekki eingöngu í 

tæknilegum atriðum heldur teygir hún anga sína inna á arma stjórnmála, efnahags og 

tíðarandans.  

 Höfundur setti fram tvær ritgerðarspurningar, sem greint var frá í inngangskafla 

ritgerðarinnar, sér til leiðarljóss í umfjöllun sinni með áðurnefndan kenningarmma til hliðsjónar. 

Fyrri spurningin er svo hljóðandi:  

 

1. Að hve miklu leyti var framkvæmd og síðar rekstur Hvalfjarðarganga opinber aðgerð 

með hliðsjón af stjórntækjum og síðar rekstrarformi ?  

 
Stjórntækin sem komu að aðgerðinni voru allmörg og fólu þau í sér misjafnlega 

opinbera eiginleika. Fyrst ber að nefna stjórntækið sem beitt var við framkvæmdina sjálfa sem 

var í formi þjónustusamnings á milli ríkisins og Spalar hf. Líkt og komið hefur fram var forskrift 

framkvæmdanna af norskri fyrirmynd þar sem svipuð jarðgangnagerð hefur verið framkölluð 

með einkaframkvæmd. Í opinberri umræðu hefur jarðgangnagerð um utanverðan Hvalfjörð  

verið einskonar flaggskip slíkra framkvæmda á Íslandi, iðulega notuð sem dæmi um vel 

heppnaða einkaframkvæmd. Við nánari athugun vakna hinsvegar upp spurningar um það hvort 

um raunverulega einkaframkvæmd hafi verið að ræða. Helstu rök gegn því að 

Hvalfjarðargöngin hafi verið einkaframkvæmd koma meðal annars fram í skýrslu 

Ríkisendurskoðunar þar sem bent er á þá staðreynd að einkaaðilinn sem fór fyrir 

framkvæmdinni, Spölur hf., sé og hafi í raun alla tíð verið að langmestum hluta í eigu opinberra 

aðila. Í eðli sínu felur einkaframkvæmd í sér að umboð framkvæmdarinnar sé í höndum 

einkaaðila. Þó ber að nefna að engin takmörk eru sett fyrir því að hversu miklu leyti félög sem 

koma að einkaframkvæmd þurfi að vera í eigu einkaaðila til þess að nefna megi framkvæmdina 

einkaframkvæmd. Rekstrarform gangnanna lítur að sömu lögmálum og framkvæmdin og er  

rekstur gangnanna í höndum sama aðila og fór með umboð að gerð gangnanna. Spölur hf. sér 
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um rekstur, viðhald gangnanna sjálfra og vegsins um þau. Gangnagerðin var fjármögnuð með 

lántöku. Til þess að greiða upp lánin sem tekin voru, var Speli hf. heimilað að innheimta 

veggjald við göngin. Lánin sem tekin voru komu ekki einungis frá einkaaðilum heldur lánaði 

Ríkissjóður einnig töluverða fjárhæð. Opinberleiki framkvæmdanna er því síður en svo 

einfaldur. Ef framkvæmdin er skoðuð án þess að velta eignarhaldi Spalar hf. fyrir sér má færa 

haldbær rök fyrir því að hér sé um að ræða hreina einkaframkvæmd, þar sem undirbúningur, 

framkvæmd og rekstur gangnanna hafi verið í höndum einkaaðila. Eftir að upplýst er um 

eignarhald á Speli hf. flækjast hlutirnir þar sem undirbúningur, framkvæmd og rekstur 

gangnanna er í höndum félags sem er að mestum hluta í eigu opinberra aðila. Síðast en ekki 

síst þá var ákvörðunin um að ráðist skyldi í gerð gangnanna tekin á vettvangi stjórnmálanna, 

það er að segja á opinberum vettvangi. Þótt stjórnmálaumræða sé strangt til tekið ekki opinbert 

stjórntæki þá verður sú staðreynd ekki flúin að stjórnmálavettvangurinn er og verður ávallt 

opinber. 

Seinni rannsóknarspurning höfundar er svo hljóðandi:  

 

2. Hvaða stjórntækjum var beitt af hálfu íslenskra stjórnvalda við undirbúning og 

framkvæmd Hvalfjarðargangnanna?   

 
Óhætt er að fullyrða að stjórntækjabeitingin var fjölbreyttari en af hefur verið látið en 

stjórntækið einkaframkvæmd hefur fyrst og síðast verið nefnd í þessu sambandi. Að tala um 

að göngin séu afurð beitingu stjórntækis einkaframkvæmdar væri að mati höfundar of mikil 

einföldun. Færa má haldbær rök fyrir að notkun a.m.k. fjögurra annarra stjórntækja við 

undirbúning og framkvæmd Hvalfjarðarganga. Fyrst ber að nefna Vegagerð ríkisins sem er 

opinber stofnun og fellur beiting á henni undir skilgreiningu á stjórntækinu opinber rekstur. 

Vegagerðin sinnti einnig ýmsum verkefnum á fyrstu stigum undirbúnings gangnanna. Eftir að 

félagið Spölur hf. var stofnað og samningar á milli þess og ríkisins náðust var undirbúningur 

ganganna í höndum félagsins en þó ber að nefna að Vegagerðin er hluthafi í Speli hf. Annað 

stjórntæki sem kom að undirbúningi og framkvæmd ganganna var fyrrnefndur 

þjónustusamningur ríkis og Spalar hf. sem tryggði Speli hf. forgang í undirbúningi og 

framkvæmd gangnanna. Þriðja stjórntækið sem ríkið beitti var við framkvæmd gangnanna. 

Þótt ríkið hafi ekki veitt ríkisábyrgð á lánum framkvæmdaraðila, skuldbatt það sig með tvenns 

konar hætti fyrir samtals 600 m. kr.. Ríkið skuldbatt sig til kaupa á skuldabréfum í Speli hf. 

annarsvegar til þess að koma til móts við kostnað sem hlytist af ófyrirséðum bergþéttingum og 

hinsvegar til þess að gera Speli hf. kleift að ljúka samningum við verktaka. Auk loforða um 

kaup á skuldabréfum tók ríkið ábyrgð á arðgreislum Spalar hf. til hluthafa með þeim hætti að 

ef rekstur félagsins leyfði ekki 14% argreiðslur af innborguðu hlutafé til hluthafa myndi 
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Vegagerðin lána félaginu fyrir arðgreiðslunum með vaxtalausu láni. Þótt ábyrgð ríkisins á 

framkvæmdinni hafi verið óveruleg var hún sannarlega til staðar. Ríkið beitti einnig stjórntæki 

ríkislána með tvennum hætti. Ríkissjóður lánaði 120 m. kr. vegna undirbúnings og rann-

sóknarvinnu sem framkvæmdin krafðist. Við endurfjármögnun framkvæmdarlána verksins 

lánaði Ríkissjóður svo 2249 m. kr. til framkvæmdaraðila. Íslenska ríkið beitti því samhliða 

einkaframkvæmdinni fjórum stjórntækjum við undirbúning og framkvæmd Hvalfjarðarganga. 

Opinberum rekstri með aðkomu Vegagerðarinnar að undirbúningi gangnagerðarinnar, 

þjónustusamningum með samningum við Spöl hf., ríkisábyrgð vegna ýmissa áhættuþátta 

verksins og ríkislánum við bæði framkvæmdar og endurfjármögnun verksins. Það er því að 

ofansögðu ljóst að stjórntækjabeiting hins opinbera var margþættari en svo að eingöngu 

stjórntæki einkaframkvæmdar hafi verið um að ræða.  

Annað sem vakti athygli höfundar við gerð þessa verkefnis voru greinar Geirs 

Guðjónsonar, sem hann hefur meðal annars birt í veftímariti Skessuhorns. Geir gagnrýnir að 

engin ríkisábyrgð hafi verið á lánum sem tekin voru vegna verksins, með ríkisábyrgð á lánum 

hefðu bæði framkvæmdar- og endurfjármögnuð lán Spalar hf. eflaust borið lægri vexti og þar 

af leiðandi hefði tími gjaldtöku styst sem því næmi. Auk þess má velta fyrir sér áðurnefndri 

ábyrgð ríkissins á arðgreiðslum til hluthafa, með aukinni skuldsetningu félagsins mætti eflaust 

færa rök fyrir lengri gjaldtöku. Því lengur sem Hvalfjarðargöng eru í eigu Spalar hf., því lengur 

eiga hluthafar félagsins rétt á arðgreiðslum. Færa má rök fyrir ákveðnu freistnivandamáli eða 

umboðsvanda við slíkar aðstæður. Þótt ofangreindar staðhæfingar byggi ekki á akademískum 

grunni og ekki hafi það verið markmið höfundar að svara rannsóknarspurningu um þetta efni, 

telur hann rétt að geta þessarar skoðunar Geirs, enda merkileg og efninu viðkomandi. 
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Viðauki 1 
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Viðauki 2 

Lög um vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð. 

 
 

1. gr. 
Ríkisstjórninni er heimilt að fela hlutafélagi, sem stofnað yrði í því skyni, að annast að nokkru eða 

öllu leyti undirbúning, fjármögnun og framkvæmdir við vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð, svo og 
rekstur um tiltekinn tíma. 

 
 

2. gr. 
Nánari ákvæði um gerð, rekstur, tilhögun mannvirkja, gjaldtökutíma og önnur atriði, sem þurfa 

þykir, skulu vera í samningi sem samgönguráðherra gerir við framkvæmdaaðila. Slíkur samningur 
öðlast ekki gildi fyrr en hann hefur hlotið staðfestingu Alþingis. 

 
 

3. gr. 
Til að bera kostnað af framkvæmdum og rekstri samkvæmt lögum þessum skal hlutafélagi skv. 1. 

gr. heimilt að taka umferðargjald af vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð enda liggi fyrir samningar við 
samgönguráðherra um verkefnið og rétt til gjaldtökunnar. 

 
 

4. gr. 
Vegagerð ríkisins skal hafa eftirlit með að gerð og rekstur mannvirkja samkvæmt lögum þessum sé 

á viðunandi hátt. Sé um vanrækslu að ræða að dómi Vegagerðar ríkisins skal hún gefa veghaldara 
fyrirmæli um að framkvæma nauðsynlegar útbætur innan hæfilegs frests. 

 
 

5. gr. 
Þegar vegtengingu um utanverðan Hvalfjörð er lokið skal vegurinn teljast til þjóðvega samkvæmt 

ákvæðum vegalaga með þeim undantekningum sem lög þessi ákveða. Ef samkomulag næst ekki um 
kaup á landi og efni sem þörf verður á vegna framkvæmda samkvæmt lögum þessum heimilast 

Vegagerð ríkisins eignarnám samkvæmt X. kafla vegalaga. 
 
 

6. gr. 
Lög þessi öðlast þegar gildi. 

 
 

Samþykkt á Alþingi 5. maí 1990. 
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