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Útdráttur 

Í þessari ritgerð er farið yfir fyrirkomulag fasteignastjórnunar í ríkisrekstri á 

Íslandi og samanburður gerður við hin Norðurlöndin á þessu sviði.  Þróunin á 

Íslandi er skoðuð 40 ár aftur í tímann en í hinum löndunum er farið nokkuð 

skemmra, eða 10-20 ár. Núverandi kerfi á Íslandi byggir á lögum frá 1970 sem 

lítið hefur verið breytt, þrátt fyrir að umhverfið hafi tekið miklum breytingum.  

Það verður því að teljast eðlilegt að fram fari endurskoðun á fyrirkomulagi fast-

eignastjórnunar hjá ríkinu, en hin Norðurlöndin endurskoðuðu lagaumhverfi þessa 

málaflokks á árunum 1992 til 2001. 

Upplýsinga var aflað bæði í rituðum heimildum og á árlegum samráðsfundum 

með stjórnendum systurstofnana Framkvæmdasýslu ríkisins og Fasteigna ríkis-

sjóðs á Norðurlöndum. Bornir eru saman níu flokkar fasteigna í ríkiseigu og 

kannað hvernig umsjón með þeim er háttað.  Niðurstöður samanburðarins eru 

settar fram í yfirlitstöflu sem sýnir töluverða samleitni í aðferðafræði landanna, að 

Íslandi undanskildu, þó svo að áherslur séu vissulega mismunandi.   

Þá voru skoðaðar fræðikenningar um Nýskipan í ríkisrekstri og svonefnda 

umboðskeðju í skipulagsheildum og þær tengdar við umfjöllunina um aðferðir við 

fasteignastjórnun á Norðurlöndum.  Einnig er í ritgerðinni fjallað um byggingar-

nefndir og tegundir ríkisstofnana til nánari skýringa á núverandi kerfi á Íslandi.   

Í ljósi framangreindrar sérstöðu Íslands telur höfundur skynsamlegt að skoða 

hvaða kosti Ísland gæti átt í stöðunni og setur fram fimm valkosti.  Farið er yfir 

helstu kosti og galla á hverjum valkosti og tilraun  gerð til að flokka þá eftir því 

hversu álitlegir þeir geta talist. 

Niðurstaðan er sú að lagt er til að fram fari heildarendurskoðun á skipulagi fast-

eignastjórnunar í ríkisrekstri á Íslandi og að sett verði í framhaldi af því sérstök 

heildstæð löggjöf um málaflokkinn.   
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Abstract 

Methods and strategies in public real estate management in Iceland are examined 

in this thesis and a comparison made with the other Nordic countries.  The 

development in Iceland is reviewed 40 years back but in the other countries the 

period is 10 to 20 years.  The present system in Iceland is based on laws passed in 

1970 with only minor changes to date, in spite of noticeable changes in the field 

during this period.  It is therefore logical to re-evaluate public real estate 

management in Iceland, considering that the other Nordic countries performed 

such an evaluation from 1992 to 2001. 

Information was collected from written material and at annual meetings of the 

directors of similar Nordic agencies of Framkvæmdasýsla ríkisins (Government 

Construction Contracting Agency) and Fasteignir ríkissjóðs (Government Real 

Estate).  Nine categories of public real estate are compared and then examined 

how they are managed.  The results of this comparison are presented in a table 

showing a considerable convergence in the management methods and strategies, 

excluding Iceland, although a clear difference in emphasis is evident.  

Theories on New Public Management, NPM, were studied as well as the theory 

on the Chain of Command, and these linked to the discussion of public real estate 

management.  To further explain the present system in Iceland, the setup of 

construction committees and types of agencies is also examined in the thesis. 

In light of the distinct characteristic of the Icelandic system the author considers it 

reasonable to examine what alternatives the Icelandic authorities could have and 

proposes five options.  Each option is discussed, advantages and disadvantages 

are stated and an attempt is made to rank them according to their feasibility. 

The conclusion is to propose that a total re-evaluation of the Icelandic public real 

estate management system and then to pass a new law to cover the whole field. 

This thesis is also available in English under the title: 

Alternative Strategies for Public Real Estate Management in Iceland  
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1. Inngangur 

Húsnæðismál eru mikilvæg út frá sjónarhorni ráðuneyta og ríkisstofnana, því hús-

næði skapar ramma utan um starfsemina og getur haft mikil áhrif á starfsánægju 

og þar með afköst starfsmanna, auk þess sem það getur haft ákveðið ímyndargildi.  

Þá tengist skipulag fasteignamála hjá ríkinu því hvernig frumkvæði að nýsköpun í 

mannvirkjagerð er háttað, en þar hafa stjórnvöld ákveðnu hlutverki að gegna. 

Tilhögun mála er tengjast byggingu, eignarhaldi, viðhaldi og rekstri fasteigna sem 

hýsa starfsemi opinberra aðila hefur um langt árabil verið umfjöllunarefni stjórn-

málamanna, bæði hérlendis og í þeim nágrannalöndum sem við berum okkur helst 

saman við.  Umræðan felst að stærstum hluta í því hvort hagstæðara sé að opin-

beru aðilarnir byggi, eigi og reki þær fasteignir sem um ræðir eða hvort hagstæð-

ara sé að fela þetta einkaaðilum – til dæmis svonefndum fasteignafélögum.  Í þeim 

tilfellum þar sem ríkið sér um rekstur fasteignanna greinir menn einnig á um hvort 

reksturinn skuli falinn sérhæfðum fasteignastofnunum eða hvort ráðuneytin sjálf 

eða stofnanir þeirra skuli taka að sér þetta hlutverk.  Fyrir hinn almenna borgara 

virðist dæmið í stórum dráttum líta þannig út að afstaða manna í þessum mála-

flokki tengist almennum stjórnmálaviðhorfum á þann veg að flokkar til hægri 

hallist að einkavæðingu en flokkar til vinstri hallist að ríkisvæðingu.   

 

Efni til rannsóknar 

Í þessari ritgerð verður kannað hvernig staðið er að fasteignastjórnun í ríkisrekstri, 

þ.e. byggingu, eignarhaldi, viðhaldi og rekstri þeirra fasteigna sem eru í notkun 

opinberra aðila í þeim löndum sem við berum okkur helst saman við og er þar 

sérstaklega átt við Norðurlöndin. Kannað verður hver þróunin hefur verið í 

þessum löndum síðustu áratugi og hvort miklar breytingar á skipulagi og aðferða-

fræði hafi átt sér stað í gegnum tíðina.  Þá verður gerð tilraun til að meta hvort 

sterk samleitni er í aðferðafræði þessara landa og hvort fyrir hendi er einhvers 

konar dæmigert norrænt líkan af fasteignastjórnun í opinbera geiranum.  Hvatinn 

að rannsókn þessari er sá að höfundur hennar, sem forstjóri Framkvæmdasýslu 
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ríkisins síðastliðinn áratug, þekkir vel til þessa málaflokks og telur áhugavert að 

bera skipulagið og aðferðafræðina á Íslandi saman við þau líkön í fasteigna-

stjórnun sem hin Norðurlöndin hafa þróað í gegnum tíðina. Rannsóknin beinist að 

því að skoða hvort núverandi skipulag og aðferðafræði við fasteignastjórnun í 

ríkisrekstri á Íslandi er sambærileg við framangreind líkön og hvort ástæða er fyrir 

Íslendinga að skoða aðra valkosti við uppbyggingu á fasteignastjórnun hjá ríkinu. 

 

Tenging við fræðin 

Í ritgerðinni verður fjallað um kenningar er snúa að Nýsköpun í ríkisrekstri, en 

fyrir liggur að sú hugmyndafræði hefur haft mikil áhrif á umræddan geira stjórn-

sýslunnar á síðustu áratugum á öllum Norðurlöndunum.  Einnig verður fjallað um 

umboðskeðjuna í tengslum viðfangsefnið, með sérstakri áherslu á völd og ábyrgð, 

og kannað hvort saman fari völd og ábyrgð í því skipulagi opinberrar fasteigna-

stjórnunar sem verið hefur við lýði á Íslandi síðustu áratugina.  Þá verður skoðuð 

flokkun ríkisstofnana á Íslandi með tilliti til verkefna, ábyrgðar, valdsviðs og 

stjórnunarumboðs forstöðumanna þeirra og einnig verður fjallað um stöðu og 

valdsvið byggingarnefnda á Íslandi. 

 

Rannsóknaraðferð 

Höfundur aflaði sér upplýsinga á Íslandi og á hinum Norðurlöndunum um þá 

aðferðafræði sem viðhöfð er í löndunum við fasteignastjórnun opinberra bygg-

inga.  Til að takmarka umfang rannsóknarinnar var athyglinni beint að fasteignum 

í eigu eða notkun ráðuneyta og ríkisstofnana en einungis er vísað til sveitar-

stjórnarstigsins í undantekningartilfellum.   Í því augnarmiði að fá sem einfaldasta 

og besta yfirsýn yfir málaflokkinn í mismunandi löndum voru byggingarnar 

flokkaðar í 9 flokka eftir notkunarsviði. 

Upplýsinga var aflað bæði í rituðum heimildum og á árlegum samráðsfundum 

með stjórnendum systurstofnana Framkvæmdasýslu ríkisins og Fasteigna ríkis-

sjóðs á Norðurlöndum.  Flokkar bygginga eru bornir saman og kannað hvernig 

umsjón með þeim er háttað í löndunum fimm og niðurstöður samanburðarins eru 

settar fram í yfirlitstöflu.   
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Í ritgerð þessari er leitað svara með því að kanna þær rannsóknir og greinargerðir 

um málefnið sem fyrir hendi eru á Íslandi og hinum Norðurlöndunum og kanna 

hvort unnt er að finna einhvers konar dæmigert norrænt líkan af fasteignastjórnun 

í opinbera geiranum.  Niðurstaðan úr þessari skoðun ætti síðan að geta gefið 

vísbendingar um æskilega valkosti fyrir Ísland, hvort sem um væri að ræða 

tiltölulega óbreytta skipan eða grundvallarbreytingu á skipulagi og aðferðafræði.  

Hér á landi hafa takmarkaðar rannsóknir verið gerðar á þessu sviði síðustu ára-

tugina og er ritgerðinni ætlað að bæta þar um. 

 

Uppbygging ritgerðar 

Ritgerðin skiptist í 4 kafla þar sem 1. kafli er inngangur, 2. kafli er fræðileg 

samantekt á skipulagi og aðferðafræði opinberrar fasteignastjórnunar á Norður-

löndum ásamt umfjöllun um Nýskipan í ríkisrekstri, umboðskeðjuna, tegundir 

ríkisstofnana og byggingarnefndir á Íslandi.  Í 3. kafla eru umræður um það efni 

sem sett er fram í 2. kafla og samanburður milli landa á skipulagi og aðferðafræði.  

Niðurstöður eru settar fram og ræddir nokkrir valkostir við skipulag fasteigna-

stjórnunar í ríkisrekstri á Íslandi.  Í 4. kafla eru almenn niðurlagsorð. 
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2. Fræðileg samantekt 

Í þessum kafla verður farið yfir þær helstu rannsóknir og þekkingu sem fyrir hendi 

er á málefninu á Norðurlöndum og skoðað það lagaumhverfi sem löndin hafa sett 

upp hvað varðar byggingu, eignarhald, viðhald og rekstur opinberra fasteigna.  Þá 

verður einnig vikið mjög lauslega að stöðu þessara mála í Bretlandi.  Áhersla 

verður lögð á fasteignamál ríkisins, en í einhverjum tilfellum verður ekki hjá því 

komist að geta um málefni sveitarfélaganna vegna þess að skilin þar á milli eru 

mismunandi eftir löndum.  Hvað Norðurlöndin áhrærir verður sérstakur undirkafli 

um hvert land þar sem þróun mála síðastliðna einn til tvo áratugi verður rakin.  Þó 

verður sagan á Íslandi rakin allt aftur til ársins 1965.  Hér á landi hafa takmark-

aðar rannsóknir verið gerðar á þessu sviði síðustu áratugina og er ritgerðinni ætlað 

að bæta þar um.   

Upplýsinga hefur verið aflað í rituðum heimildum og á samráðsfundum með 

stjórnendum systurstofnana Framkvæmdasýslu ríkisins og Fasteigna ríkissjóðs á 

Norðurlöndum á árunum 2000 til 2009.  Þessir fundir eru haldnir árlega þar sem 

stjórnendur frá öllum Norðurlöndunum skiptast á upplýsingum og skoðunum um 

skipulag og aðferðafræði við opinbera fasteignastjórnun.  (NKS, 1994)   (NKS - 

Nordisk Kontakt om Statsbygninger, 2000 -2009). 

Í kaflanum verður einnig fjallað um Nýsköpun í ríkisrekstri og umboðskeðjuna í 

tengslum við viðfangsefnið, með sérstakri áherslu á tengsl milli valds og ábyrgð-

ar.  Þá eru tekin til umfjöllunar staða og valdsvið byggingarnefnda á Íslandi og 

flokkun ríkisstofnana eftir starfssviði þeirra. 

Skoðað verður hvernig skipulag og aðferðafræði við fasteignastjórnun ríkisins á 

Norðurlöndum hefur þróast í hverju landi fyrir sig síðastliðinn áratug og núver-

andi kerfi borin saman með það að markmiði að finna þá helstu þætti sem eru líkir 

milli landanna annars vegar og ólíkir hins vegar.   
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Til að einfalda samanburð milli landa og fá sem besta yfirsýn yfir málaflokkinn í 

eru byggingar flokkaðar í eftirfarandi 9 flokka: 

 

1. Skrifstofubyggingar 

2. Varnarmannvirki (hernaðarmannvirki) 

3. Háskólabyggingar 

4. Sjúkrahúsbyggingar 

5. Fangelsisbyggingar 

6. Byggingar á erlendri grundu (utanríkisþjónustan) 

7. Menningarbyggingar (söfn og friðuð mannvirki) 

8. Aðsetur þjóðhöfðingja 

9. Húsnæði dómstóla og lögreglustöðva 
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2.1 Nýskipan í ríkisrekstri  

Þegar nálgast tók lok 20. aldarinnar og á fyrsta áratug þeirrar 21. þróuðu alþjóð-

legar stofnanir eins og OECD nýja stjórnunaraðferð fyrir opinbera geirann, sem 

gefið var heitið Nýskipan í ríkisrekstri (New Public Management, NPM), einnig 

oft nefnt árangursstjórnun.   Þessi nálgun var niðurstaðan eftir leit að aðferðum til 

að auka framleiðni og skilvirkni í opinbera geiranum, en grunnhugmyndin var að 

setja fram fjárhagslega hvata og byggja á fjárhagslegum reglum og viðmiðum í 

stað stjórnunarlegra (OECD, 2005).   

 

Þær hugmyndir sem yfirfærðar voru frá viðskiptalífinu voru í grundvallaratriðum 

eftirfarandi: 

 Sjálfstæð stjórnun (með frelsi til að taka ákvarðanir) og 

afkastahvetjandi kerfi 

 Aðilar sem sinna opinberri þjónustu skipulagðir sem sjálfstæð 

fyrirtæki með fjárhagsleg markmið 

 Aukin samkeppni og útvistun 

 Forræði stjórnvalda með samningastjórnun 

 Breyting frá stjórnunarlegri ímynd yfir í viðskiptalega ímynd 

 

Rökin fyrir því að taka upp Nýskipan í ríkisrekstri voru þau að samkeppni milli 

þjónustuaðila í opinberum rekstri væri besta tryggingin fyrir því að landsmönnum 

væru boðin bestu verð og gæði.  Þar að auki myndu samningssambönd milli kaup-

anda og seljanda gefa gegnsæi og yfirsýn og auka möguleika stjórnvalda á að 

sannreyna verð og gæði á opinberri þjónustu.  Greiðslur fyrir opinbera þjónustu 

myndu tryggja meiri ábyrgð hjá notendum og draga úr viðleitni til óhóflegrar 

notkunar á þjónustunni.  Laun og hvatagreiðslur til launþega sem tengdust 

frammistöðu þeirra myndu auka áhuga þeirra á að leggja sig fram í störfum sínum 

sem aftur leiddi til aukinnar framleiðni.  Þá ætti kerfi þar sem notandinn getur 

valið milli þjónustuaðila að leiða til aukinnar fjölbreytni í þjónustuframboði.  

Meginmarkmiðin með innleiðingu árangursstjórnunar í ríkisrekstri með tilliti til 

fasteignastjórnunar í opinbera geiranum hafa verið gegnsæi húsnæðiskostnaðar 

ráðuneyta og stofnana með því að taka tillit til fjárbindingar í húsnæðinu, skil-

virkni í framboði og notkun húsnæðisins með nýjum hvötum í þeim efnum, 
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sparnaður í útgjöldum ríkisins með útvistun og sölu á ríkiseignum og innleiðing á 

áhættustjórnun (Røvik, 2007). 

 

Íslensk stjórnvöld tóku þátt í þessari alþjóðlegu þróun og árið 1993 hratt fjármála-

ráðuneytið af stað átaki undir kjörorðinu Umbætur og nýskipan í ríkisrekstri 

(Fjármálaráðuneytið, 1993) og stefna þess efnis var samþykkt af ríkisstjórn 

Íslands tveimur árum síðar.  Átakið og hin nýja stefna byggðust á sömu fors-

endum og OECD hafði kynnt og fólust meðal annars í árangursstjórnun, ramma-

samningum, einkavæðingu og auknu stjórnunarumboði forstöðumanna ríkisstofn-

ana.  Árið 1996 gáfu stjórnvöld formlega út þessa nýju Stefnu um nýskipan í ríkis-

rekstri.  Eignaumsýsla ríkisins var tekin fyrir í stefnunni og áhersla lögð á 

viðhaldsmál og markaðsleigu (kostnaðarleigu) á fasteignum í eigu ríkisins, eða 

eins og segir í grein 5.2 í stefnunni (Fjármálaráðuneytið, 1996):   

Mikilvægt er að ríkisstofnanir greiði leigu fyrir afnot af húsnæði 

sem taki mið af markaðsverði.   

Stefnan um Nýskipan í ríkisrekstri var innleidd í þrepum á næstu árum og árið 

2004 gaf fjármálaráðuneytið út handbók til leiðsagnar og nánari glöggvunar fyrir 

stjórnsýsluna (Fjármálaráðuneytið, 2004).  Framangreint markmið um markaðs-

leigu hefur þó ekki verið innleitt þegar þetta er ritað eins og rætt verður nánar í 

kafla 3.5 
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2.2 Umboðskeðjan  

Hugtakið umboðskeðja er notað til að lýsa skipulagsheild þar sem vald, umboð 

eða fyrirmæli streyma með einkvæmum hætti niður stjórnkerfið og hver einstakl-

ingur er þar með beint ábyrgur gagnvart þeim sem er næst fyrir ofan hann í 

keðjunni.  Einstaklingur telst ábyrgur gagnvart yfirmanni sínum ef honum ber 

skylda til að hlíta fyrirmælum hans og ef yfirmaðurinn hefur vald til þess að 

umbuna eða refsa viðkomandi aðila vegna gerða sinna.  Sé vikið út af þessari 

skýru boðleið, og tveir yfirmenn hafa boðvald yfir sama einstaklingnum, er grafið 

undan valdi og aga og stöðugleika í skipulagsheild er ógnað (Fayol, H., 1997). 

 

Íslenska stjórnsýslukerfið byggir á ráðherrastjórnsýslu, en henni má í einföldu 

máli lýsa þannig að ráðherrar trjóna efstir í embættismannakerfi sem byggt er upp 

á stigveldi
1
  (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994).  Ráðherrastjórnsýsla á rætur sínar í 

einveldisskipulagi og ber þess merki því áherslan er á stigveldi, boðvald og 

hlýðniskyldu en með tilkomu þingræðis má segja að ráðherrastjórnsýslan hafi 

verið lýðræðisvædd.  Stjórnsýslulegt, stjórnunarlegt og rekstrarlegt forræði ráð-

herra felur í sér að hann er æðsti embættismaður stjórnsýslukerfis ráðuneytis og 

hefur boðvald yfir öðrum starfsmönnum.  Allar ákvarðanir ráðuneytis eru teknar í 

nafni ráðherra og starfsmenn þess hafa ekki sjálfstæðar stjórnunarheimildir 

(Gunnar G. Schram, 1997).   

 

Boðvald ráðherra yfir ráðuneyti og stofnunum þess er mjög víðtækt og markast í 

raun af reglum stjórnsýsluréttarins, stigveldi og hagnýtum sjónarmiðum um eðli-

lega verkaskiptingu.  Þetta forræði ráðherra er talið fela í sér eftirfarandi þrjá 

meginþætti: 

 Réttinn til að krefjast upplýsinga 

 Réttinn til að gefa fyrirmæli 

 Réttinn til að breyta ákvörðunum 

 

 

                                                           
1
 Stigveldi (hierarchy) í þessu samhengi felur í sér það fyrirkomulag þegar starfsmenn á tilteknu 

stjórnunarþrepi lúta boðvaldi þeirra sem eru á næsta þrepi fyrir ofan í stjórnunarstiganum. 
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Engin almenn lög gilda um stjórnsýslukerfið í heild sinni og því mótast stjórn-

sýslustaða stofnana af meginreglum ráðherrastjórnsýslu nema lög um einstakar 

stofnanir mæli fyrir um annað (Haukur Ingibergsson, Guðríður Þorsteinsdóttir, 

Margrét Hauksdóttir, Valur Árnason, 2000). 

 

Í sinni tærustu mynd byggir þingræði og ráðherrastjórnsýsla á hugmyndafræði 

umboðskeðjunnar þar sem umboðið er flutt frá kjósendum yfir til kjörinna full-

trúa, þaðan flyst svo umboðið yfir til forsætisráðherra sem aftur flytur hluta þess 

yfir á fagráðherrana sem að lokum setja hluta þess yfir á embættismennina.  Þetta 

er skýrt nánar á Mynd 2.1 (Strøm, K., 2000). 

 

 

Mynd 2-1  -  Umboðskeðjan þar sem þingræði ríkir  

 

               Ráðherra A  →  Forstöðumaður A 

Kjósendur           Þingmenn          Forsætisráðherra       

               Ráðherra B  →  Forstöðumaður B 

 

 

Á síðustu árum hefur umboðskeðjan verið nokkuð til umræðu innan íslensku 

stjórnsýslunnar, sérstaklega eftir innleiðinguna á aðferðafræði Nýsköpunar í ríkis-

rekstri.  Árið 2000 skipaði fjármálaráðherra nefnd til að gera úttekt á ákvæðum 

laga um ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana. 

Nefndinni var ætlað að benda á hugsanlega veikleika í lögunum og koma með 

tillögur til úrbóta, en hún komst hins vegar að þeirri niðurstöðu að svo mikið mis-

ræmi væri milli þeirra laga sem um málið giltu að ekki væri ráðlegt að gera á þeim 

minni háttar breytingar.  Lagði nefndin þess í stað til að lögleidd yrðu heildstæð 

ákvæði um skipulag og stjórnun stjórnsýslukerfisins þar sem meðal annars yrði 

tekið á ábyrgð, valdsviði og stjórnunarumboði forstöðumanna ríkisstofnana 

(Haukur Ingibergsson, Guðríður Þorsteinsdóttir, Margrét Hauksdóttir, Valur 

Árnason, 2000)   

Þegar þetta er ritað hefur slík endurskoðun ekki farið fram og því er umboðskeðj-

an fyrir forstöðumenn ríkisstofnana í mörgum tilfellum enn nokkuð óskýr. 
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2.3 Skipulag og aðferðafræði á Íslandi 

2.3.1  Tegundir ríkisstofnana 

Almenna skilgreiningu á ríkisstofnun er hvergi að finna í lögum.  Í 4. grein laga 

nr. 97/1974 um eftirlit með ráðningu ríkisstarfsmanna og húsnæðismálum ríkis-

stofnana var að finna ákvæði um að ekki mætti setja á fót nýja ríkisstofnun nema 

með lögum, en þessi lög voru felld úr gildi árið 1996.  Í flestum tilfellum er þó 

tekið fram í sérlögum að aðili sé ríkisstofnun, en í nokkrum tilfellum eru engin 

ákvæði um stofnun í lögum þó svo að viðkomandi stofnun reki umfangsmikla 

starfsemi.  Í skýrslu sem fjármálaráðuneytið gaf út árið 2000 er gerð eftirfarandi 

tillaga að skilgreiningu á ríkisstofnun: 

Ríkisstofnun er hver sá aðili, óháð rekstrarformi, sem skilgreindur 

er sem ríkisstofnun eða ríkisfyrirtæki í lögum eða er að hálfu eða 

meirihluta í eigu ríkissjóðs og er stjórnunarlega aðgreindur frá 

annarri opinberri starfsemi. 

Í skýrslunni er einnig sett fram tillaga að flokkun á ríkisstofnunum í fjóra flokka, 

sem eru ráðuneytisstofnanir, sérstakar stofnanir, sjálfstæðar stofnanir og stjórn-

sýslunefndir.  Eftirfarandi er stutt lýsing á hverjum flokki þessara stofnana: 

Ráðuneytisstofnun er stjórnsýslulegur hluti ráðuneytis og því er ekki hægt að 

skjóta ákvörðunum hennar til ráðuneytis.  Ráðherra skipar forstöðumann og ráðu-

neyti hefur fullt og ótakmarkað boðvald varðandi alla þætti í starfsemi stofnunar-

innar.  Formlegt sjálfstæði slíkrar stofnunar er því takmarkað þó svo að ráðuneyti 

geti veitt henni aukið sjálfstæði.  Ráðuneytisstofnun hefur ekki stjórn enda tæpast 

eðlilegt að utanaðkomandi stjórn komi að ákvörðunum sem teknar eru í nafni 

ráðherra. 

Sérstök stofnun er afmörkuð og sérstök stjórnsýsluleg, verkefnaleg og stjórnunar-

leg eining sem sinnir sérstökum verkefnum sem henni eru falin með lögum og 

tekur ákvarðanir í eigin nafni.  Ráðherra skipar forstöðumann og er stofnunin hluti 

ráðherrastjórnsýslu, þannig að ráðherra hefur formlega fullt boðvald yfir henni.  

Bein afskipti ráðherra eru hins vegar takmarkaðri en gagnvart ráðuneytisstofnun.  

Tilgangurinn með sérstakri stofnun er að koma í veg fyrir að ráðuneyti þurfi að 

hafa afskipti af afgreiðsluverkefnum eða veita þjónustu. 
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Sjálfstæð stofnun er sjálfstæð stjórnsýsluleg eining og er alltaf stofnuð með laga-

setningu.  Sjálfstæði slíkra stofnana felst í því að ráðherra fer ekki með almennar 

stjórnunar- og eftirlitsheimildir gagnvart þeim.  Hann getur því ekki gefið þeim 

bindandi fyrirmæli um framkvæmd stjórnsýslu, nema hafa til þess sérstaka laga-

heimild.  Þó að ráðherra hafi ekki formlegt boðvald gagnvart sjálfstæðri stofnun 

getur hann þó haft ýmis óbein áhrif á stofnunina, til dæmis með skipan stjórnar, 

fjárveitingum, reglugerðum og þjónustusamningum. 

Stjórnsýslunefnd er fjölskipað stjórnvald og er yfirleitt sett á stofn til að sinna 

verkefnum sem ekki er talið heppilegt að lúti hefðbundinni ráðherrastjórnsýslu og 

má í því sambandi nefna sérhæfðar úrskurðarnefndir.  Stjórnsýslunefnd nýtur því 

mikils sjálfstæðis og lýtur ekki boðvaldi ráðherra (Haukur Ingibergsson, Guðríður 

Þorsteinsdóttir, Margrét Hauksdóttir, Valur Árnason, 2000). 

 

 

2.3.2  Framkvæmdasýsla ríkisins 

Grunnurinn að núverandi kerfi 

Grunninn að þeirri skipan mála í opinberum framkvæmdum sem unnið er eftir í 

dag má rekja aftur til ársins 1965 er Magnús Jónsson þáverandi fjármálaráðherra 

skipaði sjö manna nefnd undir formennsku Jóns Sigurðssonar, sem þá var ráðu-

neytisstjóri í fjármálaráðuneytinu,  til að kanna leiðir til bættrar nýtingar þess fjár 

sem varið var til opinberra framkvæmda.  Nefndin skilaði af sér ítarlegri skýrslu í 

apríl 1966 þar sem settar voru fram tillögur um umfangsmiklar breytingar á 

skipulagi á stjórn mannvirkjagerðar á vegum ríkisins.  Nefndin taldi fullvíst að 

ónógur tæknilegur og fjárhagslegur undirbúningur framkvæmda væri ein af 

meginorsökum þess hve hár stofnkostnaður margra opinberra mannvirkja er.  Þá 

taldi hún að útboð á mannvirkjagerð á vegum ríkisins væri hagkvæmasta og eðli-

legasta aðferðin við opinberar framkvæmdir og lagði til að öll slík mannvirkjagerð 

yrði undirbúin og boðin út undir yfirumsjón eins og sama aðila (Jón Sigurðsson, 

Björgvin Guðmundsson, Baldur Tryggvason, Gísli Jónsson, Guðlaugur 

Þorvaldsson, Jóhann Jakobsson, Jón Thors, 1966).  
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Á grundvelli þessarar skýrslu var samið frumvarp til laga um skipulag fram-

kvæmda á vegum ríkisins og var það lagt fyrir Alþingi vorið 1967.  Frumvarpið 

varð ekki útrætt á því þingi, en að fengnum umsögnum ýmissa aðila var það lagt 

fram í nokkuð breyttum búningi 1968.  Mikið magn athyglisverðra umsagna og 

ábendinga, sem nauðsynlegt þótti að rannsaka til hlítar, varð til þess að ekki 

reyndist unnt að afgreiða málið á því þingi.  Frumvarpið var því enn á ný lagt 

fram á Alþingi árið 1969, nokkuð breytt með tilliti til framangreinda umsagna.  

Frumvarpið fól ekki í sér neinar eðlisbreytingar á valdi Alþingis varðandi 

opinberar framkvæmdir og hefur Alþingi eftir sem áður frumkvæði að öllum 

opinberum framkvæmdum, með samþykki undirbúningsfjárveitinga (Alþingi, 

Frumvarp til laga um skipan opinberra framkvæmda, 1969). 

 

Fyrsta lagasetningin 

Frumvarpið var samþykkt 12. maí 1970 og til urðu Lög um skipan opinberra 

framkvæmda.  Í lögunum var í fyrsta sinn kveðið á um útboðsskyldu í opinberum 

framkvæmdum og verklagsreglur voru settar.  Með lögunum var komið á sérstakri 

framkvæmdadeild innan Innkaupastofnunar ríkisins
2
, skammstafað FIR, sem hafa 

skyldi með höndum umsjón og eftirlit með verklegum framkvæmdum.  Ekki var 

gert ráð fyrir að deildin kæmi mikið að undirbúningi verkanna heldur yrði sú 

vinna áfram á ábyrgð viðkomandi fagráðuneyta og stofnana þeirra.  Þá kveða 

lögin á um að unnið skuli skilamat að lokinni verklegri framkvæmd þar sem gerð 

er grein fyrir því hvernig til hefur tekist miðað við áætlun.  Ríkisendurskoðun 

setur nánari reglur um fyrirkomulag skilamats og vinnur það (Alþingi, Lög um 

skipan opinberra framkvæmda, nr. 63/1970, 1970).   

 

Lögin virðast hafa staðist nokkuð vel tímans tönn því það var ekki fyrr en árið  

1984,  fjórtán árum síðar, sem gerð var smávægileg breyting á þeim í þá veru að 

ítreka útboðsskyldu á verkum.  Breytingin kom til vegna þess að ríkisstofnanir, 

sem heimilt var samkvæmt lögunum að fela umsjón nánar skilgreindra flokka 

opinberra framkvæmda á sínum sérsviðum litu almennt svo á að með því fylgdi 

ekki kvöð um útboð.  Þessar stofnanir voru Vegagerð ríkisins, Vita- og hafnar-

málastjórn, Póst- og símamálastjórn, Flugmálastjórn og Rafmagnsveitur ríkisins 

                                                           
2
 Innkaupastofnun ríkisins var sett á fót með lögum nr. 72,  5. júní 1947 og heyrði þá undir 

viðskiptaráðuneytið, en með breyttum stjórnsýslulögum 1968 færðist hún til fjármálaráðuneytis. 
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(Ásgeir Jóhannesson, 1997).  Við 3. mgr. 21. greinar laganna bættist því ein 

setning sem hljóðaði svo: „Engu að síður skal verk að jafnaði unnið skv. tilboði á 

grundvelli útboðs, sbr. 13. grein laganna“ (Alþingi, Lög nr. 32/1984 um breytingu 

á lögum nr. 63/1970, 1984).   

 

Framkvæmdadeild Innkaupastofnunar ríkisins 

Þrátt fyrir að nokkuð góð sátt væri um lögin liggur þó fyrir að skiptar skoðanir 

voru um stjórnsýslulega stöðu framkvæmdadeildarinnar og töldu sumir hana eiga 

að vera A-hluta stofnun þó svo að hún væri deild innan Innkaupastofnunarinnar. 

Þessi ágreiningur leiddi m.a. til þess að þáverandi fjármálaráðherra, Albert 

Guðmundsson, skipaði árið 1984 nefnd undir formennsku Magnúsar Péturssonar 

til að fjalla um starfsemi Innkaupastofnunar ríkisins (IR) annars vegar og Fram-

kvæmdadeildar Innkaupastofnunar ríkisins (FIR) hins vegar og gera tillögur til 

úrbóta í starfsemi beggja stofnananna.  Nefnd þessi fór yfir umgjörð opinberra 

framkvæmda í heild sinni og rýndi sérstaklega lög nr. 63/1970 um skipan opin-

berra framkvæmda.   Skilaði nefndin álitsgerð í febrúar 1985 um starfsemi IR og í 

júlí sama ár um stafsemi FIR.  Kjarni niðurstaðna nefndarinnar er að þrátt fyrir að 

á þeim 15 árum sem liðin voru frá setningu laganna hafi eðlilega ýmislegt breyst 

hvað snertir hönnun, eftirlit og verkþekkingu megi telja að í meginatriðum séu lög 

um skipan opinberra framkvæmda viðhlítandi umgjörð um tilhögun opinberra 

framkvæmda.  Þó þyrfti að styrkja undirbúningsvinnu við opinberar framkvæmdir 

og ráða í auknum mæli óháða aðila til eftirlits.   Nefndarmenn voru einhuga um að 

fjármálaráðherra og fulltrúi fjárveitingarnefndar Alþingis þyrftu að hafa fulla yfir-

sýn og virk afskipti af opinberum framkvæmdum.  Nefndin valdi að setja fram tvo 

kosti um breytingar á starfsemi FIR, sem báðir miðuðu að því marki að færa 

stjórnun opinberra framkvæmda í ríkara mæli til fjármálayfirvalda og að þar færi 

fram mat á hagkvæmni og forgangsröðun verkefna.  Fyrri kosturinn fól í sér breyt-

ingar á starfseminni án þess að til kæmu lagabreytingar, en sá síðari gerði ráð fyrir 

lagabreytingum.  Innan nefndarinnar var áherslumunur á því hvora leiðina skyldi 

fara.  Í skýrslunni er bent á að örðugt hafi reynst fyrir ráðuneyti og verkkaupa yfir-

leitt að fá fullnægjandi upplýsingar um fjármálalega stöðu verka og þessi stað-

reynd liggur m.a. til grundavallar því að báðir kostirnir gerðu ráð fyrir því að 

tengsl FIR og IR yrðu rofin.  (Magnús Pétursson, Finnur Jónsson, Friðrik 

Friðriksson, Ingimar Haukur Ingimarsson, Othar Örn Petersen, 1986). 
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Í skýrslu um endurskoðun ríkisreiknings fyrir árið 1987 bendir Ríkisendurskoðun 

á að í nýjum lögum um Innkaupastofnun ríkisins, lög um opinber innkaup nr. 

52/1987,  sé hvergi getið um afskipti hennar af málefnum Framkvæmdadeildar-

innar og því sé eðlilegast að FIR taki alfarið við reikningshaldi og greiðslum 

vegna byggingarframkvæmda (Ríkisendurskoðun, 1988). 

 

Árið 1990 fól þáverandi fjármálaráðherra Ólafur Ragnar Grímsson stjórn opin-

berra innkaupa að gera athugun á starfssviði og framtíðarverkefnum Fram-

kvæmdadeildar Innkaupastofnunar ríkisins og á tilhögun opinberra útboða hér á 

landi.  Stjórnin lagði fram tillögur sínar í mars 1991 og er það megin niðurstaða 

hennar að lög nr. 63/1970 um skipan opinberra framkvæmda séu ákjósanlegur 

rammi um tilhögun opinberra framkvæmda.  Ekki sé þörf fyrir lagabreytingu,  

heldur markvissari framkvæmd laganna þar sem litið yrði á málefni einstakra 

framkvæmda frá upphafi til enda með heildstæðari hætti.  Stjórnin lagði til að FIR 

yrði endurskipulögð og innan hennar yrði sameinuð á einum stað undirbúningur 

og umsjón með öllum þáttum byggingarframkvæmda á vegum ríkisins.  Þá yrði 

embætti Húsameistara ríkisins lagt niður og hluti af starfsemi þess færður til FIR 

og Fasteigna ríkissjóðs (Þórhallur Arason, Hilmar Ingólfsson, Logi Kristjánsson, 

1991). 

 

Hagsýsla ríkisins vann í apríl 1992 greinargerð um hlutverk og skipulag FIR þar 

sem fram kemur að vandamál FIR sé að það fari ekki saman að vera valdastofnun 

sem fær skyldubundin verkefni og að vera þjónustustofnun sem fær verkefni 

vegna þess að hún veitir góða þjónustu á samkeppnishæfu verði.  Þau völd sem 

FIR séu falin geti grafið undan þjónustulund stofnunarinnar og einstakra starfs-

manna.  Í greinargerðinni er lagt til að FIR verði alhliða þjónustustofnun á sviði 

opinberra framkvæmda og viðhaldsmála og að gerð skilamata færist til deildar-

innar frá Ríkisendurskoðun.  Þá er lagt til að deildin annist stöðlun, stefnumótun 

og söfnun og miðlun upplýsinga.  Fjallað er um þann vanda sem skapast hefur við 

það að lögin um skipan opinberra framkvæmda gefa ekki ótvíræðar vísbendingar 

um tengsl FIR og IR. Því er lagt til að sett verði reglugerð um framkvæmd lag-

anna þar sem meðal annars sjálfstæði FIR yrði undirstrikað (Hagsýsla ríkisins, 

1992).  Slík reglugerð leit þó aldrei dagsins ljós. 
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Ríkiskaup og Framkvæmdasýslan 

Með hliðsjón af tillögum í framangreindri greinargerð ákvað fjármálaráðuneytið í 

árslok 1993 að auka sjálfstæði Framkvæmdadeildarinnar og breyta nafni hennar í 

Framkvæmdasýslan.  Stjórn opinberra innkaupa ákvað á sama tíma að skipta um 

nafn á Innkaupastofnun ríkisins og fékk hún nafnið Ríkiskaup  (Ásgeir 

Jóhannesson, 1997).  Segja má að með þessum ákvörðunum hafi aðskilnaðurinn, 

sem svo oft hafði verið ræddur, orðið að veruleika og starfsheiti forstöðumanns 

Framkvæmdasýslunnar þróaðist innan fárra ára yfir í að vera forstjóri.  Lögin voru 

þó ekki endurskoðuð af þessu tilefni, en þeim var hins vegar breytt til samræmis 

við lagaákvæði á evrópska efnahagssvæðinu (Alþingi, Lög nr. 55/1993 um 

breytingu á lögum nr. 63/1970, 1993).   

Í reglugerð um innkaup ríkisins sem sett var í júní 1996 er svo nafnið Ríkiskaup 

fest í sessi, en þar segir í 6. grein: „Á vegum ríkisins skal rekin innkaupastofnun 

er heiti Ríkiskaup“ (Fjármálaráðuneytið, Reglugerð um innkaup ríkisins, 1996).   

 

Endurskoðun árið 1995 

Árið 1995 skipaði þáverandi fjármálaráðherra,  Friðrik Sophusson, enn á ný 7 

manna nefnd embættismanna til að gera tillögur um hvernig umsýslu og viðhaldi 

fasteigna yrði best háttað.  Nefndinni var meðal annars ætlað að kanna núverandi 

stöðu þessara mála og koma með tillögur til úrbóta.  Í skýrslu nefndarinnar, sem 

skilaði tillögum sínum sama ár, er tekið fram að í tillögunum sé höfð hliðsjón af 

stefnu ríkisstjórnar Davíðs Oddssonar um Nýskipan í ríkisrekstri
3
.   Í samantekt 

segir meðal annars að mikið skorti á samhæfingu í rekstri eigna ríkisins.  Þar sem 

sérhæfðir aðilar reka fasteignir séu gerðar viðhaldsáætlanir til lengri tíma en hjá 

öðrum virðist undantekning ef slíkar langtímaáætlanir séu gerðar.  Þar sem stofn-

anir greiði húsaleigu sem ætlað er að standa undir kostnaði við rekstur og viðhald 

sé ástand eigna almennt gott, en þar sem fjárveitingum á fjárlögum sé ætlað að 

mæta viðhaldsþörfinni vanti hins vegar töluvert upp á.  Nefndin leggur meðal 

annars til:  

                                                           
3 Sjá umfjöllun um Nýskipan í ríkisrekstri í kafla 2.1 
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 að allar stofnanir ríkisins greiði húsaleigu er miðist við kostnað 

vegna viðhalds, trygginga og opinberra gjalda.  Ennfremur verði 

stefnt að því að innheimta gjald fyrir fjárbindingu vegna húsnæðis. 

 að umsýslustofnanir með fasteignir ríkisins verði sem fæstar og 

öflugastar.  Stefnt verði að því til lengri tíma að öll umsýsla ríkis-

eigna verði hjá einni umsýslustofnun á vegum ríkisins, Fasteignum 

ríkissjóðs.  Rekstur fasteigna verði í auknum mæli boðinn út og 

einkaaðilum falið að eiga og reka fasteignir sem ríkið þarf á að 

halda vegna starfsemi sinnar. 

Liður í starfi nefndarinnar var að kynna sér fyrirkomulag á rekstri ríkiseigna í 

nágrannalöndunum.  Niðurstöður úr þeirri könnun eru fléttaðar inn í kafla 2.4 til 

2.7.  (Skarphéðinn Berg Steinarsson, Árni Hauksson, Dagný Leifsdóttir, Baldur 

Ólafsson, Björn Arnar Magnússon, Gylfi Ástbjartsson, Hermann Jóhannesson, 

Steindór Guðmundsson, 1995). 

 

Endurskoðun árið 2001 

Segja má að farið hafi verið að tillögum nefndarinnar að hluta til á komandi árum 

með því að færa umsýslu fleiri eigna yfir til Fasteigna ríkissjóðs, eins og nánar er 

skýrt frá í undirkafla 2.3.4. um þá stofnun.  Enn liðu þó 6 ár þar til þáverandi fjár-

málaráðherra, Geir H. Haarde, skipaði 6 manna nefnd í janúar 2001 „til að fara 

yfir stjórn og skipulag opinberra framkvæmda og skýra ábyrgðarsvið þeirra er að 

framkvæmdum koma með það að markmiði að opinberar verkframkvæmdir verði 

bæði hagkvæmar og skilvirkar“.  Verkefni nefndarinnar voru í meginatriðum eftir-

farandi: (Þórhallur Arason, Björn Friðfinnsson, Óskar Valdimarsson, Skarphéðinn 

Berg Steinarsson, Viðar Ólafsson, Örlygur Geirsson, 2001) 

 Fara yfir stjórn og skipulag opinberra framkvæmda, sbr. lög nr. 

63/1970 um skipan opinberra framkvæmda. 

 Kanna verkferla og boðleiðir sem skilgreindar eru í lögum og skipt-

ast í frumathugun, áætlunargerð, verklega framkvæmd og skilamat. 

 Fara yfir ábyrgð, verkaskiptingu og valdsvið þeirra er koma að 

opinberri framkvæmd. 

 Kanna hvort ástæða er til að styrkja ákveðna þætti við framkvæmd 

laganna annað hvort með lagabreytingu eða reglugerðarbreytingu. 

Nefndin hélt marga fundi og fyrir liggja drög að nefndaráliti, en nefndin lauk þó 

aldrei störfum.  Ástæður þessa má rekja til þess að í maí þetta ár var lagt fram 

frumvarp til laga um opinber innkaup þar sem íslenskur réttur er lagaður að regl-
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um evrópska efnahagssvæðisins um opinber innkaup og almennar efnisreglur um 

innkaup settar í ein heildarlög.  Í lögum nr. 63/1970 um skipan opinberra fram-

kvæmda var hins vegar að finna ýmis ákvæði er snéru að almennu fyrirkomulagi 

útboða og því var óhjákvæmilegt að gera einnig breytingar á þeim lögum.  Mikill 

hraði var á smíði frumvarpsins, því segja má að það hafi verið nokkurs konar 

fylgifrumvarp laganna um opinber innkaup.  Niðurstaðan varð sú að einungis voru 

gerðar tvær meginbreytingar á lögunum frá 1970, annars vegar breytingar sem 

stöfuðu af breytingum á lögum um opinber innkaup og hins vegar var kveðið á um 

hlutverk og starfsemi Framkvæmdasýslu ríkisins (Meirihluti efnahags- og 

viðskiptanefndar, 2001).  Í áliti minnihluta efnahags- og viðskiptanefndar er 

gagnrýndur sá hraði sem var á afgreiðslu mála og sérstaklega nefnt að hugmyndir 

Ríkisendurskoðunar um grundvallarbreytingu á skipan opinberra framkvæmda 

hafi ekki fengist ræddar (Minnihluti efnahags- og viðskiptanefndar, 2001).  

Hugmynd fjármálaráðuneytisins var að bíða með aðrar hugsanlegar breytingar á 

lögunum uns nefndin hefði lokið störfum og skilað niðurstöðum.  Eins og fyrr 

segir lauk nefndin aldrei störfum, en segja má að tekið hafi verið tillit til mikils 

hluta af tillögum hennar í reglugerðinni sem gefin var út í september 2001. 

 

Framkvæmdasýsla ríkisins verður til með lögum 

 Framkvæmdasýsla ríkisins varð því til með lögum í maí 2001, 8 árum eftir að hún 

var aðskilin frá Innkaupastofnun ríkisins (hafði þá fengið nafnið Framkvæmda-

sýslan) og fór formlega að starfa sem stofnun.  Í 19. grein laganna segir (Alþingi, 

Lög um skipan opinberra framkvæmda, nr. 84/2001, 2001):  

Á vegum ríkisins skal rekin stofnun, Framkvæmdasýsla ríkisins, 

sem fer með stjórn verklegra framkvæmda af hálfu ríkisins nema 

annað sé sérstaklega tilgreint í lögum þessum. Stofnunin veitir 

ráðuneytum og ríkisstofnunum ráðgjöf um byggingartæknileg 

málefni og undirbúning framkvæmda. Framkvæmdasýsla ríkisins 

heyrir undir fjármálaráðuneytið. 

Eins og áður segir fór samhliða setningu laganna fram heildarendurskoðun á 

regluverki um opinber innkaup, sbr. lög nr. 94/2001, en bæði þessi lög tóku gildi 

15. júní 2001.   
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Reglugerð sett 

Í framhaldi af setningu laganna um skipan opinberra framkvæmda árið 2001 var í 

september sama ár sett reglugerð um skipulag opinberra framkvæmda, þar sem 

kveðið var nánar á um framkvæmd laganna (Fjármálaráðuneytið, Reglugerð um 

skipulag opinberra framkvæmda, nr. 715/2001, 2001).  Lögin og reglugerðin frá 

2001 um opinberar framkvæmdir eru enn í gildi þegar þetta er ritað, en lögin um 

opinber innkaup voru endurskoðuð árið 2007 (Alþingi, Lög um opinber innkaup, 

2007). 

Í III kafla reglugerðarinnar er fjallað um hlutverk og ábyrgð á opinberum fram-

kvæmdum.  Þar segir í 10. grein:  

Hlutaðeigandi ráðuneyti sér um frumathugun og áætlunargerð í 

samræmi við reglur sem um þær gilda en getur falið hlutaðeigandi 

stofnun, sérstökum ráðgjafanefndum, sveitarfélagi eða öðrum 

væntanlegum eignaraðilum vinnu við gerð þeirra. Hlutaðeigandi 

ráðuneyti ber þó ábyrgð á frumathugun og áætlunargerð og fram-

lagningu þeirra. Hlutaðeigandi ráðuneyti eða þeir aðilar sem 

ráðuneyti felur að vinna að áætlunargerð skulu hafa samráð við 

Framkvæmdasýslu ríkisins um tilhögun áætlunargerðarinnar.   

Í 11. grein segir síðan:  

Framkvæmdasýsla ríkisins veitir ráðgjöf um frumathugun og 

áætlunargerð við opinberar framkvæmdir sé eftir því leitað. Stofn-

unin veitir fjármálaráðuneytinu einnig umsögn um tæknileg atriði í 

áætlunargerð.  Hlutverk Framkvæmdasýslu ríkisins við áætlunar-

gerð hlutaðeigandi ráðuneyta felst í að samræma form og undirbúa 

samninga við ráðgjafa og aðra þá sem að áætlunargerðinni vinna. 

Framkvæmdasýsla ríkisins stýrir verklegri framkvæmd og ber á 

henni ábyrgð. Hún undirbýr útboð, gerir samanburð á tilboðum, 

gerir tillögur um val á verktaka og annast samningsgerð við þann 

verktaka sem fyrir valinu verður. Stofnunin ber ábyrgð á að 

verkleg framkvæmd sé unnin á grundvelli samninga við verktaka 

og í samræmi við áætlanir. Framkvæmdasýsla ríkisins ber ábyrgð 

á framkvæmdaeftirliti á verktímanum og undirbýr og undirritar 

samninga við eftirlitsaðila ef hún felur öðrum eftirlit með verkinu. 

 Við upphaf verklegrar framkvæmdar skal gerður skriflegur 

samningur milli Framkvæmdasýslu ríkisins og hlutaðeigandi ráðu-

neytis þar sem nánar verði kveðið á um skipulag, samskipti og 
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skyldur samningsaðila. Framkvæmdasýsla ríkisins skal upplýsa 

viðkomandi ráðuneyti reglulega um framvindu verks og fjárhags-

lega stöðu. Stefni í röskun á kostnaðaráætlun eða verkframvindu 

sem kallar á endurskoðun áætlunar skal stofnunin þegar í stað 

upplýsa hlutaðeigandi ráðuneyti með formlegum hætti.  

 

 

Stjórnsýsluleg staða Framkvæmdasýslunnar 

Eins og áður segir varð Framkvæmdasýsla ríkisins formlega til með lögum um 

skipan opinberra framkvæmda sem sett voru í maí 2001.  Sama ár fól forstjóri 

Framkvæmdasýslunnar Logos - Lögmannsþjónustu að rita álitsgerð um réttar-

stöðu stofnunarinnar þar sem sérstaklega skyldi leitast við að gera grein fyrir álita-

efnum tengdum stjórnsýslulegri stöðu og lögbundnu hlutverki hennar.  Í álitsgerð-

inni er fjallað um hvort stofnunin geti talist sjálfstæð ríkisstofnun samkvæmt 

skilningi laga og er vísað í notkun þessa hugtaks í athugasemdum við frumvarpið 

sem varð að lögum nr. 84/2001, en þar segir að Framkvæmdasýslan hafi í raun 

starfað sem sjálfstæð ríkisstofnun (leturbreyting höfundar) með hlutverk sem snúi 

að verklegum framkvæmdum.   

Niðurstaða höfunda álitsgerðarinnar er að jafnvel þó svo að í þessu orðalagi hafi 

falist ráðagerð um að FSR hefði átt að teljast sjálfstæð ríkisstofnun, sé hún lægra 

sett stjórnvald sem heyrir undir fjármálaráðherra, og taki lokamálsliður 19. greinar 

laga um skipan opinberra framkvæmda af öll tvímæli þar að lútandi.  Líklegt má 

telja að þeir sem rituðu athugasemdirnar við frumvarpið hafi frekar átt við að 

Framkvæmdasýslan hafi um nokkurra ára skeið starfað án þess að teljast deild í 

Innkaupastofnun ríkisins og þannig haft sjálfstæði gagnvart þeirri stofnun.  Með 

vísan til umfjöllunar um tegundir stofnana í kafla 2.3.1 telst Framkvæmdasýsla 

ríkisins því vera sérstök stofnun en þar eru bein afskipti ráðherra takmarkaðri en 

gagnvart ráðuneytisstofnun.   

Í álitsgerðinni segir að hver ráðherra hafi sitt sérstaka starfssvið og beri að sinna 

þeim málefnum sem undir hann eru lögð samkvæmt lögum og forsetaúrskurði, 

sbr. 15. grein stjórnarskrárinnar.  Af þessu leiði að aðrir ráðherrar hafi engar vald-

heimildir til að beina fyrirmælum til Framkvæmdasýslu ríkisins eða beita öðrum 

stjórnunarheimildum og gildi þar hið sama um byggingarnefndir sem fengið hafa 

framselt vald ráðherra.  Bæri Framkvæmdasýslunni „að hafa slík tilmæli að engu 
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þar sem slíkar athafnir væru markleysa og að engu hafandi vegna þess að um aug-

ljósa valdþurrð ráðherra væri að ræða“.  Þá telja höfundar álitsgerðarinnar ekki 

með öllu ljóst hvort allar framkvæmdir sem ríkið kostar falli undir lögin né hvaða 

viðmiðunum beri að beita við mat á því hvort framkvæmd falli undir lögin. 

Hvað varðar einkaframkvæmdir er í álitsgerðinni vikið að athugasemdum um 1. 

grein frumvarpsins þar sem segir m.a.: „Í þessum samningum eru umtalsverðar 

skuldbindingar af hálfu ríkisins og er því lagt til að þeir verði felldir undir það 

verkferli sem skilgreint er í lögum“.  Telja höfundar álitsgerðarinnar að með þessu 

hafi löggjafinn tekið af skarið um það að einkaframkvæmdir falli undir lögin og 

þar af leiðandi beri Framkvæmdasýslan ábyrgð á þeim þáttum einkaframkvæmda 

sem stofnuninni sé falið að annast samkvæmt lögunum.  Í engu tilfelli hefur fram-

kvæmdin þó verið með þessum hætti heldur hefur fjármálaráðuneytið falið Ríkis-

kaupum að annast útboð á einkaframkvæmdum í ljósi þess að um kaup á þjónustu 

sé að ræða. 

Almennt er það skoðun álitsgjafanna að verði Framkvæmdasýslan þess vör að 

framkvæmd sem undir lögin fellur hafi ekki verið lögð fyrir stofnunina beri henni 

að benda viðkomandi aðila á þann annmarka og verði hann ekki við þeirri ábend-

ingu beri FSR að vekja athygli fjármálaráðuneytisins á annmarkanum og eftir 

atvikum viðkomandi fagráðuneyti.  Ekki verði þó talið að á herðum FSR hvíli 

almenn skylda til að rannsaka sérstaklega hvort framkvæmdir sem undir lögin 

falla séu fyrirhugaðar eða í gangi.  Hins vegar hefur FSR almenna skyldu til að 

leiðbeina ráðuneytum og ríkisstofnunum í þessum málaflokki.  Ekki er talið að 

stofnuninni sé skylt að hafa frumkvæði að slíkri ráðgjöf en sé eftir henni leitað af 

viðeigandi aðilum er FSR skylt að veita hana.   

Um heimild Framkvæmdasýslunnar til að framselja lögbundið vald sitt er einnig 

fjallað í álitsgerðinni og leitt að því að stofnuninni beri að fara varlega með 

framsal á valdi sínu og eigi það einnig við ef litið sé til heimilda framsals valds til 

annars stjórnvalds, til dæmis byggingarnefndar sem skipuð hefur verið til tiltekins 

verkefnis, enda sé það vilji löggjafans að umsjón opinberra verkframkvæmda sé á 

einni hendi (Othar Örn Petersen, Guðmundur J. Oddsson og Ólafur Jóhannes 

Einarsson, 2001). 
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2.3.3  Aðrar framkvæmdastofnanir 

Í lögum um skipan opinberra framkvæmda segir í 17. grein um yfirstjórn opin-

berra framkvæmda:  

Opinberar framkvæmdir heyra undir fjármálaráðherra sem fer 

með framkvæmd laga þessara.  ...  Fjármálaráðuneytinu er heimilt 

að fela einstökum ríkisstofnunum umsjón nánar skilgreindra flokka 

opinberra framkvæmda, enda hafi þessar stofnanir aðstöðu til að 

annast þessi verkefni.   

Eins og fram kemur í kafla  2.3.2 hefur þessi heimild til fela einstökum ríkisstofn-

unum umsjón nánar skilgreindra flokka opinberra framkvæmda verið í lögum allt 

frá því árið 1970 og hefur fjármálaráðuneytið alla tíð nýtt sér hana.  Í upphafi voru 

þetta fimm stofnanir, en Póst- og símamálastjórn er nú fallin af listanum og eftir 

standa þessir fjórir aðilar: 

Vegagerðin  Umsjón með uppbyggingu og rekstri vega og brúa 

Siglingastofnun Umsjón með uppbyggingu og rekstri hafnarmannvirkja 

Flugstoðir ohf. Umsjón með uppbyggingu og rekstri flugvallarmannvirkja 

Rarik ohf.  Umsjón með uppbyggingu og rekstri raforkumannvirkja 

Eins og sjá má er nú um að ræða tvær stofnanir og tvö opinber hlutafélög.  Ekki 

verður fjallað nánar um þessa aðila í ritgerðinni þar sem þeir hafa ekki umsjón 

með þeim flokkum framkvæmda sem til umfjöllunar eru. 

 

 

2.3.4  Fasteignir ríkissjóðs 

Á vegum fjármálaráðuneytisins er rekin stofnunin Fasteignir ríkissjóðs (FR) en 

hlutverk hennar er að annast viðhald, endurbætur og breytingar á þeim fasteignum 

sem stofnunin hefur umsjón með og leigja þær út til ráðuneyta og ríkisstofnana. 

Sögu Fasteigna ríkissjóðs má rekja allt aftur til ársins 1980, en með bréfi dagsettu 

7. febrúar það ár skipaði fjármálaráðherra sérstaka stjórn Húseigna ríkissjóðs til 

að fara með mál er snerta húseignir ríkisins.  Þessa fyrstu stjórn skipuðu þeir 

Gunnlaugur Claessen deildarstjóri í fjármálaráðuneytinu, Björn Hermannsson 

tollstjóri og Héðinn Eyjólfsson deildarstjóri í fjárlaga- og hagsýslustofnun 

(Fjármálaráðherra, 1980).   
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Strax árið eftir var stjórninni einnig falið að fara með mál er snertu jarðir og lóðir 

og var heiti hennar þá breytt í Fasteignir ríkissjóðs eins og fram kemur í bréfi 

fjármálaráðherra frá júlí 1981, en þar segir:  „Er því hér fjallað um fasteignir 

ríkissjóðs og talað um „Fasteignir ríkissjóðs“ sem stofnun og er gert ráð fyrir að 

hún verði í B-hluta ríkisreiknings og færð þar sem ein af þeim stofnunum er lúta 

stjórn fjármálaráðuneytisins“.  Á þessum tíma voru 7 húseignir í Reykjavík í 

umsjá stofnunarinnar ásamt nokkrum eignum á landsbyggðinni (Fjármálaráðherra, 

1981).  Stofnunin hefur verið rekin undir þessu nafni síðan. 

Fasteignir ríkissjóðs innheimta leigutekjur til að standa undir kostnaði við viðhald, 

endurbætur, skatta og tryggingar og eigin rekstur (hér nefnd rekstrarleiga). Stofn-

unin starfar því að hluta til á sama grunni og einkafyrirtæki í fasteignarekstri, en 

frá því eru þó mikilvægar undantekningar (Stjórnhættir, 2006): 

 Stofnkostnaður fasteigna er fjármagnaður með fjárveitingum úr 

ríkissjóði en ekki með lántöku og eigin fé. 

 Leigugreiðslur standa því ekki undir öllum kostnaði við öflun og 

rekstur húsnæðis.  Þar munar mestu að leigutekjum er ekki ætlað að 

mæta fjármagnskostnaði eða kostnaði vegna fjárbindingar. 

 Fjármálaráðuneytið fer með formlegt eignarhald og tekur ákvarð-

anir um kaup og sölu fasteigna samkvæmt heimildum í fjárlögum 

hverju sinni. 

 

Það er ákvörðun einstakra fagráðuneyta í samráði við fjármálaráðuneytið hvort og 

þá hvaða fasteignir eru í umsjón Fasteigna ríkissjóðs, en á undanförnum árum 

hefur umsýsla og rekstur fjölmargra fasteigna í eigu ríkisins verið færð frá stofn-

unum og ráðuneytum til Fasteigna ríkissjóðs.  Helstu flokkarnir eru settir fram í 

Töflu 2.1. 
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Tafla 2-1  -  Flokkar fasteigna hjá Fasteignum ríkissjóðs 

Ráðuneyti Tegund húsnæðis Hvenær flutt 

Umhverfisráðuneyti Náttúrufræðistofnun 1981 

 Veðurstofa 1990 

Heilbrigðisráðuneyti Skrifstofur ráðuneytisins 1981* 

 Heilbrigðisstofnanir 2009-2010 

 Embættisbústaðir 2009-2010 

Iðnaðarráðuneyti Orkustofnun 1981+1996 

Samgönguráðuneyti Vegagerðin 1990 

Félagsmálaráðuneyti Skrifstofur ráðuneytisins 1990 

 Meðferðarheimili 1990 

 Greiningarstofnanir 1990 

Utanríkisráðuneyti Skrifstofur ráðuneytisins 1994 

Menntamálaráðuneyti Kennaraháskóli Íslands 1981 

 Framhaldsskólar 2001-2003 

 Listasöfn og önnur söfn 2005 

Dómsmálaráðuneyti Húsnæði héraðsdómara 1990-2000 

 Húsnæði sýslumanna 1990-2000 

 Lögreglustöðvar 1990-2000 

 Embættisbústaðir 1990-2000 

Fjármálaráðuneyti Ríkisendurskoðun 1981 

 Kjararannsóknarnefnd 1981 

 Sáttasemjari 1981 

 Skattstofur 1995 

 Aðrar skrifstofur 1995 
* Er nú leigt á einkamarkaði 

Núverandi skipan húsnæðismála ríkisins er með blönduðu fyrirkomulagi þar sem 

hægt er að fara mismunandi leiðir við að afla ráðuneytum og stofnunum þeirra 

húsnæðis.  Megin aðferðirnar eru eftirfarandi:  

 Fasteign er í eigu ríkissjóðs og umsjón FR sem leigir hana út til 

stofnunar. 

 Fasteign er í eigu ríkissjóðs og umsjón viðkomandi stofnunar / 

ráðuneytis. 

 Fasteign er í eigu einkaaðila og FR leigja og endurleigja eignina til 

stofnunar (sem í þessu tilfelli greiðir fullan kostnað). 
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 Fasteign er í eigu einkaaðila og leigð beint til stofnunar (sem 

greiðir fullan kostnað). 

 Fasteign er í eigu einkaaðila en gerður hefur verið langtímaleigu-

samningur milli stofnunar og leigusala.  Í hluta tilfella er FR leigu-

taki fyrir hönd ríkisins (stofnun greiðir fullan kostnað). 

 

Í greinargerðinni Kostnaðarleiga – Gegnsæi og sveigjanleiki í húsnæðismálum 

ríkisstofnana,  sem Fasteignir ríkissjóðs létu vinna árið 2006 og sendu fjármála-

ráðuneytinu til kynningar er meðal annars lagt til að stofnanir greiði kostnaðar-

leigu, þ.e. leigu sem endurspeglar að fullu kostnað ríkisins af að eiga og reka 

fasteignir.  Með innleiðingu kostnaðarleigu aukist gegnsæi, raunkostnaður verði 

sýnilegri, sveigjanleiki aukist, fjárhagslegir hvatar verði virkjaðir og ábyrgð á 

húsnæðismálum komist í skýrari farveg.  Talin er full ástæða til að íslenska ríkið 

nýti svipaðar aðferðir við umsýslu fasteigna og nýttar eru með góðum árangri hjá 

einkafyrirtækjum, sveitarfélögum hér á landi og erlendis og í ríkisrekstri í 

nágrannalöndunum.   

Tillaga er sett fram í greinargerðinni um að húsnæðismál verði felld í samræmdan 

farveg, óháð því hvort um byggingu, kaup eða leigu á fasteign er að ræða og að 

umsjón og eignarhald fasteigna í eigu ríkisins verði í höndum Fasteigna ríkissjóðs.  

Þannig er lagt til að Fasteignir ríkissjóðs verði alhliða fasteignastofnun sem boðið 

geti upp á alla þá starfsemi og þjónustu sem sambærilegir aðilar annast.  Hlutverk 

stofnunarinnar verði víkkað út og taki til leigu, reksturs, viðhalds, byggingar, 

endurleigu og þess að kaupa og selja fasteignir.  Nauðsynlegt er talið að endur-

skoða og skýra hlutverk lykilaðila í húsnæðismálum ríkisins og eru þar nefndar 

stofnanir, fagráðuneyti, fjármálaráðuneyti, Framkvæmdasýsla ríkisins, Fasteignir 

ríkissjóðs og Ríkiskaup (Stjórnhættir, 2006). 

 

Stjórnsýsluleg staða Fasteigna ríkissjóðs 

Þrátt fyrir að Fasteignir ríkissjóðs hafi verið reknar sem stofnun í um 30 ár er 

lagalegur grundvöllur hennar veikur því ekki hafa verið sett lög um stofnunina.  Í 

auglýsingu A 96/1969 um málefnaskiptingu milli ráðuneyta, sem byggir á lögum 

nr. 73/1969 um Stjórnarráð Íslands, er tiltekið að umsjón með eignum ríkisins sé á 

hendi fjármálaráðuneytis og í júlí 1991 staðfesti fjármálaráðuneytið núgildandi 

starfsreglur fyrir Fasteignir ríkissjóðs (Fasteignir ríkissjóðs, 1997).    
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Með vísan til umfjöllunar um tegundir ríkisstofnana í kafla 2.3.1 telst Fasteignir 

ríkissjóðs vera ráðuneytisstofnun, en slík stofnun er stjórnsýslulegur hluti við-

komandi ráðuneytis, í þessu tilfelli fjármálaráðuneytis, og formlegt sjálfstæði 

hennar er því takmarkað.  Í starfsáætlun Fasteigna ríkissjóðs 2005-2009 er fjallað 

um nauðsyn þess að endurmeta hlutverk og stöðu stofnunarinnar og er þar meðal 

annars vísað til þróunar sem orðið hefur í fasteignaumsýslu almennt.  Í áætluninni 

segir að unnið verði að því í samvinnu við fjármálaráðuneytið að móta tillögur um 

framtíð stofnunarinnar og kanna hvort treysta þurfi þá lagastoð sem hún byggir á 

(Fasteignir ríkissjóðs, 2004). 

Í framangreindri greinargerð um kostnaðarleigu sem Fasteignir ríkissjóðs lögðu 

fyrir fjármálaráðuneytið árið 2006 kemur fram að ef tekin verður upp kostnaðar-

leiga í fasteignaumsýslu á vegum ríkisins muni stofnunin þróast frá því að vera 

tæknileg sérfræðistofnun í átt að því að vera markaðsstýrð þjónustustofnun.  Slík 

breyting kalli á endurskoðun á lagagrunni starfseminnar, sem nú sé mjög veikur.  Í 

megintillögum greinargerðarinnar er síðan lagt til að eignarhald fasteigna verði í 

höndum stofnunarinnar, og hugsanlega annarra sérhæfðra fasteignastofnana, og að 

lög verði sett um Fasteignir ríkissjóðs. 

 

2.3.5  Byggingarnefndir 

Ráðuneyti og ríkisstofnanir hafa í gegnum tíðina í töluverðum mæli skipað bygg-

ingarnefndir til að hafa umsjón með byggingarframkvæmdum á sínum vegum, 

ýmist til skamms tíma (ein ákveðin bygging) eða til lengri tíma til að sjá almennt 

um framkvæmdir á vegum tiltekinnar stofnunar.  Hvergi er í lögum að finna fyrir-

mæli um valdsvið og hlutverk slíkra byggingarnefnda.  Hins vegar má finna þess 

dæmi í lögum að gert sé ráð fyrir tilvist þeirra.  Má um það vísa til 2. mgr. 2. 

greinar laga nr. 46/1998 um listskreytingar opinberra bygginga og Listskreytinga-

sjóð ríkisins, en þar segir: „Við ákvarðanir um mannvirki sem lög þessi taka til 

skulu arkitekt mannvirkisins og byggingarnefnd leita faglegrar ráðgjafar um list-

skreytingu hjá stjórn Listskreytingasjóðs“.  Af tilvitnuðu ákvæði og ummælum í 

lögskýringargögnum er ljóst að þekkt er að byggingarnefndir starfi í þessum geira.  

Svo virðist sem menn líti hlutverk byggingarnefnda mjög mismunandi augum, 

bæði eftir því hver skipar þær og einnig eftir því hvaða skoðun nefndarmennirnir 
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sjálfir hafa á hlutverki sínu.  Í athugun sem PricewaterhouseCoopers gerði fyrir 

Framkvæmdasýsluna á umhverfi opinberra framkvæmda árið 2001 kom fram í 

viðtölum við nokkra nefndarmenn mismunandi byggingarnefnda að nefndirnar 

litu á hlutverk sitt á mismunandi hátt.  Ein nefndin taldi það hlutverk sitt að taka 

ákvarðanir varðandi hönnun og framkvæmdir og hafa eftirlit með framkvæmdum.  

Önnur nefnd taldi hlutverk sitt vera að samþykkja tillögur FSR og vera eins konar 

þrýstihópur og sú þriðja taldi það hlutverk sitt að sjá til þess að upplýsingar bærust 

á réttum tíma til viðkomandi aðila.  Byggingarnefnd í verkefni sem var sameigin-

legt með ráðuneyti og sveitarstjórn taldi hlutverki sínu lokið eftir að FSR hafði 

tekið við verkefninu.  Það var sammerkt með öllum nefndunum að ekki þótti skýrt 

hvar ábyrgð einstakra þátta lægi eftir að FSR kæmi að verkefninu.  Ein nefndin 

taldi sig vera fullkomlega ábyrga fyrir verkinu í heild sinni en önnur taldi sig bera 

litla ábyrgð á viðkomandi framkvæmd (PricewaterhouseCoopers, 2001).   

Eftirfarandi umfjöllun um valdheimildir og stjórnsýslulega stöðu byggingarnefnda 

byggir á álitsgerð Logos – Lögmannsþjónustu, sem unnin var að beiðni Fram-

kvæmdasýslu ríkisins árið 2001. 

Valdframsal nefnist það þegar valdbært stjórnvald framselur til annars aðila þau 

verkefni sem því er ætlað að rækja lögum samkvæmt.  Í stjórnsýslurétti er greint á 

milli annars vegar ytra valdframsals og hins vegar innra valdframsals.  Innra vald-

framsal er þegar ráðherra eða forstöðumaður ríkisstofnunar framselur vald sitt til 

undirmanna í ráðuneytinu/stofnuninni.  Er slíkt framsal almennt heimilt á grund-

velli venju og eðli máls.  Ytra valdframsal nefnist það þegar stjórnvald felur aðila 

utan þess að fara með vald sitt, öðru stjórnvaldi eða einkaaðila.  Samkvæmt 

almennum reglum stjórnsýsluréttar um valdframsal er ytra valdframsal til að taka 

stjórnvaldsákvarðanir almennt ólögmætt nema það styðjist við skýra lagaheimild.   

 

Tilvist byggingarnefnda byggir á ákvörðun eða fyrirmælum stjórnvalds þannig   

að ótvírætt er að þær teljast til svonefndra stjórnsýslunefnda (sjá umfjöllun um 

tegundir ríkisstofnana í kafla 2.3.1) og er þeim því skylt að fylgja almennum 

reglum stjórnsýsluréttar.  Eins má nefna að hin almenna ólögfesta hæfisregla 

stjórnsýsluréttar sem fjallar um sérstakt hæfi gildir um nefndarmenn í byggingar-

nefnd.  Ef byggingarnefnd er eingöngu skipuð starfsmönnum viðkomandi ráðu-
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neytis eða stofnunar telst vera um innra valdframsal að ræða og má ganga út frá 

því að slíkt framsal sé heimilt.  Sé nefndin á hinn bóginn að hluta til skipuð mönn-

um sem ekki eru starfsmenn stjórnvaldsins, eins og oftast er raunin, er um ytra 

valdframsal að ræða.  Telja verður að stjórnvaldi sé heimilt að framselja með ytra 

valdframsali til byggingarnefndar þau verkefni sem því er ætlað að sinna sam-

kvæmt þeim lögum og reglum sem gilda um opinberar framkvæmdir.  Á hinn 

bóginn verður að telja að stjórnvaldi sé óheimilt að framselja vald sitt til gerðar 

samninga á sviði einkaréttar til byggingarnefndar.  Er byggingarnefnd því óheim-

ilt að taka ákvörðun um hvaða tilboði skuli tekið að loknu útboði.  Rétt er hins 

vegar að árétta að stjórnvaldi er heimilt að leita ráðgjafar hjá byggingarnefnd um 

val á verktökum á grundvelli reglna stjórnsýsluréttar um frjálsa álitsumleitan.   

 

Stjórnvald ber, þrátt fyrir að hafa framselt vald sitt til byggingarnefndar, áfram 

ábyrgð á því að verkefninu sé sinnt í samræmi við þau lög og reglur sem um starf-

rækslu þess gilda.  Í samræmi við það er stjórnvaldinu skylt að viðhafa eftirlit með 

því að byggingarnefnd sinni störfum sínum með fullnægjandi hætti.  Þá verður að 

telja að byggingarnefnd sé óheimilt að framselja vald það sem hún hefur fengið 

frá stjórnvaldi og gildir þar einu hvort um sé að ræða framsal til þriðja aðila eða 

formanns nefndarinnar (Othar Örn Petersen, Guðmundur J. Oddsson og Ólafur 

Jóhannes Einarsson, 2001) .   

 

Tafla 2-2  -  Listi yfir ábyrgðaraðila í fasteignastjórnun í ríkisrekstri á Íslandi 

    Flokkar fasteigna Ábyrgðaraðili 
  

1.  Skrifstofubyggingar Einkageirinn + ýmis ráðuneyti 

2.  Varnarmannvirki (hernaðarmannvirki) Fjármálaráðuneyti  (hefst  2010) 

3.  Háskólabyggingar Mennta- og menningarmálaráðuneytið  

4.  Sjúkrahúsbyggingar Heilbrigðisráðuneytið  

5.  Fangelsisbyggingar Dóms- og mannréttindamálaráðuneytið  

6.  Byggingar á erlendri grundu (utanríkisþjón.) Utanríkisráðuneytið  

7.  Menningarbyggingar (söfn og friðuð mannv.) Mennta- og menningarmálaráðuneytið 

8.  Aðsetur þjóðhöfðingja Skrifstofa forseta 

9.  Húsnæði dómstóla og lögreglustöðva Einkageirinn og dóms- og 

mannréttindamálaráðuneytið 

  

 

Í öllum tilfellum eru fasteignirnar í eigu ríkisins og skráðir ábyrgðaraðilar eru ábyrgir fyrir rekstri 

viðkomandi fasteigna, en þeir hafa í mörgum tilfellum samið við Fasteignir ríkissjóðs um rekstrar-

þáttinn og greiða stofnuninni þóknun (rekstrarleigu) fyrir þá þjónustu.  Framkvæmdasýsla ríkisins 

ber lögum samkvæmt ábyrgð á nýbyggingum og meiri háttar viðhaldi fasteigna í eigu ríkisins. 
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2.4 Skipulag og aðferðafræði í Finnlandi 

Senaatti-kiinteistöt 

Í meira en 180 ár, fram til ársins 1995, voru flestar fasteignir finnska ríkisins í 

umsjón Rakennushallitus (The National Board of Public Buildings) og fyrir-

rennara þess. Árið 1995 var Rakennushallitus lagt niður og fasteignum ríkisins 

deilt niður á 15 fasteignastjórnunareiningar.  Stærst af þessum einingum var 

Valtion kiinteistölaitos (The State Real Property Agency) og var henni falin 

ábyrgð á næstum því helmingi allra fasteigna í eigu finnska ríkisins.  Þann 1. 

janúar 1999 var Valtion kiinteistölaitos breytt úr ríkisstofnun yfir í opinbert 

hlutafélag  og 1. mars 2001 var nafni þess breytt í Senaatti-kiinteistöt (stytting: 

Senaatti;  e: Senate Properties).  Tilgangurinn með nafnabreytingunni var að 

leggja áherslu á fyrirtækisímynd þess. (Senate Properties, 2009).   

Staða Senaatti var skilgreind árið 2002 í almennum lögum um opinber hlutafélög 

og stefna og uppbygging fyrirtækisins voru skilgreind nánar í sérlögum um 

Senaatti árið 2003.  Staða fyrirtækisins sem opinbers hlutafélags er mjög svipuð 

stöðu almenns hlutafélags en ríkið ber hins vegar ótakmarkaða ábyrgð á þeirri 

áhættu sem því fylgir.  Skyldur og ábyrgð stjórnar og forstjóra voru skilgreind 

sem sambærileg við það sem gerist í hefðbundnum hlutafélögum.  Verkefni  

Senaatti innifela ekki neinar stjórnsýslulegar athafnir.  Aðal verkefnið er að út-

vega rými og þjónustu því tengdu fyrir fyrirtæki og stofnanir í eigu ríkisins.   

Staða Senaatti sem opinbers hlutafélags gerir það að verkum að félagið sér sjálft 

um fjármögnun verkefna sinna og tengist því ekki fjárveitingum gegnum fjárlög 

ríkisins.  Mikilvægustu ákvarðanir sem tengjast rekstri félagsins eru þó teknar af 

þinginu í tengslum við gerð fjárlaga, en að öðru leyti fellur rekstur Senaatti undir 

almenn lög um opinber hlutafélög og sérlög um félagið.  Þingið og fjármálaráðu-

neytið setja félaginu árlega fjárhagsleg og rekstrarleg markmið (Ministry of 

Finance, 2009). 

Á meðal viðskiptavina Senaatti eru háskólar, ríkisstofnanir, ráðuneyti, menningar- 

og rannsóknarstofnanir, fangelsi (frá 2001) og Varnarmálastofnun (frá 2003 – alls 

um 8.000 byggingar).  Rekstri Senaatti er skipt niður í fimm svið: 



  
   35 

 
  

 Ráðuneyti og menningarmál (11 %) 

 Varnar- og öryggismál (27 %) 

 Háskólar og rannsóknir (40 %) 

 Almennt skrifstofuhúsnæði (16 %) 

 Þróun (6 %) 

Árið 2008 hófust viðræður milli Senaatti og utanríkisráðuneytisins um byggingu 

og rekstur sendiráðsbygginga á vegum ráðuneytisins.  Niðurstaða liggur þó ekki 

fyrir þegar þetta er ritað.  Senaatti hefur umsjón með byggingum sem hafa menn-

ingarsögulegt gildi og gefa jafnframt af sér tekjur á meðan Board of Antiquities 

hefur umsjón með slíkum byggingum og minnismerkjum (kastalar og rústir) sem 

fá fjármagn beint frá ríkinu auk aðgangseyris.  Þessi skipting er þó langt frá því að 

vera skýr.  

Breytingaferli sem hafði mikil áhrif á Senaatti var sett af stað árið 2008, en það 

fólst í endurskoðun á fjárhagslegu og stjórnunarlegu skipulagi háskólanna, sem 

meðal annars myndi fela í sér breytingu á eignarhaldi háskólabygginga.  Sam-

kvæmt  tillögum nefndar sem lagðar voru fram í október 2008 skyldu fasteignir 

háskólanna lagðar inn í þrjú fasteignafélög sem yrðu í eigu háskólanna og 

ríkisins.  Eignarhluti háskólanna í þessum fasteignafélögum skyldi vera 2/3 og 

ríkisins (þ.e. Senaatti) 1/3. Nefnd á vegum þingsins, The Cabinet Economic 

Policy Committee, setti síðan fram leiðbeiningar um frekari undirbúning málsins 

sem byggðust á tillögum nefndarinnar.  Til stóð að setja umrædd fasteignafélög á 

stofn í síðasta lagi 1. ágúst 2009 og að þau myndu síðan öll taka til starfa að fullu  

1. janúar 2010 sem háskólar með nýju sniði byggðu á hinum nýju lögum um 

háskóla.  Þingið heimilaði stofnun umræddra fasteignafélaga í fjáraukalögum 

fyrir árið 2008 (Senate Properties, 2009)  (Helsinki School of Economics, 2009).    

 

Önnur ákvörðun var tekin á fyrri hluta ársins 2008 sem hafði mikil áhrif á 

Senaatti, en þá ákvað The Cabinet Economic Policy Committee að láta fara fram 

skoðun á því hversu raunhæft það væri gagnvart innri markaðnum að láta fyrir-

tækið vera hlutafélag í eigu ríkisins.  Fjármálaráðuneytið setti í framhaldi af þessu 

á fót nefnd árið 2009 sem fékk það verkefni að skoða stöðu Senaatti sem fyrir-

tækis í ríkiseigu.  Þó svo að nefndin hafi ekki lokið störfum þegar þetta er ritað, en 

gert er ráð fyrir að hún skili af sér í árslok 2009, er fastlega gert ráð fyrir að 
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félagið verði fært inn í stjórnsýsluna og megi að hámarki hafa 10% af tekjum 

sínum frá einkageiranum.  Þessi breyting er byggð á reglum Evrópusambandsins. 

Aðrir opinberir fasteignastjórnunaraðilar 

Aðrir aðilar sem hafa umsjón með fasteignum í eigu finnska ríkisins eru: 

Försvarsministeriet, Banförvaltningscentralen, Vägverket, Grönsbevaknings-

väsendet, Undervisningsministeriet, Museiverket, Sveaborgs förvaltningsnämnd, 

Skogsforskningsinstitutet, Sjöfarsverket, Riksdagen, Republikens presidents 

kansli, Stadsrådets kansli, Utenriksministeriet 

 

Mikill meirihluti opinberra sjúkrahúsa í Finnlandi eru í eigu sveitarfélaganna.  

Smærri einingar eru yfirleitt í eigu eins sveitarfélags en stærri spítalarnir eru 

sameign fleiri sveitarfélaga.  Sameignarformið nefnist “heilsugæslusvæði” 

(healthcare district) og eru 20 slík svæði í Finnlandi og er hverju sveitarfélagi 

skylt að vera aðili að einu slíku. 

 

Tafla 2-3  -  Listi yfir ábyrgðaraðila í fasteignastjórnun í ríkisrekstri í Finnlandi 

 

    Flokkar fasteigna Ábyrgðaraðili 
  

1.  Skrifstofubyggingar Senaatti (+  einkageirinn) 

2.  Varnarmannvirki (hernaðarmannvirki) Senaatti 

3.  Háskólabyggingar Senaatti (nýr aðili 2010) 

4.  Sjúkrahúsbyggingar Sveitarfélög / svæði 

5.  Fangelsisbyggingar Senaatti 

6.  Byggingar á erlendri grundu (utanríkisþjón.) Utanríkisráðuneytið 

7.  Menningarbyggingar (söfn og friðuð mannv.) Senaatti (+ Board of Antiquities) 

8.  Aðsetur þjóðhöfðingja Skrifstofa forseta 

9.  Húsnæði dómstóla og lögreglustöðva Senaatti + einkageirinn 
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2.5 Skipulag og aðferðafræði í Svíþjóð 

Árið 1992 gerðu sænsk stjórnvöld grundvallarbreytingar á skipulagi fasteigna-

stjórnunar hjá ríkinu.  Á þessum tíma átti ríkið langflestar fasteignir sem notaðar 

voru af ríkisaðilum, bæði sértækar byggingar eins og fangelsi og háskóla og 

einnig almennar skrifstofubyggingar.  Byggnadsstyrelsen var ábyrg fyrir byggingu 

og viðhaldi allra fasteigna á vegum ríkisins og var með um 2000 launþega í vinnu.  

Þrjár meginástæður lágu að baki þeirri ákvörðun að breyta þessu fyrirkomulagi: 

(Lind, H. and Lindquist, T., 2005) 

1. Í núverandi kerfi kostuðu nýjar byggingar notandann ekki neitt.  

Þetta leiddi til mikillar eftirspurnar eftir nýju húsnæði og þrýsti 

ekki á notendur að nýta húsnæðið með hagkvæmum hætti.    

2. Stjórnvöld höfðu áhuga á því að koma á kerfi þar sem ákveðinni 

fjárhæð væri úthlutað til hvers aðila til að standa straum af öllum 

kostnaði, þar á meðal húsnæðiskostnaði. 

3. Byggnadsstyrelsen var í einokunaraðstöðu og það var erfitt að gera 

sér grein fyrir hvort fasteignastjórnunin var framkvæmd á 

skilvirkan hátt.  Stjórnvöld vildu koma á samkeppni á þessum 

markaði. 

 

 

Stjórnvöld litu til þriggja aðal valkosta við endurskipulagningu á fasteigna-

stjórnunarkerfinu: 

 Fyrsti valkosturinn var að færa eignarhaldið á fasteignum til þeirra 

ábyrgðaraðila sem notuðu þær.  Þessir ábyrgðaraðilar myndu þá eiga bygging-

arnar sem þeir hefðu í notkun sinni og bæru ábyrgð á þeim og greiddu kostn-

aðinn af sinni almennu fjárveitingu.  Þessi valkostur varð ekki fyrir valinu, 

aðallega af eftirfarandi ástæðum:    

o Talið var að þetta myndi leiða til minni hagkvæmni í fasteignaumsjón-

inni þar sem ekki yrði um að ræða kjarnastarfsemi viðkomandi 

ábyrgðaraðila.    

o Niðurskurður í fjárveitingum til viðkomandi ábyrgðaraðila myndi kalla 

á mikla vanrækslu í viðhaldi fasteigna sem leiða myndi til lélegs 

ástands bygginganna þegar til lengri tíma væri litið.    

o Sú staða gæti komið upp að viðkomandi ábyrgðaraðilar, sem eigendur 

fasteignanna,  freistuðu þess að selja þær til þess að auka ráðstöfunarfé 

sitt, sérstaklega ef fasteignirnar hefðu hækkað í verði. 
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 Annar valkosturinn var að selja flestar fasteignirnar til aðila í einkageiranum.  

Sænsk stjórnvöld ákváðu að fara ekki þessa leið varðandi sérhæfðar bygg-

ingar, með þeim rökum að hún væri of áhættusöm og myndi þýða minni 

möguleika á stýringu.  Stærsti hluti almenns skrifstofuhúsnæðis var hins vegar 

fluttur yfir í sérstakt fyrirtæki, Vasakronan AB, sem stjórnvöld gerðu ráð fyrir 

að selja þar sem engin rök voru talin fyrir því að eiga slíkar fasteignir. 

 Þriðji valkosturinn og sá sem fyrir valinu varð var sá að flytja sérhæfðar 

fasteignir yfir í nokkrar einingar sem lutu yfirstjórn stjórnvalda.  Sumar þeirra 

voru í formi hlutafélaga í eigu ríkisins og aðrar í formi ríkisaðila.  Fjórar slíkar 

einingar voru settar á stofn: 

o Akademiska Hus sem á og rekur fasteignir sem notaðar eru af 

háskólum og öðrum menntastofnunum á háskólastigi (Akademiska 

Hus, 2009). 

o Statens Fastighetsverk, SFV  sem á og rekur menningarsögulegar 

fasteignir og byggingar sem notaðar eru af menningarstofnunum (söfn 

og leikhús) og aðal aðsetur stjórnvalda, þar á meðal byggingar 

sendiráða á erlendri grundu (Statens Fastighetsverk, 2009).  

o Specialfastigheter AB sem eiga og reka fangelsi, fasteignir hersins og 

aðrar sérhæfðar byggingar af svipuðu tagi (Specialfastigheter, 2009). 

o Fortifikationsverket sem á og rekur byggingar og aðrar fasteignir sem 

notaðar eru af hernaðaryfirvöldum (Fortificationsverket, 2009). 

 

Hver þessara eininga starfar sem sérhæft fyrirtæki á sviði fasteignastjórnunar með 

sín eigin fjárhagsmarkmið.  Mjög mikilvægur hluti af þessum endurbótum var að 

hver ríkisaðili hafði heimild til að taka á leigu húsnæði af hvaða leigusala sem 

hann kysi og hafa margir þeirra notað sér þetta frelsi bæði hvað varðar sérhæfðar 

byggingar og almennt skrifstofuhúsnæði.  Þessum ríkisaðilum var þó ekki heimilt 

að eiga fasteignir.  Megin röksemdin fyrir að velja þessa leið var sú að hún féll vel 

að valddreifingarstefnu stjórnvalda, hver ríkisaðili yrði nú gerður ábyrgur fyrir því 

að velja það húsnæði sem hentaði best hverju sinni með tilliti til bæði verðs og 

gæða og það frjálsræði sem þeim væri fært með því að mega velja leigusala myndi 

setja samkeppnisþrýsting á þær fasteignastjórnunareiningar sem voru í ríkiseigu. 
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Reynsla af þessu skipulagi í Svíþjóð er almennt talin vera nokkuð góð.  Þó hefur 

borið á því í háskólageiranum að nokkrir háskólar hafa ekki verið ánægðir með 

sinn leigusala, Akademiska Hus, og reyna að finna aðra kosti þegar þeir þurfa á 

nýju húsnæði á halda.  Árið 2004 fór að bera á þrýstingi á að endurskoða skipulag 

SFV gagnvart því húsnæði í þeirra fasteignasafni sem stöðugt skilaði tapi.  SFV 

lagði sérstaka áherslu á þetta málefni árið 2004 með vísun til menningarsögulegra 

mannvirkja og niðurstaðan varð sú að stofnunin fékk auknar fjárveitingar í nokkur 

ár til að standa straum af kostnaði við þau.  Árið 2009 setti fjármálaráðuneytið á 

fót nefnd til að skoða mismunandi valmöguleika á framtíðarskipulagi á stjórnun 

allra fasteigna í eigu ríkisins, bæði í stofnunum og hlutafélögum.  Nefnd þessi á að 

ljúka störfum í desember 2010.  Niðurstöður liggja því ekki fyrir, en talið er lík-

legt að SFV verði áfram ríkisstofnun og að til hennar verði flutt meira af fast-

eignum, einkum menningarsöguleg mannvirki. 

 

Vasakronan er rekin sem einkafyrirtæki og er í dag leiðandi á sviði fasteigna-

stjórnunar í Svíþjóð.  Langstærsti hluti viðskiptavina fyrirtækisins eru einkaaðilar 

en almennar opinberar skrifstofubyggingar eru að mestu í eigu annarra einkaaðila 

eða SFV.  Áætlanir árið 1992 gerðu ráð fyrir því að Vasakronan yrði seld eins 

fljótt og unnt væri en það gerðist hins vegar ekki fyrr en 16 árum síðar, í júlí 2008, 

og eigendur fyrirtækisins núna eru sænskir lífeyrissjóðir; First, Second, Third and 

Fourth Swedish National Pension Funds (Vasakronan, 2009). 

Opinber sjúkrahús í Svíþjóð eru í eigu landssvæðanna og rekin af þeim.  

Sveitarstjórnir og svæðisstjórnir hafa frjálsar hendur um það hvernig þær haga 

fasteignastjórnun spítalanna en almennt er tilhneigingin sú að fylgja því fordæmi 

sem ríkið setur í þessum efnum.  

Í flokknum húsnæði dómstóla eru það einungis byggingar fyrir hæstarétt í Riddar-

holmen /Gamla stan og í Jönköping sem eru í umsjón SFV og er það vegna þess 

að þeir starfa í menningarsögulegum byggingum, en yfirleitt er húsnæði undir 

slíka starfsemi tekið á leigu á almennum markaði.  Húsnæði fyrir lögreglustöðvar 

er einnig yfirleitt tekið á leigu á almennum markaði, með þeirri undantekningu að 

Kroneberg í Stokkhólmi er í umsjón Specialfastigheter. 
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Tafla 2-4  -  Listi yfir ábyrgðaraðila í fasteignastjórnun í ríkisrekstri í Svíþjóð 

    Flokkar fasteigna Ábyrgðaraðili 
  

1.  Skrifstofubyggingar Einkageirinn + Vasakronan + SFV 

2.  Varnarmannvirki (hernaðarmannvirki) Fortifikationsverket 

3.  Háskólabyggingar Akademiska Hus 

4.  Sjúkrahúsbyggingar Sveitarfélög / svæði 

5.  Fangelsisbyggingar Specialfastigheter AB 

6.  Byggingar á erlendri grundu (utanríkisþjón.) Statens Fastighetsverk 

7.  Menningarbyggingar (söfn og friðuð mannv.) Statens Fastighetsverk 

8.  Aðsetur þjóðhöfðingja Statens Fastighetsverk 

9.  Húsnæði dómstóla og lögreglustöðva Einkageirinn + SFV + Specialfastigheter 
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2.6 Skipulag og aðferðafræði í Noregi 

Fasteignastjórnun í opinbera geiranum í Noregi á sér yfir 200 ára sögu.  Á þessu 

tímabili hafa átt sér stað ítarleg skoðanaskipti um kosti og galla miðstýringar og 

dreifstýringar og mismunandi lausnir settar fram til stuðnings báðum sjónar-

miðunum.  Árið 1928 var Statens Bygningsinspektorat stofnsett til að sjá um 

fasteignir í eigu ríkisins og árið 1936 var nafni stofnunarinnar breytt yfir í 

Riksarkitekten.  Árið 1960 var Statens bygge og eiendomsdirektorat, SBED, sett á 

stofn til að bera ábyrgð á undirbúningi, byggingu og umsjón opinberra bygginga í 

Noregi.  Með stofnun SBED var meitluð í stein hugmyndafræði miðstýringar, sem 

enn í dag heldur velli,  þrátt fyrir að nokkrar tilraunir hafi verið gerðar í gegnum 

árin til að fá henni breytt. 

Árið 1993 var Statsbygg stofnað, en það var gert á grundvelli niðurstöðu nefndar 

sem ætlað var að koma á nútímavæðingu í ríkisrekstrinum, og átti stofnunin að 

bera ábyrgð á hönnun, byggingu og rekstri fasteigna í eigu ríkisins.  Statsbygg er 

stjórnunareining undir ráðuneyti Fornyings- og administrasjonsdepartementet.  

Stofnunin býður einnig ráðuneytum og ríkisstofnunum ráðgjöf og þjónustu varð-

andi byggingartæknileg málefni.  Hún vinnur með stjórnsýslunni og gefur ráð 

varðandi þarfagreiningar, skipulagningu og kaup á fasteignum.  Árið 2000 var 

Statsbygg endurskipulagt með það í huga að lágmarka samkeppni stofnunarinnar 

við einkamarkaðinn.  Ný eining (dótturfélag), Entra Eiendom AS,  var stofnað 

(svipað og Vasakronan í Svíþjóð) til að taka yfir frá Statsbygg þær fasteignir sem 

gætu talist vera í samkeppni við einkamarkaðinn, þ.e. skrifstofubyggingar.  Þetta 

nam um 25% af heildar fasteignasafni Statsbygg (Statsbygg, 2002). 

Ætlunin var að selja Entra Eiendom AS eins fljótt og það teldist hagkvæmt, en 

þegar þetta er ritað (9 árum síðar) er fyrirtækið ennþá að fullu í eigu norska ríkis-

ins og áform um að selja það hafa verið lögð til hliðar.   Í dag er  Entra Eiendom 

AS á meðal stærstu fasteignafélaga í Noregi og starfar á markaði í beinni sam-

keppni við fasteignafélög í einkaeign, en opinberir aðilar eru þó meginþorri við-

skiptavina (Elísabet H. Guðmundsdóttir, 2005). 
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Árið 2002 hratt ráðuneytið Arbeids- og administrasjonsdepartementet  af stað 

átakinu: “Nútímavæðing opinbera geirans í Noregi – Hann gerður skilvirkari og 

meira notenda-miðaður”.  Sýn hinnar hægrisinnuðu samsteypustjórnar var að 

minnka flækjustig opinbera geirans og auka skilvirkni hans með dreifstýringu á 

völdum og ábyrgð (Arbeids- og administrasjonsdepartemented, 2002). 

Hluti af þessu ætlunarverki var að endurskipuleggja Statsbygg og tryggja að 

stofnunin væri ekki á sama tíma bæði byggingaraðili/eigandi opinberra fasteigna 

ásamt því að vera ráðgjafi og þjónustuaðili ráðuneyta og ríkisstofnana varðandi 

byggingartæknileg málefni.  Statsbygg lagði fram ítarlega skýrslu um þessi 

málefni þar sem lagt var til að stofnað yrði hlutafélag í eigu ríkisins sem myndi 

taka við öllum fasteignum í eigu stofnunarinnar.  Fjögur ráðuneyti sem hlut áttu 

að máli samþykktu þessar tillögur en fjármálaráðuneytið féllst ekki á þær með 

þeim rökum að slíkt myndi minnka möguleika ráðuneytisins á að hafa stjórn á 

þróun fasteignamála hjá ríkinu.  Samningaviðræður leiddu ekki til ásættanlegrar 

niðurstöðu sem aftur leiddi til þess að þessar viðamiklu breyting á starfsemi 

Statsbygg voru settar í biðstöðu.  Nýr ráðherra tók við völdum árið 2004 og 

umrædd skýrsla var sett til hliðar.  Ákvörðun var tekin um að skoða nánar kosti 

eftirfarandi þriggja valkosta varðandi starfsemi Statsbygg:  a) miðlæg ríkisstofnun  

b) verkefnastjórnunareining  c) eigandafélag; og í júní 2004 skipaði Morten 

Andreas Meyer ráðherra nýsköpunar og stjórnsýslu nefnd með fulltrúum margra 

ráðuneyta til að kanna nánar möguleika á að koma á fót skilvirkara skipulagi á 

fasteignastjórnun í ríkisrekstrinum.   Markmið nefndarinnar skyldi vera að koma 

með tillögur að breytingum sem myndu leiða af sér besta mögulega skipulag fyrir 

fasteignastjórnun í ríkisrekstrinum og tryggja að viðkomandi aðilar hefðu 

nauðsynlega hvatningu til að svo gæti orðið.  Við tillögugerðina skyldi taka mið af 

grundvallaratriðunum í áðurnefndri stefnu stjórnvalda um nútímavæðingu opin-

bera geirans (NKS - Nordisk Kontakt om Statsbygninger, 2000 -2009). 

 

Sá vandi og áskorun sem stjórnvöld stóðu frammi fyrir á þessum tíma var aðallega 

fólginn í valþrönginni milli skilvirkrar notkunar á aðföngum og pólitískrar íhlut-

unar, uppsafnaðs vanda vegna vanrækslu á viðhaldi og fjárfestingum utan við 

leigukerfið,  skorts á skýrum línum um það hvaða fasteignir  ríkið ætti að eiga eða 

leigja og umsjón með byggingum sem hafa menningarsögulegt gildi. 
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Nefndin vann ítarlega rannsókn á málefninu og heimsótti önnur lönd í 

Skandinavíu til að skoða þeirra skipulag og aðferðafræði.  Nokkrir valkostir voru 

ræddir og megin niðurstöður nefndarinnar voru (Udvalget for statens bygge- og 

eiendomsforvaltning, USBE, 2005): 

 Taka upp leigukerfi fyrir fangelsi, háskóla og aðra, sem byggist á því líkani 

sem Statsbygg notar fyrir fasteignir sínar. 

 Taka upp kerfislægan aðskilnað milli notenda/leigjenda og umsjónaraðila með 

rekstri fasteigna. 

 Taka á þeim vanda sem vanræksla á viðhaldi bygginga er. 

 Nýjar fjármögnunarleiðir fyrir fasteignir í eigu ríkisins sem hafa 

menningarsögulegt gildi, með blöndu af leigu og fjármögnun á fjárlögum.    

 Skipuleggja alla fasteignastjórnun í einingum eins og Statsbygg sem leiðir af 

sér aukinn fjármálastöðugleika. 

 Setja á stofn nýja einingu sem nefnist Undervisningsbygg fyrir allar fasteignir 

er tengjast æðri menntun.    

 Flytja fangelsi og aðrar sérhæfðar byggingar yfir til Statsbygg. 

 Setja á stofn ráðgjafarstofnun. 

 Ákvarðanir um hugsanlega útvistun á samkeppnisgrunni ætti að eftirláta 

einingunum sjálfum.  

 Ákvarðanir varðandi leigu á frjálsum markaði og nýbyggingar á vegum 

ríkisins ættu að fara í gegnum samskonar ákvarðanatökuferli (fjárhagslegir 

mælikvarðar). 

 Setja á stofn sérstaka einingu innan ríkisgeirans sem sæi um sölu fasteigna 

(danska líkanið). 

Þetta þýddi meðal annars fyrir Statsbygg: 

 Frelsi til að velja leigusala – aukið samkeppnisumhverfi. 

 Leiga á frjálsum markaði og fjárfesting í nýjum byggingum verður 

metin á jafnræðisgrundvelli. 

 Engin breyting á stjórnsýslulegri stöðu stofnunarinnar.    

 Útvistun á samkeppnisgrunni er ákvörðun stofnunarinnar. 

 Líklega fleiri fasteignir með menningarsögulegt gildi. 

 Fangelsi og aðrar sérhæfðar byggingar flytjast yfir til Statsbygg. 

 Háskólar flytjast yfir í Undervisningsbygg.   

 Lítil ráðgjafarstofnun sett á stofn. 

 Áhrif á starfsumhverfi fjölda fólks. 

 Svæðaskipulag Statsbygg breytist.    

Þrátt fyrir að þessar tillögur hafi verið settar fram árið 2005, og hafi í öllum 

meginatriðum verið vel tekið, hefur tekið nokkur ár að innleiða hina nýju stefnu.  
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Statsbygg byggir ennþá alla nýja háskóla en er ekki eigandi fasteignanna og 

kemur ekki að umsjón þeirra.  Stofnunin á og rekur allar fasteignir utanríkis-

þjónustunnar í öðrum löndum.  Fangelsin (35 fangelsi – 480 byggingar) voru flutt 

yfir til Statsbygg í janúar 2009, að hluta til vegna hins gríðarlega uppsafnaða 

viðhaldsvanda sem þau stóðu frammi fyrir.  Gert er ráð fyrir að fangar muni taka 

þátt í viðhaldsvinnunni (Statsbygg, 2009). 

Aðrir ábyrgðaraðilar á sviði fasteignastjórnunar 

Sjúkrahús eru í ríkiseigu í Noregi og í umsjá félaga sem nefnd eru Helsebygg.  

Þróunarverkefnið Helsebygg Midt-Norge er í eigu tveggja aðila, annars vegar 

heilbrigðisráðuneytisins og hins vegar ráðuneytis menntamála og rannsókna.  

Helsebygg Midt-Norge á og rekur nokkur sjúkrahús á svæðinu og fær fjármagn til 

þess frá áðurnefndum ráðuneytum.  Sama fyrirkomulag er á allri annarri  

heilsugæslu  á svæðinu, bæði hvað varðar fjármögnun og stjórnun (Helsebygg 

Midt-Norge, 2009). 

Fasteignir er tengjast varnarmálum eru í eigu varnarmálaráðuneytisins en 

Forsvarsbygg, sem heyrir undir ráðuneytið, sér um skipulagningu, byggingu, 

útleigu og sölu á umræddum fasteignum (Forsvarsbygg, 2009). 

Hvað varðar húsnæði dómstóla og lögreglustöðva, þá á Statsbygg og rekur 

nokkrar slíkar fasteignir, en þessum aðilum er heimilt að taka fasteignir á leigu á 

almennum markaði eða eiga fasteignirnar sjálfir og reka þær. 

 

Tafla 2-5  -  Listi yfir ábyrgðaraðila í fasteignastjórnun í ríkisrekstri í Noregi 

    Flokkar fasteigna Ábyrgðaraðili 
  

1.  Skrifstofubyggingar Einkageirinn + Statsbygg   

2.  Varnarmannvirki (hernaðarmannvirki) Forsvarsbygg 

3.  Háskólabyggingar Undervisningsbygg (byggt af Statsbygg) 

4.  Sjúkrahúsbyggingar Helsebygg 

5.  Fangelsisbyggingar Statsbygg 

6.  Byggingar á erlendri grundu (utanríkisþjón.) Statsbygg 

7.  Menningarbyggingar (söfn og friðuð mannv.) Statsbygg 

8.  Aðsetur þjóðhöfðingja Statsbygg 

9.  Húsnæði dómstóla og lögreglustöðva Einkageirinn + Statsbygg   
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2.7 Skipulag og aðferðafræði í Danmörku 

Árið 1990 var Ejendomsdirektorat, sem var stofnun er tilheyrði ráðuneyti 

byggingarmála, lögð niður og á grunni hennar byggð upp önnur stofnun er fékk 

nafnið Slots- og Ejendomsstyrelsen, SES.  Á sama tíma var reglum breytt  um 

stjórnun opinberra skrifstofubygginga.  Ejendomsdirektorat hafði útvegað ráðu-

neytum og ríkisstofnunum skrifstofuhúsnæði og aðra aðstöðu ásamt víðtækri 

þjónustu án endurgjalds en nýju reglurnar kváðu á um að nú skyldu notendur 

greiða fyrir aðstöðuna og þjónustuna.   Þessi nýja staða SES sem þjónustustofnun 

á landsvísu bar með sér aukin fjárhagsleg umsvif sem meðal annars fólu í sér 

heimild til að selja ráðgjöf og ákveðna tegund fasteignaumsjónar til sveitarfélaga 

og umdæma.  Fyrsta áratuginn var SES með um 1000 manns í vinnu en starfs-

mönnum var fækkað niður í 300-400 þegar stórum hluta af starfseminni, eins og 

öryggisgæslu og hreingerningum, var útvistað (Slots- og Ejendomsstyrelsen, 

2000).   

Árið 2001 var hrundið af stað svonefndri SEA endurskipulagningu (SEA = 

Statens Ejendoms Administration).  Markmiðið með þessari endurskipulagningu 

var að koma upp fasteignastjórnun með markaðsnálgun innan ríkisgeirans sem 

gæti virkað með svipuðum hætti og á einkamarkaðnum.  Endurskipulagningin 

miðaði að því að auka frelsi til athafna bæði fyrir leigutaka og leigusala og 

gagnvart SES opnaðist einnig sá möguleiki að standa fyrir byggingaframkvæmd-

um.  Þessi endurskipulagning kallaði á flutning á eignarhaldi á miklum fjölda 

fasteigna frá ýmsum stofnunum til SES og Statens Forsknings- og 

Uddannelsesbygninger, SFOU, sem er undir ráðuneyti vísinda, tækni og 

nýsköpunar (Danish University and Property Agency, 2009).   

SES færðist árið 2001 undir fjármálaráðuneytið og á árunum þar á eftir þróaðist 

leigukerfi stofnunarinnar jafnt og þétt í áttina að markaðsleigu.  Húsnæði dóm-

stóla var flutt yfir til SES árið 2005 og húsnæði lögreglustöðva árið 2007 (Slots- 

og Ejendomsstyrelsen, 2009).    
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Þriðji stærsti fasteignastjórnunaraðilinn í Danmörku er Forsvarets Bygnings- og 

Etablissementstjeneste, en árið 2002 voru allar fasteignir innan SES sem tengdust 

hernaðarmálum fluttar yfir til þessa aðila (Danish Defence, 2009). 

Kriminalforsorgen er með starfsemi á um 80 stöðum víða um Danmörku, þar á 

meðal 10 stöðvar á Grænlandi og í Færeyjum.  Þessi aðili sér um byggingu, 

viðhald og umsjón allra fangelsisbygginga í Danmörku (Kriminalforsorgen, 

2009). 

Sjúkrahús í opinberri eigu í Danmörku eru í eigu og umsjá umdæmanna. 

 

 

Tafla 2-6  -  Listi yfir ábyrgðaraðila í fasteignastjórnun í ríkisrekstri í Danmörku 

    Flokkar fasteigna Ábyrgðaraðili 
  
1.  Skrifstofubyggingar Einkageirinn + Slots- og Ejendomsstyrelsen  

2.  Varnarmannvirki (hernaðarmannvirki) Forsvarets Bygnings- og Etablissementstjeneste 

3.  Háskólabyggingar Statens Forsknings- og Uddannelsesbygninger 

4.  Sjúkrahúsbyggingar Sveitarfélög / umdæmi 

5.  Fangelsisbyggingar Kriminalforsorgen 

6.  Byggingar á erlendri grundu (utanríkisþjón.) Utanríkisráðuneytið 

7.  Menningarbyggingar (söfn og friðuð mannv.) Slots- og Ejendomsstyrelsen 

8.  Aðsetur þjóðhöfðingja Slots- og Ejendomsstyrelsen 

9.  Húsnæði dómstóla og lögreglustöðva Slots- og Ejendomsstyrelsen 
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2.8 Samanburðarrannsóknir á Norðurlöndum 

Nokkrar samanburðarrannsóknir hafa verið gerðar á síðustu 10-15 árum á þessu 

sviði þar sem skipulag og aðferðafræði á Norðurlöndum hefur verið til umfjöll-

unar.  Flestar þeirra hafa þó undanskilið Ísland – líklega vegna þess hve kerfið hér 

er frábrugðið því sem gerist á hinum Norðurlöndunum. 

Í samanburði sem Statens Fastighetsverk (Svíþjóð) lét gera á norrænum aðilum 

sem höfðu umsjón með opinberum fasteignum árið 1994 varð niðurstaðan sú að 

ekki væri fyrir hendi eitt ákveðið norrænt líkan fyrir fasteignastjórnun í ríkis-

rekstri.  Þrátt fyrir þetta höfðu allir aðilarnir sem skoðaðir voru nokkra sameigin-

lega kjarnaþætti sem voru til dæmis eignarhald, umsjón með eignasafni og rekstur 

fasteigna.  Allir þessir aðilar voru að færast frá hugmyndafræðinni að vera eigend-

ur mannvirkja yfir í að vera þjónustuaðilar sem útvega húsnæði,  þ.e. áherslan var 

að færast frá því að vera óvirkur eigandi húsnæðis yfir í að vera þjónustumiðaður 

leigusali.  Einkavæðing og samkeppni voru lykilorð fyrir framtíðarþróun í þessum 

geira (Statens fastighetsverk, 1994). 

 

Í könnun á fasteignastjórnun í ríkisrekstri í Danmörku, Svíþjóð og Finnlandi sem 

Statsbygg (Noregur) stóð fyrir árið 2002 var áherslan lögð á almenna skipulagn-

ingu þeirra aðila sem sáu um fasteignastjórnun.  Megin niðurstaða skýrslunnar er 

að fasteignastjórnun í ríkisrekstri skuli framkvæmd af miðlægum og sérhæfðum 

fasteignastjórnunaraðilum í eigu ríkisins (PWC Consulting, 2002).   

 

Danmörk hefur á síðustu áratugum haft fremur dreifstýrða nálgun á opinberri 

fasteignastjórnun í samanburði við hin Skandinavísku löndin.  Stjórnvöld eru hins 

vegar smám saman að færast frá markaðshugsuninni yfir í aukna miðstýringu 

(Udvalget for statens bygge- og eiendomsforvaltning, USBE, 2005). 

 

Í verkefni sem Senaatti (Finnland) lét vinna árið 2001 var gerð tilraun til að bera 

saman mismunandi aðferðir sem hin norrænu fasteignastjórnunarfélög í ríkiseigu 

höfðu tileinkað sér varðandi stefnumörkun, framtíðarsýn, markmiðasetningar, 

viðskiptasvið og stjórnunaraðferðir.  Niðurstöðurnar sýna að aðferðafræðin á 



  
   48 

 
  

Íslandi er töluvert frábrugðin því sem gerist á hinum Norðurlöndunum og ber þar 

helst að nefna að á Íslandi er ekki til staðar fasteignastjórnunaraðili sem fer með 

eignarhald opinberra fasteigna og hefur því ekki yfir að ráða safni fasteigna sem 

þarf að stýra.  Í hinum löndunum er grundvallarsýn þessara aðila að vera bestur á 

sviði fasteignastjórnunar, til dæmis með því að vera viðmið markaðarins og að 

vera fyrsti valkostur þeirra opinberu aðila sem þurfa á húsnæði að halda.  

Sameiginlegt var með aðilunum í öllum löndunum að þeir stunduðu 

verkefnastjórnun og buðu viðskiptavinum sínum upp á ráðgjafarþjónustu um 

byggingartæknileg málefni (PriceWaterhouseCoopers, 2001). 
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2.9 Skipulag og aðferðafræði í öðrum Evrópulöndum 

Á síðustu áratugum hefur tilhneigingin verið í átt til virkrar fasteignastjórnunar, 

bæði í einkageiranum og í hinum opinbera (Krumm, 2001).  Meginverkefni og 

hefðbundið hlutverk opinberra fasteignastjórnunaraðila í Evrópu hefur verið að 

útvega húsnæði fyrir mismunandi þarfir stofnana og annarra ríkisaðila og að vera 

umsjónaraðilar stórra safna verðmætra menningarsögulegra bygginga.  Á síðasta 

áratug hafa opinberir fasteignastjórnunaraðilar þurft að mæta auknum kröfum um 

skilvirkni, notendaviðmið og markaðsviðmið (eða hreina einkavæðingu) og til að 

mæta þessu kröfum hafa mörg þeirra leitað í ný líkön aðferðafræði og útfærslu. 

 

Samtök sem nefnast Network of Public Real Estate Agencies in Europe (PuREnet) 

hafa verið sett á stofn með það að markmiði að deila reynslu meðal félaga sem eru 

ráðuneyti, ríkisstofnanir og aðrir ríkisaðilar frá 14 Evrópulöndum, þar á meðal 

öllum Norðurlöndunum nema Íslandi.  Aðilarnir hafa mismunandi sögulegan bak-

grunn og uppbyggingu og eru með mismunandi pólitískt, efnahagslegt og fjár-

málalegt umhverfi, en allir hafa þeir sameiginlegt markmið um skilvirkt kerfi til 

fasteignastjórnunar í ríkisrekstri.  Vinnuhópur á vegum þessara samtaka sendi frá 

sér skýrslu árið 2008 sem fjallaði um líkön fyrir aðferðafræði og útfærslu á fast-

eignastjórnun í ríkisrekstri í Evrópu (PuREnet, 2008).   

 

Þó svo að komist sé að þeirri niðurstöðu í skýrslunni að ekkert eitt líkan standi 

öðrum svo mikið framar að unnt sé að mæla sérstaklega með því, þá eru í skýrsl-

unni gefin dæmi um nokkur sameiginleg þemu sem hugsanlega gætu nýst fast-

eignastjórnunarfélögum í ríkisrekstri í Evrópu.  Skýrsluhöfundar komast að þeirri 

niðurstöðu að þegar á heildina er litið sé þróunin í átt að miðstýringu á fasteignum 

í ríkiseigu, þ.e. að í flestum tilfellum hafi stjórnvöld kosið að safna saman sem 

mestu af umsjónarþáttum fasteigna ríkisins í sérhæfðar fasteignastjórnunar-

stofnanir.  Kostir þessarar aðferðar eru til dæmis taldir vera:  stærðarhagkvæmni, 

aukin skilvirkni, innleiðing bestu aðferða, þróun á sérhæfðum aðferðum, bestun á 

aðföngum, áhættudreifing og sköpun sveigjanleika með stórum fasteignasöfnum.  

Smærri lönd eiga á hættu að ná ekki upp hagkvæmni í notkun aðfanga með því að 

halda úti litlum stjórnunareiningum með smáum söfnum fasteigna þannig að fyrir 
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þau er sérlega mikilvægt að auka fjölda fasteigna í hverri einingu til þess að ná 

upp stærðarhagkvæmni.  Bretland hefur, öfugt við hina almennu tilhneigingu í átt 

til miðstýringar í Evrópulöndum,  þróað algjörlega ólíka aðferðafræði þar sem 

fasteignastjórnun er alfarið á ábyrgð hvers ráðuneytis, en samræmingaraðilinn 

Office of Government Commerce, OGC, hefur það hlutverk að setja upp og reka 

skilvirkt matskerfi á fasteignastjórnun innan ríkisgeirans þar sem árangur ráðu-

neytanna er mældur og borinn saman.  OGC hefur ekki vald til að gefa öðrum 

ríkisstofnunum fyrirmæli en gefur þess í stað út leiðbeiningar og hefur ráðgjafar-

hlutverki að gegna (Office of Government Commerce, OGC, 2009).   

 

Í skýrslunni er gerð athyglisverð tilraun til að flokka umrædda fasteignastjórn-

unaraðila í þrjá flokka eftir stjórnkerfi þeirra:  hefðbundna stjórnun, nýskipunar-

stjórnun og markaðsstjórnun.  Þessir þrír flokkar eru á Mynd 2.2 settir á línu þar 

sem hefðbundin stjórnun er á öðrum enda hennar en markaðurinn á hinum: 

 

 

Mynd 2-2  -  Flokkun fasteignastjórnunaraðila í Evrópu eftir stjórnkerfi þeirra 

Hefðbundin stjórnun  Nýsköpunarstjórnun Markaðsstjórnun  Einkafyrirtæki 

(kostnaðarhagkvæmni) (eftirlíking fyrirtækja) (eftirlíking markaðar) 

 
Hefðbundin stjórnun       Markaðurinn 

 

 

 

 

Niðurstöður þessarar flokkunar eru sem hér segir: 

 Hefðbundin stjórnun: Ítalía, Grikkland og Spánn. 

 Nýsköpunarstjórnun: Danmörk, Noregur, Svíþjóð og Þýskaland. 

 Markaðsstjórnun:  Finnland og Austurríki. 

Í þessu samhengi er breska OGC stofnunin flokkuð sem samræmingaraðili og 

ráðuneytin myndu þá falla í flokkinn hefðbundin stjórnun. 
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3. Niðurstöður og umræður 

Hér verða teknar til umfjöllunar þær upplýsingar sem fram koma í kafla 2, þær 

greindar og tengdar fræðilegri umfjöllun.  Í undirköflum er farið yfir uppbyggingu 

íslenska kerfisins, hvernig kenningin um umboðskeðjuna tengist framkvæmd mála 

á Íslandi og hugleiðingar settar fram um Nýsköpun í ríkisrekstri (árangurs-

stjórnun) og efasemdir sem komið hafa fram í seinni tíð um ágæti hennar.  Þá er 

settur fram samanburður milli þeirra fasteignastjórnunarkerfa sem notuð eru á 

Norðurlöndunum og tilraun gerð til að greina og flokka hvað er líkt og ólíkt með 

þeim. Farið er yfir mismunandi tegundir leiguaðferða og hagkvæmni stærðarinnar 

rædd í samhengi við hin Norðurlöndin.  Hugleiðingar eru settar fram um sam-

einingu ríkisstofnana og fjallað um byggingarnefndir sem ráðuneyti setja oft á fót 

við framkvæmdir á sínum vegum.  Settir eru fram nokkrir valkostir í fasteigna-

stjórnun í ríkisrekstri sem mætti hugsa sér að stjórnvöld á Íslandi gætu tekið til 

nánari skoðunar og kostir þeirra og gallar ræddir. 
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3.1 Uppbygging íslenska kerfisins 

Hægt er að flokka ríkisstofnanir á Íslandi eftir verkefnum með eftirfarandi hætti 

(Arnar Þór Másson, 2004): 

 Framleiðsla og þjónusta við hinn almenna borgara. 

 Stjórnsýsla. 

 Eftirlit og löggæsla. 

 Þjónusta í þágu hins opinbera – innri þjónusta. 

Báðar stofnanirnar Framkvæmdasýsla ríkisins og Fasteignir ríkissjóðs tilheyra 

síðastnefnda flokknum þar sem þær sinna einungis þjónustu við opinbera aðila.  Í  

daglegri umræðu er hins vegar nokkuð um það að vísað sé til stjórnsýsluhlutverks 

Framkvæmdasýslunnar og jafnvel eftirlitshlutverks hennar innan stjórnsýslunnar, 

sem í raun er skiljanlegt þegar litið er til lögbundins frumkvæðishlutverks hennar.  

Framkvæmdasýslan hefur þó hvorki stöðu stjórnsýslustofnunar né eftirlits-

stofnunar samkvæmt framangreindri flokkun og er mikilvægt að þetta atriði sé 

haft í huga þegar greindir eru valkostir við skipulag fasteignastjórnunar í ríkis-

rekstrinum.   

Eins og komið hefur fram í fyrri köflum er núverandi skipan húsnæðismála 

ríkisins með blönduðu fyrirkomulagi og unnt er að fara mismunandi leiðir við að 

afla ráðuneytum og ríkisstofnunum húsnæðis.  Þegar ákveðið hefur verið að afla 

húsnæðis fyrir ríkisaðila stendur viðkomandi fagráðuneyti, í samráði við fjármála-

ráðuneytið, frammi fyrir valinu milli þess að byggja nýtt húsnæði, flytja í húsnæði 

í eigu ríkisins eða taka á leigu nýtt eða notað húsnæði.  Ekki er að finna almennar 

reglur eða leiðbeiningar um það hvaða leið skuli farin, en fjármálaráðuneytið sem 

ábyrgðaraðili málaflokksins tekur ákvörðun í hverju tilfelli, að höfðu samráði við 

það fagráðuneyti sem í hlut á.   

Ef farin er sú leið að taka húsnæði á leigu er yfirleitt um tvo kosti að velja; að 

leita út á einkamarkaðinn eða að leita til Fasteigna ríkissjóðs, FR, og til að gera 

dæmið enn flóknara eru Fasteignir ríkissjóðs í sumum tilfellum leigutaki á einka-

markaði og endurleigja síðan eignina til viðkomandi ríkisaðila.  Sé húsnæði tekið 

á leigu á einkamarkaði, með eða án milligöngu FR, er greidd markaðsleiga, en sé 

húsnæðið í eigu ríkisins og tekið á leigu hjá FR greiðist svonefnd rekstrarleiga, en 
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í henni er ekki gert ráð fyrir fjárbindingu vegna stofnkostnaðar.  Áður en húsnæði 

er tekið á leigu fer fram greining á húsnæðisþörfum viðkomandi ríkisaðila og í 

framhaldi af henni er gerð húsrýmisáætlun og húslýsing þar sem kröfur til hús-

næðisins eru settar fram.  Þessi vinna er almennt unnin af Framkvæmdasýslu 

ríkisins í samráði við fjármálaráðuneytið og viðkomandi fagráðuneyti. 

Sé hins vegar farin sú leið að flytja í húsnæði í eigu ríkisins, sem ekki er í umsjón 

Fasteigna ríkissjóðs, vinnur Framkvæmdasýsla ríkisins á sama hátt og í leigu-

dæminu þarfagreiningu, húsrýmisáætlun og húslýsingu en í þessu tilfelli er ekki 

um leigugreiðslur að ræða, heldur sér viðkomandi ríkisaðili sjálfur um viðhald og 

rekstur fasteignarinnar og fær til þess árlega fjárveitingu á fjárlögum.  Þegar þessi 

leið er farin koma Fasteignir ríkissjóðs ekki að málinu. 

Þegar farin er sú leið að byggja nýtt húsnæði er unnið eftir lögum um skipan opin-

berra framkvæmda eins og lýst hefur verið í kafla 2.3.2 og er þar um að ræða sam-

vinnu milli Framkvæmdasýslu ríkisins og viðkomandi fagráðuneytis, undir yfir-

stjórn fjármálaráðuneytisins.  Í þessu tilfelli koma Fasteignir ríkissjóðs ekki að 

málinu fyrr en eftir að framkvæmdum lýkur ef viðkomandi fagráðuneyti ákveður 

að fela stofnuninni umsjón fasteignarinnar gegn greiðslu rekstrarleigu. 

Á Mynd 3.1 eru sýnd samningssambönd sem kveðið er á um í reglugerð um 

skipulag opinberra framkvæmda og gilda við byggingu á nýju húsnæði á vegum 

ríkisins.  Þetta er nokkuð flókið kerfi og verður það því skýrt hér nánar, en að öðru 

leyti er vísað til reglugerðarinnar (Fjármálaráðuneytið, Reglugerð um skipulag 

opinberra framkvæmda, nr. 715/2001, 2001): 
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Skýringar við Mynd 3.1: 

1. Við undirbúning á opinberri verkframkvæmd skal unnin svonefnd frum-

athugun þar sem fýsileiki verkefnisins er kannaður.  Hlutaðeigandi fagráðu-

neyti ber ábyrgð á þessari vinnu og getur unnið hana með eigin mannskap, 

fengið til þess ráðgjöf úr einkageiranum eða leitað ráðgjafar Framkvæmda-

sýslunnar ef það kýs svo. 

2. Ef niðurstaða frumathugunar er jákvæð leitar fagráðuneytið heimildar fjár-

málaráðuneytis til að hefja hönnun verksins.  Fjármálaráðuneytið leitar um-

sagnar hjá Framkvæmdasýslunni áður en heimild er veitt og kannar einnig 

fjármögnun verksins.   

Ríkisstjórn

Fagráðuneyti

ásamt stofnunum

(verkkaupar)

Fjármálaráðuneyti

FSR

umsjónaraðili

verkkaupa

Hönnuðir Verktakar

Samningssamband

Samningssamband

Eftirlit

(stundum FSR)

Samningssamband
Samningssamband

Mynd 3-1  -  Samningssambönd í reglugerð um skipulag opinberra framkvæmda 
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3. Að fenginni heimild fjármálaráðuneytisins gerir viðkomandi fagráðuneyti 

samning við hönnuði um hönnun verksins en skal þó leita ráðgjafar Fram-

kvæmdasýslunnar hvað varðar form og efni samningsins.  Vakin er athygli á 

því að ekki er samningssamband milli Framkvæmdasýslunnar og hönnuða. 

4. Að hönnun lokinni leitar fagráðuneytið heimildar fjármálaráðuneytis til að 

hefja verklega framkvæmd.  Fjármálaráðuneytið leitar umsagnar hjá Fram-

kvæmdasýslunni áður en heimild er veitt og kannar einnig fjármögnun 

verksins.   

5. Að fenginni heimild fjármálaráðuneytisins gerir viðkomandi fagráðuneyti 

samning við Framkvæmdasýsluna um að bjóða út verkið og hafa eftirlit með 

því, en í lögum er kveðið á um að Framkvæmdasýslan hafi umsjón með og 

beri ábyrgð á þessum hluta framkvæmdanna. 

6. Að loknu útboði gerir viðkomandi fagráðuneyti samning við verktakann um 

framkvæmd verksins, byggt á gögnum sem Framkvæmdasýslan leggur til.  

Vakin er athygli á því að ekki er samningssamband milli Framkvæmdasýsl-

unnar og verktakans, heldur er stofnunin fulltrúi ráðuneytisins gagnvart verk-

takanum.  Hlutverk fagráðuneytisins á þessu stigi er því að undirrita samning 

við verktaka og afla fjár til verksins. 

7. Framkvæmdasýslan sér síðan um bókhalds- og greiðsluþjónustu fyrir verkið, 

ber ábyrgð á framgangi þess og hefur eftirlit með verktakanum.  Stofnuninni 

er heimilt að fá aðila úr einkageiranum til að aðstoða við eftirlitið og í þeim 

tilfellum er gerður skriflegur samningur um þá þjónustu. 

8. Að lokinni verkframkvæmd afhendir Framkvæmdasýslan verkið til ráðu-

neytisins til rekstrar og gerir svonefnt skilamat þar sem uppgjör verksins er 

sett fram. 

9. Ef viðkomandi fagráðuneyti kýs svo, og um það næst samkomulag, getur það 

falið Fasteignum ríkissjóðs að annast viðhald og rekstur fasteignarinnar gegn 

greiðslu svonefndrar rekstrarleigu. 

Ljóst er að framangreind skipan mála getur kallað fram ýmsar spurningar eða 

vandamál er snúa að samspili á völdum og ábyrgð.  Augljósasta dæmið um mögu-

lega árekstra er þegar fagráðuneyti hefur fengið í hendur gögn frá hönnuðum sem 

ekki hefur verið lögð nægjanleg vinna í og afhendir þau Framkvæmdasýslunni til 

útboðs.  Miklar líkur eru á því að á framkvæmdatímanum komi til magnaukninga 

og aukaverka sem leiða til hækkunar á byggingarkostnaði.  Þennan aukakostnað 

þarf Framkvæmdasýslan að sækja til ráðuneytisins, sem aftur þarf að sækja um 

auknar fjárveitingar til Alþingis, sem eins og gefur að skilja getur verið torsótt.  

Eðlileg viðbrögð viðkomandi ráðuneytis eru því í fyrstu að mótmæla umræddum 

hækkunum eða í öllu falli að efast um réttmæti þeirra.  Það kemur þá í hlut stjórn-
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enda Framkvæmdasýslunnar að útskýra og rökstyðja viðbótarkostnaðinn og ekki 

er gefið að ætíð náist sameiginlegur skilningur í slíkum málum.   

Því hefur einnig verið haldið fram af fulltrúum ráðuneyta að það vanti hvata í 

kerfið fyrir starfsmenn Framkvæmdasýslunnar til að skila verkum innan ramma 

kostnaðaráætlana, því aukinn kostnaður lendi ætíð á ráðuneytunum þar sem stofn-

unin hafi enga sjóði til að ganga í, en Framkvæmdasýslan er alfarið fjármögnuð 

með sölu á þjónustu til ráðuneyta og ríkisstofnana og fær ekkert fjármagn beint á 

fjárlögum.  Það má þess vegna halda því fram að lögbundin völd Framkvæmda-

sýslunnar í verklegum hluta framkvæmda séu mikil með hliðsjón af því að 

ábyrgðin á útvegun fjármagns til framkvæmdanna er á annarra herðum og því fari 

ekki saman völd og ábyrgð.  Nánar verður vikið að þessum þætti í kafla 3.4 um 

umboðskeðjuna. 

Starfsumhverfi Fasteigna ríkissjóðs er allt annað en Framkvæmdasýslunnar, eins 

og komið hefur fram áður, þó báðar séu stofnanirnar hreinar þjónustustofnanir 

innan ríkisgeirans.  Fasteignir ríkissjóðs taka að sér viðhald og rekstur ákveðinna 

bygginga sem viðkomandi fagráðuneyti fela þeim með samningum, í samráði við 

fjármálaráðuneytið.  Notendur bygginganna greiða mánaðarlega húsaleigu sem er 

endurgreiðsla fyrir kostnað við rekstur og viðhald ásamt umsjónarþóknun til Fast-

eigna ríkissjóðs eða svonefnd rekstrarleiga.  Þeir sem leigja á einkamarkaði 

greiða hins vegar markaðsleigu og því ríkir ekki samkeppni milli Fasteigna ríkis-

sjóðs og leigusala á frjálsum markaði.  Stefna fjármálaráðuneytisins til margra ára 

hefur verið að ríkið byggi ekki skrifstofuhúsnæði heldur leiti út á markaðinn eftir 

leiguhúsnæði og á allra síðustu árum hefur þessi nálgun einnig færst yfir á sér-

hæfðari byggingar eins og til dæmis hjúkrunarheimili og húsnæði fyrir rann-

sóknarstarfsemi. 
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3.2 Samanburður milli Norðurlanda 

Eins og fram kemur í kafla 2.8 um samanburðarrannsóknir á Norðurlöndum, hvað 

varðar skipulag og aðferðafræði við fasteignastjórnun í ríkisrekstri, virðist þróunin 

síðustu áratugina í Skandinavíu almennt vera í átt til miðlægra og sérhæfðra fast-

eignastjórnunaraðila í eigu ríkisins sem hafa eignarhald á sínum fasteignum og 

innheimta markaðsleigu fyrir það húsnæði sem leigt er út.  Þróunin á Íslandi hefur 

að hluta til verið í þessa átt, en hins vegar hefur skrefið varðandi eignarhald á 

fasteignum ekki verið stigið, sem gerir það að verkum að um er að ræða eðlismun 

á milli íslensku aðferðarinnar og þeirrar þróunar sem átt hefur sér stað á hinum 

Norðurlöndunum. 

Einnig hefur komið fram að einkavæðing og samkeppni hafa verið lykilorð fyrir 

framtíðarþróun í þessum geira á síðustu áratugum á Norðurlöndum, í samræmi við 

hugmyndafræði Nýsköpunar í ríkisrekstri.  Þessi markmið eru ennþá áhersluatriði 

í öllum löndunum þó svo að einkavæðingin hafi verið útfærð með mismunandi 

hætti og í sumum tilfellum jafnvel þynnt nokkuð út; til dæmis í Svíþjóð þar sem 

fasteignafyrirtækið Vasakronan AB var selt til sænskra lífeyrissjóða 16 árum eftir 

að einkavæðingarferlið hófst og í Noregi þegar ákveðið var að hætta við sölu á 

einu af stærstu fasteignafélögum í landinu, Entra Eiendom AS, 9 árum eftir að það 

var stofnað, en félagið hafði tekið yfir þær fasteignir frá Statsbygg sem töldust 

vera í samkeppni við einkamarkaðinn. 

Hvað varðar spurninguna um sambandið milli pólitískrar stefnu og líkana fyrir 

fasteignastjórnun í ríkisrekstri í viðkomandi löndum er almenna niðurstaðan sú að 

vegna þess að slík líkön eru í eðli sínu langtímamiðuð og ekki er auðvelt að breyta 

þeim til skemmri tíma eftir því sem vindar blása í hinu pólitíska umhverfi, virðast 

þessi líkön ekki vera mjög viðkvæm fyrir pólitískum straumum. 

Í Töflu 3.1 eru teknar saman í grófum dráttum þær upplýsingar sem fram hafa 

komið í köflum 2.3 til 2.7 um það hverjir bera ábyrgð á fasteignaumsjón í 

umræddum níu flokkum fasteigna sem til skoðunar voru.  Skyggður reitur gefur til 

kynna að viðkomandi flokkur sé á ábyrgð þess miðlæga aðila sem nefndur er efst í 
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dálknum, en ef flokkurinn er á ábyrgð annars aðila er nafn hans sett í reitinn.  Þar 

sem textinn einkageirinn er settur í skyggðan reit gefur það til kynna að um 

blandað kerfi sé að ræða, þar sem samkeppni ríkir milli einkageirans og hins 

miðlæga aðila.  Þar sem orðið sveitarfélög kemur fyrir í töflunni er það í raun 

samheiti fyrir sveitarfélög, svæði, héröð og umdæmi. 

 

 

Tafla 3-1  -  Samanburður milli Norðurlanda á ábyrgðaraðilum fasteignaflokka 
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Flokkar fasteigna      

1. Skrifstofubyggingar 
Einka- 

geirinn 

Einka- 

geirinn 

Einkageiri 

Ráðuneyti 

Einka- 

geirinn 

Einka- 

geirinn 

2. Varnarmannvirki 

(hernaðarmannvirki) 
FBE  Ráðuneyti 

Forsvars-

bygg 

Fortifika-

tionsverket 

3. Háskólabyggingar SFU 
Nýr aðili 

árið 2010 
Ráðuneyti Háskólar  

Akademiska 

Hus 

4. Sjúkrahúsbyggingar Sveitarfélög Sveitarfélög Ráðuneyti Helsebygg Sveitarfélög 

5. Fangelsisbyggingar 
Kriminal-

forsorgen 
 Ráðuneyti  

Special-

fastigheter 

6. Byggingar á erlendri 

grundu (utanríkisþjón.) 
Ráðuneyti Ráðuneyti Ráðuneyti   

7. Menningarbyggingar 

(söfn og friðuð mannv.) 
  Ráðuneyti   

8. Aðsetur þjóðhöfðingja  
Skrifstofa 

forseta 

Skrifstofa 

forseta 
  

9. Húsnæði dómstóla og 

lögreglustöðva 
 

Einka- 

geirinn 

Einkageiri 

Ráðuneyti 
Einka- 

geirinn 

Einka- 

geirinn 

Varðandi skýringar á skammstöfunum er vísað í kafla 2.3 til 2.7 

 

Tafla 3.1 sýnir bæði áhugaverða samleitni og mismun, sem nánar verður fjallað 

um hér á eftir: 
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Skrifstofubyggingar 

Öll Norðurlöndin, að Íslandi undanskildu, hafa komið sér upp miðlægum aðila í  

fasteignastjórnun sem byggir, hefur eignarhald á, viðheldur, rekur og leigir út 

skrifstofuhúsnæði til ráðuneyta og ríkisstofnana.  Allir eru þessir aðilar í beinni 

samkeppni við einkageirann og sumir þeirra eiga dótturfélög sem eru virk á hinum 

almenna leigumarkaði og því byggjast allir leigusamningar á markaðsleigu.  Á 

Íslandi ber hins vegar hvert fagráðuneyti ábyrgð á húsnæðismálum sínum og sinna 

stofnana, en getur þó samið við miðlægan aðila,  Fasteignir ríkissjóðs, um viðhald 

og rekstur fasteignanna gegn þóknun (rekstrarleiga).  Þar sem þessi þóknun 

innifelur ekki kostnað við fjárbindingu er ekki um að ræða beina samkeppni við 

einkageirann. 

Varnarmannvirki (hernaðarmannvirki) 

Aðeins í Finnlandi er miðlægi aðilinn með eignarhald á varnar/hernaðarmann-

virkjum.  Í Danmörku, Svíþjóð og Noregi eru aðrir sérhæfðir fasteignastjórnunar-

aðilar,  skipulagðir á sama hátt og miðlægi aðilinn, sem bera ábyrgð á þessum 

mannvirkjum.  Á Íslandi hefur utanríkisráðuneytið hingað til borið ábyrgð á 

þessum flokki mannvirkja en árið 2010 færist hún yfir til fjármálaráðuneytisins.  

Þess ber þó að geta að á Íslandi er að jafnaði enginn her þannig að þessi flokkur 

fasteigna er ekki mjög mikilvægur á Íslandi. 

Háskólabyggingar 

Í þessum flokki er það aðeins í Finnlandi sem miðlægi aðilinn er með háskóla-

byggingar sem hluta af sínu fasteignasafni, en það mun breytast árið 2010 þegar 

nýr fasteignastjórnunaraðili verður stofnsettur og tekur við því hlutverki.  Í 

Danmörku og Svíþjóð eru sérhæfðar fasteignastjórnunarstofnanir sem hafa um-

sjón með háskólabyggingum.  Í Noregi bera viðkomandi háskólar ábyrgð á rekstri 

sinna bygginga en miðlægi aðilinn aðstoðar við nýbyggingar.  Á Íslandi ber 

mennta- og menningarmálaráðuneytið ábyrgð á þessum flokki mannvirkja, en 

hefur falið einstaka háskólum eða Fasteignum ríkissjóðs daglegan rekstur fast-

eignanna.  Í öllum tilfellum sér miðlægi aðilinn, Framkvæmdasýsla ríkisins, um 

nýbyggingar og endurbætur. 
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Sjúkrahúsbyggingar 

Í Danmörku, Finnlandi og Svíþjóð eru sjúkrahúsbyggingarnar í eigu og umsjón 

sveitarfélaganna eða héraða/umdæma/svæða.  Í Noregi eru þær í eigu ríkisins og í 

umsjón sérhæfðra fasteignafélaga í eigu ríkisins.  Á Íslandi eru sjúkrahúsbygging-

ar í eigu ríkisins og tvö stærstu sjúkrahúsin sjá sjálf um viðhald og rekstur sinna 

fasteigna en miðlægur fasteignaumsjónaraðili, Fasteignir ríkissjóðs, hefur umsjón 

með öðrum.  Í öllum tilfellum hefur Framkvæmdasýsla ríkisins séð um ný-

byggingar og stærri endurbætur. 

Fangelsisbyggingar 

Í tveimur landanna, Finnlandi og Noregi, er miðlægi aðilinn með eignarhald og 

umsjón með fangelsisbyggingum.  Í Finnlandi hefur þetta skipulag verið til 

margra ára, en 2009 er fyrsta árið með þessu kerfi í Noregi.  Danmörk og Svíþjóð 

eru með aðra sérhæfða fasteignastjórnunaraðila sem sjá um byggingu, viðhald og 

rekstur fangelsisbygginganna þar.  Á Íslandi ber dóms- og mannréttindaráðuneytið 

ábyrgð á rekstri fangelsisbygginganna en Framkvæmdasýsla ríkisins sér um 

nýbyggingar og endurbætur. 

Byggingar á erlendri grundu (utanríkisþjónustan) 

Í tveimur landanna, Noregi og Svíþjóð, er miðlægi aðilinn með eignarhald á 

fasteignum utanríkisþjónustunnar og sér þar með um byggingu, viðhald og rekstur 

þeirra.  Í hinum löndunum þremur bera utanríkisráðuneytin ábyrgð á þessum 

flokki fasteigna.  Á Íslandi sér miðlægi aðilinn, Framkvæmdasýsla ríkisins, um 

nýbyggingar og endurbætur og umræða er um það í Finnlandi að fara svipaða leið.  

Í Berlín reka Norðurlöndin fimm sameiginlegt sendiráðasvæði, þar sem hvert land 

er með sína eigin sendiráðsbyggingu, en annað er sameiginlegt, þar á meðal 

svonefnt Felleshus.  Að frumkvæði Norðmanna og Svía settu löndin fimm á fót 

sameiginlega nefnd eignaraðilanna, Owners‘ Group, sem tekur á þeim málum er 

snúa að fjárfestingum, viðhaldi og almennum rekstri fasteignanna.  Einnig var sett 

á fót sameiginleg nefnd notendanna, Users‘ Group, sem kemur fram fyrir þeirra 

hönd sem leigutaka.  Í þessu samvinnuverkefni Norðurlandanna kemur mjög skýrt 

í ljós sá áherslumunur sem er á afgreiðslu mála eftir því hvort hinn miðlægi aðili 

fer með eignarhald á fasteignunum eður ei. 
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Menningarbyggingar (söfn og friðuð mannvirki) 

Í öllum löndunum nema Íslandi er megnið af menningarsögulegum mannvirkjum  

undir hinum miðlæga fasteignastjórnunaraðila, bæði hvað varðar eignarhald og 

umsjón.  Á Íslandi eru þessi mannvirki í umsjón mismunandi ráðuneyta eftir því 

hver notkun viðkomandi byggingar er. 

Aðsetur þjóðhöfðingja 

Í Danmörku, Noregi og Svíþjóð, þar sem þjóðhöfðingjarnir eru konungar og 

drottningar, eru aðsetur þeirra í umsjá hins miðlæga fasteignastjórnunaraðila.  Á 

Íslandi og í Finnlandi, þar sem þjóðhöfðingjarnir eru þjóðkjörnir forsetar, er skrif-

stofa forsetans ábyrg fyrir umsjón fasteignanna. 

Dómstólar og lögreglustöðvar 

Það gildir svipað með þennan flokk fasteigna og skrifstofubyggingar í Finnlandi, 

Noregi og Svíþjóð að miðlægu fasteignastjórnunaraðilarnir byggja, eiga, viðhalda, 

reka og leigja út húsnæði til ráðuneyta og ríkisstofnana í beinni samkeppni við 

einkageirann.  Megnið af fasteignum í þessum flokki er þó tekið á leigu á einka-

markaði.  Í Danmörku ber miðlægi aðilinn alfarið ábyrgð á fasteignum í þessum 

flokki en á Íslandi er það í höndum dóms- og mannréttindamálaráðuneytisins. 

Samantekt 

Ljóst er að Ísland sker sig verulega úr hvað varðar skipulag og aðferðafræði í 

fasteignaumsýslu hjá ríkinu í flestum þeirra flokka sem fjallað hefur verið um í 

þessari ritgerð.  Hin Norðurlöndin fjögur hafa öll miðlægar fasteignastjórnunar-

stofnanir sem hafa með höndum byggingu, eignarhald, viðhald, rekstur og útleigu 

mikils hluta þeirra fasteigna sem ráðuneyti og ríkisstofnanir nota.  Almennt er 

greidd markaðsleiga fyrir leigt húsnæði og fasteignastjórnunarstofnanirnar eiga að 

skila arði af starfseminni eins og um fasteignafélög á frjálsum markaði væri að 

ræða.  Þegar ekki er unnt að finna viðmið á markaði er reiknuð út svonefnd 

kostnaðarleiga, þar sem leigufjárhæðin er miðuð við þann kostnað sem leigusali 

þarf að bera við að byggja, eiga, viðhalda og reka viðkomandi fasteign.   Á Íslandi 

eru fasteignirnar í eigu ríkissjóðs og ef um leigugreiðslur er að ræða er einungis  
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greidd rekstrarleiga
4
 til þeirrar stofnunar, Fasteigna ríkissjóðs,  sem sér um útleigu 

á húsnæðinu en önnur stofnun, Framkvæmdasýsla ríkisins, sér um nýbyggingar og 

endurbætur á húsnæði fyrir ráðuneyti og stofnanir. 

Í Danmörku var mjög svipað kerfi og nú er við lýði á Íslandi allt til ársins 2001 og 

starfshættirnir voru svipaðir.  Verkkaupi var viðkomandi ráðuneyti fyrir hönd 

stofnana sem undir það heyrðu en fasteignastofnunin SES gegndi ráðgjafar- og 

eftirlitshlutverki við undirbúning framkvæmdanna.  Algengt var að verkkaupi 

skipaði byggingarnefndir sem samanstóðu af fulltrúum notenda og ráðuneytis.  

Hlutverk SES gat verið allt frá því að vera ráðgjafi varðandi stærð og gerð 

húsnæðis yfir í að sjá alfarið um hönnunina.  Þegar kom að verkframkvæmd sáu 

hönnuðir um útboð, undirbúning samninga og eftirlit með framkvæmdunum, allt 

undir yfirstjórn viðkomandi ráðuneytis, sem síðan greiddi reikningana (Hörður 

Kristjánsson, Leifur Benediktsson, 1991) 

Árið 2001 réðust Danir hins vegar í heildarendurskoðun á kerfinu hjá sér og 

breyttu því í kjölfarið í átt til aukinnar markaðshugsunar innan stjórnkerfisins eins 

og gert hafði verið í Svíþjóð 1992, í Noregi 1993 og í Finnlandi 1995.  Almennt 

má segja að þessi aðferðafræði miðstýrðra fasteignastofnana sem löndin fjögur 

tóku upp á árunum 1992 til 2001 hafi gefist þokkalega vel, en þó er breytinga að 

vænta í Svíþjóð sem líklega verða með þeim hætti að þessum sérhæfðu fasteigna-

stofnunum verði fjölgað.  Í Noregi hafa hægri stjórnir gert atlögu að þessu kerfi og 

viljað minnka umsvif Statsbygg þar í landi, en ekki orðið ágengt.  Í Finnlandi er 

um að ræða nokkuð sjálfstætt opinbert fyrirtæki en ekki stofnun, en nú er gert ráð 

fyrir að félagið verði fært inn í stjórnsýsluna og megi að hámarki hafa 10% af 

tekjum sínum frá einkageiranum.   

Niðurstaða norskrar nefndar, sem árið 2005 kynnti sér ítarlega tilhögun á fast-

eignaumsýslu ríkisins í Svíþjóð, Finnlandi og Danmörku, var sú að þó svo að í 

öllum löndunum byggði þessi starfsemi á svipaðri hugmyndafræði um miðlægar 

fasteignastjórnunarstofnanir og markaðsleigu, væri ekki unnt að sjá að eitt 

ákveðið skipulagslíkan gæti talist öðru fremra (Udvalget for statens bygge- og 

eiendomsforvaltning, USBE, 2005).   Segja má að þessi niðurstaða endurspeglist 

að nokkru leyti í umfjöllun þessarar ritgerðar og samantektinni í Töflu 3.1. 

                                                           
4
 Sjá skilgreiningu á rekstrarleigu í kafla 3.5 
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3.3 Nýskipan í ríkisrekstri 

Þegar Nýskipan í ríkisrekstri var kynnt upp úr 1980 var gert ráð fyrir því að hún 

væri valkostur við hefðbundna stjórnunarhætti sem einkenndust af miðstýrðri, 

samþættri og umfangsmikilli stjórnsýslu.  Í grein sinni Transcending New Public 

Management - A Transformative Approach to Increased Complexity and the 

Challenges of Balancing Autonomy and Control, fjalla Christensen og Lægreid 

um þá reynslu sem safnast hefur upp á fyrstu áratugum Nýsköpunar í ríkisrekstri 

og komast að þeirri niðurstöðu að mesti gallinn á þessari stjórnunarstefnu hafi 

verið tilraunir hennar til að skilja að stjórnun og stefnumörkun og að skera stjórn-

unarferlið niður í frekar ótengdar einingar. 

Þegar fór að bera á mótvægistilburðum við Nýsköpun í ríkisrekstri á síðasta áratug 

20. aldarinnar mátti í grundvallaratriðum sjá að þeir voru viðbrögð við framan-

greindum áhrifum og erfiðleikum sem nýsköpunin bar með sér.  Tekið var á þeim 

vanda sem skapast hafði vegna minni stjórnunarmöguleika og miðstýringar með 

því að tengja aftur lóðrétt sumar stofnanir og fyrirtæki, annað hvort með því að 

leysa upp stofnanir og flytja starfsemi þeirra inn í ráðuneytin, eða með því að 

koma á meira eftirliti og setja stofnunum og ríkisfyrirtækjum þrengri skorður.  Á 

meðan nýsköpunin boðaði mun sérhæfðara menningarumhverfi, þar sem hver og 

ein stofnun skyldi þróa sína eigin menningu, þá var nú boðað að það skyldi horfa 

mun meira til heildstæðra lausna.  Nýsköpunin bar með sér halla á jafnvægis-

voginni milli stjórnunar og sjálfstæðis, sjálfstæðinu í hag, en þessi þróun var 

leiðrétt að hluta til,  þó ekki þannig að farið væri alla leið til baka í það ástand sem 

var á tímum hefðbundinnar stjórnunar (Christensen, T. and Lægreid, P., 2008). 

Þessi almenna þróun er í líkingu við það sem gerðist á Norðurlöndunum eins og 

fram kemur í kafla 2.8 um samanburðarrannsóknir, en þar kemur fram að í rann-

sókn sem gerð var í Danmörku, Svíþjóð og Finnlandi árið 2002 var megin niður-

staðan sú að fasteignastjórnun í ríkisrekstri skyldi framkvæmd af miðstýrðum og 

sérhæfðum aðilum í eigu ríkisins.  Til að varpa enn skýrara ljósi á þessa þróun er 

hér vísað til skýrslu sem vinnuhópur á vegum Network of Public Real Estate 

Agencies in Europe (PuREnet) gaf út árið 2008 en þar komast höfundar að þeirri 

niðurstöðu að gegnumsneitt sé þróunin sú í Evrópu að fasteignastjórnun ríkiseigna 
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færist í átt að miðstýringu, þ.e. að í flestum tilfellum hafa stjórnvöld valið þann 

kost að fela sérhæfðum fasteignastjórnunaraðilum í eigu ríkisins umsjón þeirra 

fasteigna sem eru í ríkiseigu. 

Í Danmörku hefur í gegnum tíðina verið frekar dreifstýrð nálgun á fasteigna-

stjórnun í ríkisrekstri í samanburði við önnur lönd í Skandinavíu.  Stjórnvöld eru 

hins vegar hægt og sígandi að færa sig í áttina að miðstýrðara kerfi.  Í Finnlandi er 

hið miðlæga fasteignastjórnunarfélag, Senaatti, opinbert hlutafélag sem fjár-

magnar sínar framkvæmdir og rekstur nokkuð óháð fjárlögum ríkisins en komið 

hefur fram að nú er fastlega gert ráð fyrir að félagið verði fært inn í stjórnsýsluna.   

Hin almenna niðurstaða er sú að stjórnvöld á Norðurlöndunum aðhyllast aðferða-

fræði Nýsköpunar í ríkisrekstri með þeim fyrirvara að stjórnun ætti ekki að vera 

aðskilin frá stefnumörkun og að leggja beri meiri áherslu á heildstætt kerfi.  

Norðurlöndin, að Íslandi undanskildu, hafa því almennt séð valið þann kost að 

fela sérhæfðum fasteignastjórnunaraðilum í eigu ríkisins umsjón með fasteignum í 

ríkiseigu. 
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3.4 Umboðskeðjan 

Eins og fram kemur í kafla 2.2 er inntak umboðskeðjunnar að í skipulagsheild 

færist boðvald niður skipuritið með þeim hætti að hver einstaklingur í keðjunni er 

beint ábyrgur gagnvart sínum yfirmanni.  Vald er ein forsenda ábyrgðar og vald 

án ábyrgðar er andstætt grundvallarviðhorfum um lýðræði og jafnræði (Haukur 

Ingibergsson, Guðríður Þorsteinsdóttir, Margrét Hauksdóttir, Valur Árnason, 

2000).  

Ef litið er til opinberra framkvæmda á Íslandi er tengjast öflun húsnæðis fyrir 

ráðuneyti og ríkisstofnanir, og tekið mið að því tengslariti sem sýnt er á Mynd 3.1, 

þar sem samningssambönd ráðuneyta og stofnana við hönnuði og verktaka eru 

meðal annars sýnd, má ljóst vera að í kerfið er innbyggður ákveðinn umboðsvandi 

eða með öðrum orðum að umboðskeðjan virki ekki að fullu.  Framkvæmdasýslan 

heyrir undir fjármálaráðuneytið, engin stjórn er yfir stofnuninni og er fjármála-

ráðherra næsti yfirmaður forstjóra hennar.  Þegar til verklegra framkvæmda kemur 

mælir laga- og reglugerðaumhverfið svo fyrir um að viðkomandi fagráðuneyti 

skuli sjá um og bera ábyrgð á undirbúningi og hönnun bygginga.  Sú afurð sem til 

verður í lok hönnunar er svonefnd útboðsgögn, sem samanstanda af teikningum, 

verklýsingum, magntöluskrám, kostnaðaráætlun og útboðs- og samningsskilmál-

um.  Framkvæmdasýslan er ábyrg fyrir texta útboðs- og samningsskilmálanna en 

fagráðuneytið ber ábyrgð á öðrum gögnum.  Fjármálaráðuneytið veitir heimild til 

framkvæmda að fenginni umsögn sinnar sérfræðistofnunar á þessu sviði, Fram-

kvæmdasýslunnar, eftir að fyrir liggur að fagráðuneytið hafi fengið fjárveitingu til 

verksins á fjárlögum. 

Ef svo atvikast að verkframkvæmdin fer fram úr upphaflegri kostnaðaráætlun, 

óháð því hver orsökin er, er það fagráðuneytisins að afla viðbótarfjár til að unnt sé 

að ljúka verkinu.  Þrátt fyrir áðurnefnd lagaákvæði um að Framkvæmdasýslan sé 

ábyrg fyrir verkframkvæmdinni er stofnunin einungis þjónustuaðili við fagráðu-

neytið og hefur enga fjármuni til að bregðast við óvæntum útgjöldum.  Fagráðu-

neytið hefur á hinn bóginn takmarkaða möguleika á að hafa áhrif á framvindu 

verka eftir að þau eru komin í umsjá Framkvæmdasýslunnar þó svo að vissulega 

séu í reglugerðinni ákvæði um reglubundna upplýsingagjöf.  Framkvæmdasýslan 
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er ekki undirstofnun viðkomandi fagráðuneytis og því hefur ráðherra þess engin 

stjórnunarleg tök á forstjóra Framkvæmdasýslunnar.  Grundvallarhugsuninni með 

umboðskeðjunni er í þessu tilfelli ekki fylgt og má því segja að í kerfið sé byggð 

inn spenna milli Framkvæmdasýslunnar annars vegar og fagráðuneyta hins vegar 

sem ákveðnar líkur eru á að losni úr læðingi í uppgjörum verka.  Þessi staða er sett 

fram með myndrænum hætti á Mynd 3.2 en til samanburðar er vísað í Mynd 2.1 

þar sem umboðskeðjunni í ráðherrastjórnsýslu er lýst. 

 

Mynd 3-2  -  Umboðsvandi í verklegum framkvæmdum á Íslandi 

 Fjármálaráðherra               Framkvæmdasýslan 

                         Forstjóri Framkvæmdasýslunnar 

 Ráðherra fagráðuneytis             Verkframkvæmd            ? 

 

 

Tilvist byggingarnefnda, sem eins og áður segir skortir lagalegan stuðning, flækir 

til muna spurninguna um umboðskeðjuna og valdheimildir, því oft er óljóst hvort 

valdframsal til byggingarnefndar hefur átt sér stað og í þeim tilfellum sem um ytra 

valdframsal er að ræða
5
, hvort slíkt framsal standist stjórnsýslulög.  Völd og 

ábyrgð byggingarnefnda gagnvart Framkvæmdasýslunni eru því oft óljós sem 

óhjákvæmilega skapar hættu á því að verklegar framkvæmdir séu ekki unnar með 

eins markvissum hætti og æskilegt væri.  Ef tilvist byggingarnefnda er bætt við 

Mynd 3.2 verður niðurstaðan eins og sýnt er í Mynd 3.3. 

 

Mynd 3-3  -  Umboðsvandi tengdur byggingarnefndum á Íslandi 

 Fjármálaráðherra               Framkvæmdasýslan 

                         Forstjóri Framkvæmdasýslunnar 

 Ráðherra fagráðuneytis             Verkframkvæmd         ?   ? 

            Byggingarnefnd 

 

                                                           
5
 Sjá umfjöllun um innra og ytra valdframsal í kafla 2.3.5 
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Sigurður Þórðarson fyrrverandi ríkisendurskoðandi fjallaði meðal annars um völd 

og ábyrgð innan íslensku stjórnsýslunnar í erindi sem hann flutti á morgunverðar-

ráðstefnunni Arðsemi góðrar stjórnsýslu sem fjármálaráðuneytið,  Félag forstöðu-

manna ríkisstofnana og Stofnun stjórnsýslufræða og stjórnmála við HÍ héldu 9. 

mars 2005.  Þar segir hann meðal annars að í mörgum skýrslum Ríkisendur-

skoðunar á undanförnum árum hafi verið vakin athygli á nauðsyn þess að reglur 

um ábyrgð væru virtar og að skýra þyrfti óljósar reglur. Oft hafi spurningar 

vaknað um ábyrgðarsvið æðstu stjórnenda ríkisins og forstöðumanna ríkisstofn-

ana, ekki síst í kjölfar þeirra umfangsmiklu breytinga sem gerðar hafi verið á 

ríkisrekstri á síðustu 10 til 15 árum.  Eitt af megineinkennum þeirra fólst í flutn-

ingi stjórnunarheimilda til stofnana.  Bent hafi verið á að óljós ábyrgð forstöðu-

manna ríkisstofnana hafi síður komið að sök í miðstýrðum ríkisrekstri eins og 

þeim sem hér var ríkjandi lengst af á síðustu öld.  Með aukinni valddreifingu hafi 

aukist að mun kröfur um að ábyrgðarsvið forstöðumanna og annarra stjórnenda sé 

skýrt.  Að mati Sigurðar einkennist vönduð stjórnsýsla af skýrum reglum um hver 

hafi vald til þess að taka ákvarðanir og bera ábyrgð á þeim.  (Sigurður Þórðarson, 

2005).  Þessi afstaða fyrrum ríkisendurskoðanda til útfærslu umboðskeðjunnar í 

íslenskri stjórnsýslu fellur vel að þeim athugasemdum sem hér hafa verið settar 

fram um þann umboðsvanda sem virðist byggður inn í starfsumhverfi Fram-

kvæmdasýslu ríkisins. 
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3.5 Mismunandi leiguaðferðir 

Í stefnunni um Nýskipan í ríkisrekstri sem ríkisstjórn Íslands setti fram árið 1996 

var meðal annars kveðið á um að stefna skyldi að upptöku svonefndrar markaðs-

leigu á fasteignum í eigu ríkisins.  Þrátt fyrir að töluverður hluti stefnunnar hafi 

verið innleiddur á þeim rúma áratug sem liðinn er frá setningu hennar hefur þetta 

ákvæði ekki komið til framkvæmda.  Ástæðan fyrir þessu er ekki augljós, en 

þörfin á slíkri breytingu verður að teljast nokkuð skýr, því í dag er í raun við lýði 

þrefalt kerfi í ríkisrekstrinum þar sem sumar stofnanir greiða markaðsleigu, aðrar 

greiða rekstrarleigu til Fasteigna ríkissjóðs og enn aðrar greiða enga leigu þar sem 

þær eru í eigin húsnæði.  Rekstrarleiga er greidd þegar húsnæðið er í eigu ríkisins 

og umsjón Fasteigna ríkissjóðs og stofnkostnaður er talinn að fullu afskrifaður.  

Slík leiga er 25% - 50% (fer eftir staðsetningu) af almennri markaðsleigu, þar sem 

tekið er tilliti til kostnaðar við fjárbindingu í viðkomandi fasteign (Stjórnhættir, 

2006).  Í þeim tilfellum þar sem ráðuneyti og stofnanir hafa fengið framlög á 

fjárlögum til byggingar húsnæðis fyrir starfsemi sína og kjósa að sjá sjálf um 

reksturinn er engin leiga greidd, en framlög til reksturs og viðhalds eru veitt á 

fjárlögum.  Slík framlög fara eftir mati á þörf í hverju tilfelli en oft lendir við-

haldsliðurinn í „niðurskurðarhnífnum“ við fjárlagagerðina, því frestun um eitt ár á 

viðhaldi er oft talin sársaukaminni aðgerð en margar aðrar.  Dæmin hafa hins 

vegar sýnt að slíkar frestanir hafa orðið ár eftir ár og að lokum orðið að áratugum 

með tilheyrandi vanrækslu á viðhaldi opinberra bygginga. 

Engin regla er fyrir hendi sem segir til um hvaða stofnunum stendur til boða að fá 

leigt húsnæði í eigu ríkisins á framangreindum afsláttarkjörum, hvaða stofnanir 

þurfa að leita sér húsnæðis á almennum markaði eða hvaða stofnanir þurfa ekki að 

greiða neina leigu.  Samanburður á rekstrarkostnaði milli sambærilegra stofnana 

þarf því að taka mið af þessu. 

Eins og fram hefur komið í þessari ritgerð er það almenna reglan á hinum Norður-

löndunum að leigusamningar byggist á markaðsleigu þar sem fyrir hendi er virkur 

leigumarkaður sem unnt er að bera sig saman við og/eða keppa við.  Í þeim 

tilfellum sem slíkur markaður er ekki til staðar er almennt byggt á kostnaðarleigu, 

þ.e. leigu sem endurspeglar kostnað ríkisins við að eiga og reka viðkomandi 

fasteignir. 
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Í þessu sambandi er áhugavert að skoða þá staðreynd að í 5. grein auglýsingar nr. 

790/2001 um reikningsskil sveitarfélaga er kveðið á um að hverju sveitarfélagi 

beri að setja á stofn sérstakan eignasjóð sem hafi með höndum umsýslu fastra 

fjármuna sem nýttir eru fyrst og fremst af aðalsjóði viðkomandi sveitarfélags.  

Eignasjóðurinn annast nýbyggingar, rekstur, viðhald og kaup og sölu fasteigna og 

leigir þær út til annarra rekstrareininga innan sveitarfélagsins.  Reiknuð er svo-

nefnd innri leiga í samræmi við raunverulegan kostnað (kostnaðarleiga) sem við-

komandi fjárfesting ber með sér, þ.e. fjármagnskostnað vegna viðkomandi fast-

eignar, afskriftir, skatta og tryggingar, viðhaldskostnað fasteignar og lóðar, auk 

eðlilegrar þóknunar eignasjóðs fyrir umsýslu. Leigutekjur eignasjóðs skulu standa 

undir rekstri einstakra eigna  (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2001).  Dæmi 

eru um að sveitarfélög hafi gengið skrefinu lengra en þetta og lagt fasteignir sínar 

inn í sérstök fasteignafélög. 

Nú er tæpur áratugur síðan stjórnvöld innleiddu þessa aðferðafræði hjá sveitar-

félögum í landinu og því vaknar sú spurning af hverju slíkt hið sama hafi ekki 

verið gert hjá ríkinu sjálfu.  Markmiðið með innleiðingu framangreindra eigna-

sjóða hjá sveitarfélögunum var að ná fram aukinni hagkvæmni og skilvirkni í 

húsnæðismálum þeirra með því að gera heildarkostnað sýnilegri, auka sveigjan-

leika þeirra til að laga húsnæði að þörfum sínum og skýra ábyrgð á húsnæðismál-

um.  Ekki verður annað séð en að sömu markmið ættu að gilda fyrir ráðuneyti og 

ríkisstofnanir og að sambærilegar aðferðir og hjá sveitarfélögunum ætti að vera 

unnt að útfæra hjá ríkinu við að skilja fasteignarekstur frá annarri starfsemi ráðu-

neyta og stofnana.   

Með því að fela sérhæfðum aðilum innan ríkiskerfisins byggingu, viðhald, rekstur 

og umsjón allra fasteigna í eigu ríkisins og taka upp kostnaðarleigu verður 

kostnaður ráðuneyta og stofnana vegna húsnæðis byggður á sama grunni hjá þeim 

öllum og hann verður þá einnig samanburðarhæfur við þau kjör sem bjóðast á 

einkamarkaði.  Ekki verður annað séð en að slík nálgun sé raunhæfasta  aðferða-

fræðin við fasteignastjórnun í ríkisrekstri, enda sú aðferð sem aðrar Norðurlanda-

þjóðir hafa tekið upp eins og áður hefur komið fram. 
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3.6 Sameining ríkisstofnana 

Á undanförnum árum hefur nokkuð verið um það rætt af stjórnvöldum að fækka 

ríkisstofnunum og stækka þær.  Þó svo að þeim hafi fækkað úr um 250 árið 1998 

niður í 204 árið 2006 er enn talinn hagur í því að fækka þeim, enda er meira en 

helmingur þeirra með innan við 50 starfsmenn (Leifur Eysteinsson, 2008).  Þær 

stofnanir sem sérhæfa sig í fasteignamálum ríkisins eru, eins og áður hefur komið 

fram, Framkvæmdasýsla ríkisins með um 25 starfsmenn (Framkvæmdasýsla 

ríkisins, 2009) og Fasteignir ríkissjóðs með um 10 starfsmenn (Fasteignir 

ríkissjóðs, 2009) og er samanlagður starfsmannafjöldi þessara tveggja stofnana 

því vel innan við framangreint viðmið.  Báðar heyra þessar stofnanir undir fjár-

málaráðuneytið, en það ráðuneyti fer lögum samkvæmt með málefni opinberra 

framkvæmda og fasteignamál ríkisins. 

Með aukna samvinnu, og mögulega sameiningu, þessara stofnana í huga var tekin 

ákvörðun um að flytja starfsemi Fasteigna ríkissjóðs yfir á 2. hæð í Borgartún 7A, 

þegar það húsnæði losnaði fyrir nokkrum árum, en skrifstofur Framkvæmda-

sýslunnar eru á hæðinni fyrir ofan.  Ekki liggur hins vegar fyrir greining á því 

hvaða kosti og/eða galla sameining myndi hafa í för með sér og því gæti þessi 

ritgerð varpað ljósi á þau atriði.  Sameiningu stofnana fylgja yfirleitt bæði kostir 

og gallar sem ætti að vega og meta með tilliti til annarra valkosta, því sameining 

er ekki sjálfstætt markmið, heldur leið til að ná öðrum markmiðum.    

Fimm skýrslur liggja fyrir um mat á því hvernig til hefur tekist við sameiningu 

ríkisstofnana hér á landi á síðustu árum.  Af því sem fram kemur í þessum skrifum 

má ráða að mörgu var enn ólokið nokkrum árum eftir sameiningu og sumir þættir 

sameiningar eru taldir hafa tekist ágætlega en aðrir síður.  Í öllum tilvikum er þó 

talið að standa hefði þurft betur að verki (Leifur Eysteinsson, 2008).   

Meðal helstu kosta við sameiningu ríkisstofnana er talið að slíkt auki bolmagn, 

sérhæfingu og fagmennsku og auðveldi sameinaðri stofnun að takast á við sí-

breytilegar aðstæður.  Þá er talið að fækkun stofnana bæti nýtingu á aðstöðu, 

mannafla og fjármagni auk þess sem það myndi einfalda stjórnsýsluna og auka 

skilvirkni hennar. 
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Meðal helstu galla við sameiningar er talið að stórar stofnanir geti orðið þung-

lamalegar og að þjónustan verði fábreyttari vegna skorts á samkeppni.  Við um-

fjöllun um hugsanlega sameiningu stofnana ber einnig að hafa í huga að þeir ytri 

þættir sem taka þarf tillit til geta verið bæði pólitískir, hagrænir, félagslegir og 

tæknilegir (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Eitt af lögbundnum hlutverkum Framkvæmdasýslu ríkisins er að stuðla að þróun á 

mannvirkjamarkaðnum, bæði hjá hönnuðum og verktökum og einnig er lagt að 

stofnuninni að sýna frumkvæði á sviði nýsköpunar í þessum geira.  Nýsköpun er 

aðgengilegast að framkvæma í gegnum þau verkefni sem stofnunin vinnur að á 

hverjum tíma og líklegt má telja að í sameinaðri stofnun yrði nýsköpunin unnin á 

breiðari grunni, þar sem sjónarmið verkframkvæmda og rekstrar yrðu hugsanlega 

betur tvinnuð saman.  Hins vegar má benda á að sambærilegri niðurstöðu mætti 

mögulega einnig ná með náinni samvinnu í stað sameiningar.  Það sem einna helst 

mælir með sameiningu Framkvæmdasýslu ríkisins og Fasteigna ríkissjóðs er að 

mikilvægt er að sami aðilinn byggi, eigi og reki hverja fasteign, meðal annars til 

þess að sá sem byggir hafi beinan hag af því að rekstrarkostnaðurinn verði sem 

lægstur,  eða með öðrum orðum að horft sé til vistferilskostnaðar (life cycle cost) 

hverrar byggingar.   
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3.7 Valkostir fyrir stjórnvöld á Íslandi 

Í ljósi þess sem fram hefur komið í fyrri köflum um sérstöðu Íslands, miðað við 

hin Norðurlöndin, hvað varðar skipulag og aðferðafræði við fasteignastjórnun í 

ríkisrekstrinum er að mati höfundar skynsamlegt að skoða hvaða aðra kosti en 

núverandi skipulag Ísland gæti átt í stöðunni.  Hér á eftir verða settir fram fjórir 

slíkir valkostir við byggingu, eignarhald og rekstur fasteigna sem ráðuneyti og 

stofnanir þeirra nýta í starfsemi sinni og þeir bornir saman við núverandi skipulag.  

Farið verður yfir helstu kosti og galla sem höfundur telur að finna megi á hverjum 

valkosti og tilraun síðan gerð til að flokka þá eftir því hvernig þeir uppfylla eftir-

farandi átta atriði:   

 

1. Kostnaðarleiga.  Tekin er upp kostnaðarleiga (markaðsleiga) 

hjá öllum stofnunum ríkisins, sem auðveldar samanburð á milli 

þeirra hvað húsnæðiskostnað varðar. 

2. Umboðskeðjan.  Grunnhugmyndin á bakvið kenninguna um 

umboðskeðjuna, þ.e. um einkvæmni er varðar vald og ábyrgð er 

uppfyllt. 

3. Eignarhald.  Eignarhald er á hendi þess aðila sem hefur umsjón 

með og rekur viðkomandi fasteign, sem hvetur til að horft sé til 

vistferilskostnaðar viðkomandi fasteignar. 

4. Stærðarhagkvæmni.  Höfð er að leiðarljósi hagkvæmni stærðar-

innar á fasteignasöfnum, en hún eykur sveigjanleika í hús-

næðismálum ráðuneyta og ríkisstofnana og gerir reksturinn 

hagkvæmari. 

5. Sérhæfing.  Fasteignastjórnun í ríkisrekstri er færð á sem fæstar 

hendur, en það eykur sérhæfingu í faginu og gerið það skil-

virkara. 

6. Áhættustýring.  Heildstæð áhættugreining og áhættustýring í 

fasteignastjórnun í ríkisrekstri er gerð aðgengileg. 

7. Eftirlit.  Kerfið gerir kleift að viðhafa skilvirkt eftirlit með því 

að lögum og reglum, sem um málaflokkinn gilda, sé fylgt. 

8. Nýsköpun og þróun.  Skipulagið býður upp á möguleika til 

frumkvæðis á sviði nýsköpunar og þróunar við mannvirkjagerð. 
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Valkostur A – Óbreytt kerfi 

Lýsing á kerfi: 

Hvert fagráðuneyti ber ábyrgð á sínum fasteignamálum í samráði við fjármála-

ráðuneytið.  Á undirbúningsstigi framkvæmda getur ráðuneytið valið hvort það 

leitar til Framkvæmdasýslunnar (FSR) eða annarra um ráðgjöf og þegar kemur að 

hönnun gerir ráðuneytið samninga við hönnuði.  Á framkvæmdastiginu sér FSR 

um verkefnið og ber á því ábyrgð gagnvart viðkomandi ráðuneyti, þó svo að verk-

samningurinn sjálfur sé milli verktakans og ráðuneytisins.  Þegar byggingu er 

lokið sér ráðuneytið eða undirstofnun þess um rekstur fasteignarinnar eða semur 

við Fasteignir ríkissjóðs (FR) um að taka við rekstrinum gegn leigugreiðslum 

(rekstrarleiga). 

Valkostur A - Kostir: 

Þetta kerfi hefur verið notað á Íslandi síðustu áratugina og því er komin á það 

mikil reynsla og viðkomandi aðilar innan stjórnsýslunnar þekkja það vel. Sífellt 

fleiri fagráðuneyti semja við Fasteignir ríkissjóðs um rekstur sinna fasteigna og 

þannig verður þekking á eignaumsýslu jafnt og þétt samhæfð á færri stöðum innan 

stjórnkerfisins.  Þá koma möguleikar til frumkvæðis og nýsköpunar þokkalega 

fram í þessu kerfi. 

Valkostur A - Gallar: 

Eins og fjallað er um í kafla 3.4 um umboðskeðjuna er ljóst að völd og ábyrgð 

Framkvæmdasýslunnar fara ekki saman á framkvæmdastiginu og má því segja að 

í kerfið sé byggð inn spenna milli FSR annars vegar og fagráðuneyta hins vegar 

sem ákveðnar líkur eru á að losni úr læðingi í uppgjörum verka.  Þá er á það bent í 

kafla 3.5 um leiguaðferðir að núverandi kerfi hafi innbyggt misræmi milli 

stofnana eftir því hvort þær leigja hjá FR eða á almennum markaði, því ekki sé 

tekið tillit til fjárbindingar í fyrra tilfellinu og í sumum tilfellum greiði stofnanir 

enga leigu.  Þessi misræmi gerir allan samanburð erfiðan.  Einnig er í kerfinu sá 

vandi að eftirlit skortir með því að hin ýmsu fagráðuneyti fari að settum reglum 

hvað þennan málaflokk varðar, en FSR sem hefur sérþekkinguna á þessu sviði er 

þjónustustofnun við ráðuneytin og getur ekki á sama tíma gegnt eftirlitshlutverki. 

Ekki verður heldur séð að heildstæð áhættugreining og áhættustýring í fasteigna-

stjórnun í ríkisrekstri verði útfærð með einföldum hætti með þessari uppsetningu 

og hagkvæmni stærðarinnar næst ekki fram. 
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Valkostur B – Þrjár fasteignaumsjónarstofnanir 

Lýsing á kerfi: 

Í stað þess að fagráðuneytin beri ábyrgð á rekstri sinna fasteigna yrðu settar á fót 

þrjár fasteignaumsjónarstofnanir.  Í fyrsta lagi stofnun sem heyrði undir heil-

brigðisráðuneytið og hefði umsjón með fasteignum sjúkrahúsa í landinu, en nú 

þegar er til vísir að slíkum rekstri bæði á Landspítalanum í Reykjavík og Fjórð-

ungssjúkrahúsinu á Akureyri.  Í öðru lagi stofnun sem heyrði undir mennta- og 

menningarmálaráðuneytið og hefði umsjón með fasteignum menntastofnana, en 

nú þegar er til vísir að slíkum rekstri í Háskóla Íslands.  Í þriðja lagi yrðu síðan 

Fasteignir ríkissjóðs sem hefðu umsjón með öðrum fasteignum en að ofan greinir, 

en stofnunin heyrir undir fjármálaráðuneytið eins og áður hefur komið fram.  Í 

öllum tilfellum yrði eignarhald fært yfir til þessara fasteignastofnana og innleidd 

markaðsleiga eða kostnaðarleiga í stað þeirrar rekstrarleigu sem FR viðhefur nú.  

Starfsemi Framkvæmdasýslunnar yrði með óbreyttum hætti að öðru leyti en því 

að stofnunin myndi nú þjónusta þessar þrjár fasteignastofnanir í stað ráðuneyt-

anna.  Hlutverk ráðuneyta sneri þá fyrst og fremst að þátttöku í þarfagreiningum 

fyrir húsnæði og ákvörðunum um fjárveitingar til leigugreiðslna. 

Valkostur B - Kostir: 

Eins og fram kemur í kafla 3.2 hafa málin þróast í þá átt á hinum Norðurlöndun-

um að flokkarnir sjúkrahús og háskólar eru ekki í umsjón miðlægu fasteigna-

stofnananna og því eðlilegt að horfa til þessarar útfærslu við mat á valkostum fyrir 

Ísland.  Í þessum valkosti færist eignarhaldið yfir á viðkomandi fasteignastofnanir 

og tekið yrði upp kerfi þar sem allir greiða markaðsleigu eða kostnaðarleigu fyrir 

það húsnæði sem notað er, og þannig myndi ríkja samræmi milli stofnana.  Sér-

fræðiþekking Framkvæmdasýslunnar á verklegum framkvæmdum myndi nýtast 

öllum þremur fasteignastofnununum þar sem FSR myndi þjónusta þær með sama 

hætti og hún þjónustar ráðuneytin nú.  Eftirlit með því að farið væri að lögum um 

opinber innkaup yrði einfaldara þar sem einungis væri um þrjá aðila að ræða, alla 

sérhæfða á sviði fasteignaumsjónar.  Með þessu fyrirkomulagi ætti að vera unnt 

að innleiða ásættanlegar aðferðir við áhættugreiningu og áhættustýringu í fast-

eignastjórnun í ríkisrekstri og möguleikar til frumkvæðis og nýsköpunar ættu 

einnig að nást. 
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Valkostur B - Gallar: 

Sami galli er á þessu kerfi og fram kemur í Valkosti A hvað varðar spurninguna 

um völd og ábyrgð og þá innbyggðu spennu sem væri milli FSR og þess aðila sem 

hún þjónar hverju sinni.  Þetta atriði á þó einungis við þá umsjónaraðila sem ekki 

heyra undir fjármálaráðuneytið.   Þá má einnig gera ráð fyrir að slíkar stofnanir 

teldu sig ekki þurfa á aðstoð FSR að halda því þær væru fullfærar um að annast 

verkin frá upphafi til enda.  

Í kafla 2.9 kemur fram að smærri lönd eigi erfitt með að ná upp stærðar-

hagkvæmni með því að halda úti litlum stjórnunareiningum með smáum söfnum 

fasteigna.  Það er því spurning hvort ekki væri of kostnaðarsamt að halda úti 

þremur sérhæfðum fasteignastofnunum í ekki stærra samfélagi og að hagkvæmi 

stærðarinnar nái ekki að koma fram.  Þá er einnig spurning hvort ekki er óheppi-

legt að eignarhald fasteignanna færist yfir til stofnana sem ekki heyra undir fjár-

málaráðuneytið, því á þann hátt gætu möguleikar þess ráðuneytis til stýringar á 

eignasafni ríkisins orðið takmarkaðri. 

 

Valkostur C – Ein fasteignaumsjónarstofnun 

Lýsing á kerfi: 

Hér er gengið skrefinu lengra en í Valkosti B og í stað þess að settar séu á fót þrjár 

fasteignaumsjónarstofnanir er lagt til að Fasteignir ríkissjóðs hafi umsjón með 

öllum fasteignum ríkisins, en stofnunin heyrir undir fjármálaráðuneytið.  Í öllum 

tilfellum yrði eignarhald fært yfir til FR og innleidd markaðsleiga eða kostnaðar-

leiga í stað þeirrar rekstrarleigu sem nú er viðhöfð.  Starfsemi Framkvæmdasýslu 

ríkisins yrði með óbreyttu sniði að öðru leyti en því að sú þjónusta sem stofnunin 

veitir nú ráðuneytunum yrði veitt FR. 

Valkostur C - Kostir: 

Hér er sett upp kerfi þar sem allt eignarhald yrði fært yfir til FR og allir greiddu 

markaðsleigu eða kostnaðarleigu fyrir það húsnæði sem þeir hefðu til umráða.  

Sérfræðiþekking Framkvæmdasýslunnar á verklegum framkvæmdum myndi 

áfram nýtast Fasteignum ríkissjóðs, en í dag er náin samvinna milli þessara 

tveggja stofnana.  Eftirlit með því að farið væri að lögum um opinber innkaup yrði 

mjög einfalt þar sem einungis væri um einn sérhæfðan aðila á sviði fasteignaum-
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sjónar að ræða og hann undir fjármálaráðuneytinu sem fer með ábyrgð á mála-

flokknum í heild sinni.  Hagkvæmni stærðarinnar yrði ótvíræð í þessu kerfi og öll 

umsýsla með fasteignir ríkisins komin í hendur þessara tveggja stofnana fjár-

málaráðuneytisins.    Með þessu fyrirkomulagi væri unnt að taka upp hefðbundnar 

aðferðir við áhættugreiningu og áhættustýringu í fasteignastjórnun í ríkisrekstri og 

aðstæður til frumkvæðis og nýsköpunar í þessum geira yrðu ákjósanlegar. 

Valkostur C - Gallar: 

Ólíkt Valkostum A og B skapar þetta kerfi ekki vanda gagnvart spurningunni um 

völd og ábyrgð og þá innbyggðu spennu sem gæti skapast milli þessara tveggja 

stofnana ef verkefnin fara framúr kostnaðaráætlunum.  Ástæðan er í fyrsta lagi sú 

að náin samvinna er milli þessara stofnana og í öðru lagi heyra báðar stofnanirnar  

undir fjármálaráðherra og því er boðvaldið einkvæmt og umboðskeðjan virkar.   

Hins vegar má telja líkur á að upp kæmi sú staða að Fasteignir ríkissjóðs teldu sig 

ekki þurfa á aðstoð Framkvæmdasýslunnar að halda því stofnunin myndi byggja 

upp nægilega sérþekkingu til að vera sjálf fullfær um að annast verkin frá upphafi 

til enda.  Yrði sú raunin myndi staða og hlutverk Framkvæmdasýslunnar breytast 

til muna og hún þá hugsanlega færast yfir í að vera lítil ráðgjafarstofnun í anda 

þess sem Norðmenn hafa rætt um að koma upp til þess að koma í veg fyrir að 

sami aðilinn sé leigusali og ráðgjafi. 

 

Valkostur D – Ein fasteignaumsjónarstofnun + sameining FSR og FR 

Lýsing á kerfi: 

Hér er enn gengið skrefinu lengra en í Valkostum B og C og til viðbótar því að 

Fasteignir ríkissjóðs hefðu umsjón með öllum fasteignum ríkisins myndi stofnun-

in sameinast Framkvæmdasýslu ríkisins, en báðar stofnanirnar tilheyra fjármála-

ráðuneytinu.  Eignarhald á öllum fasteignum í eigu ríkisins yrði fært yfir til hinnar 

sameinuðu stofnunar og innleidd markaðsleiga eða kostnaðarleiga í stað þeirrar 

rekstrarleigu sem nú er viðhöfð.  Hin sameinaða fasteignastjórnunarstofnun myndi 

því taka yfir alla núverandi starfsemi beggja stofnananna. 

Valkostur D - Kostir: 

Sömu rök gilda hér og fyrir Valkost C; sérfræðiþekking beggja þessara stofnana á 

verklegum framkvæmdum ásamt umsjón og rekstri fasteigna myndi áfram nýtast 



  
   77 

 
  

að fullu, hagkvæmni stærðarinnar yrði ótvíræð og öll fasteignaumsýsla með 

ríkiseignir yrði  á einum stað.  Þessu til viðbótar myndi vandinn varðandi misræmi 

milli valda og ábyrgðar hverfa þar sem sami aðilinn bæri ábyrgð á öllum stigum 

framkvæmda og reksturs.  Þetta skipulag yrði sambærilegt við það sem er hjá 

Vegagerðinni og hefur reynst vel, og myndi einnig samsvara þeirri nálgun eða 

aðferðafræði sem er við lýði á hinum Norðurlöndunum í þessum málaflokki.  

Einhver hagræðing yrði af sameiningu þessara tveggja stofnana, en vegna náinnar 

samvinnu þeirra undanfarin ár og þess að þær eru nú þegar í sömu byggingu, má 

gera ráð fyrir að hluti slíkrar hagræðingar sé þegar kominn fram.  Auðvelt yrði 

fyrir sameinaða stofnun að vera í fararbroddi hvað varðar frumkvæði og nýsköpun 

í mannvirkjageiranum og taka upp hefðbundnar aðferðir við áhættugreiningu og 

áhættustýringu í fasteignastjórnun í ríkisrekstri og fylgja þar fordæmi hinna 

Norðurlandanna. 

Valkostur D - Gallar: 

Ekki verður séð að þessi tilhögun beri með sér alvarlega galla, en þó má gera ráð 

fyrir að einhverjum þætti varhugavert að setja „öll eggin í eina körfu“. 

 

Valkostur E – Breska leiðin 

Lýsing á kerfi: 

Því yrði haldið óbreyttu að hvert fagráðuneyti beri ábyrgð á sínum fasteigna-

málum í samráði við fjármálaráðuneytið og eignarhaldið yrði einnig óbreytt frá 

því sem nú er.  Ráðuneytin myndu, hvert um sig, sjá alfarið um málefni sinna 

fasteigna allt frá undirbúningi og hönnun til byggingar og reksturs. Framkvæmda-

sýsla ríkisins yrði miðlæg stofnun sem setti fram verklagsreglur, markmið og 

mælikvarða sem öllum ráðuneytum bæri að taka upp þannig að unnt væri að bera 

saman árangur þeirra.  Framkvæmdasýslan yrði þannig stjórnsýslu- og eftirlits-

stofnun á sviði opinberrar mannvirkjagerðar og sérfræðistofnun ríkisins í málefn-

um fasteigna og leigumála en Fasteignir ríkissjóðs yrðu annað hvort lagðar niður 

eða störfuðu áfram sem þjónustuaðili við ákveðin ráðuneyti. 

Valkostur E - Kostir: 

Með þessu kerfi ætti að fást þokkaleg trygging fyrir því að framkvæmd fasteigna-

stjórnunar yrði með samræmdum hætti innan stjórnsýslunnar og eftirlit yrði aukið 



  
   78 

 
  

með því að framkvæmdir fylgdu ákvæðum laga og reglugerða sem um þennan 

málaflokk gilda.   Þá myndi vandinn varðandi misræmi milli valda og ábyrgðar 

hverfa þar sem sami aðilinn bæri ábyrgð á öllum stigum framkvæmda og reksturs.   

Valkostur E - Gallar: 

Í slíku skipulagi myndu margir aðilar hafa með fasteignastjórnun ríkisbygginga að 

gera og því myndi ekki nást fram stærðarhagkvæmni, auk þess sem gera má ráð 

fyrir að vegna smæðar margra ráðuneyta yrði afar kostnaðarsamt fyrir þær að 

koma upp og reka fasteignastjórnunareiningar.  Þetta fyrirkomulag er einnig alveg 

á skjön við það sem hinar Norðurlandaþjóðirnar, eftir ítarlegar rannsóknir,  hafa 

tekið upp og telja að virki vel.  Þá er bent á að þetta er í andstöðu við þá þróun 

sem átt hefur sér stað undanfarin ár hér á landi, en ráðuneytin hafa jafnt og þétt 

fært umsjón og rekstur fasteigna sinna yfir til Fasteigna ríkissjóðs.  Þar sem 

eignarhaldið yrði ekki hjá viðkomandi ráðuneytum er hæpið að gera ráð fyrir að 

þau tækju upp kostnaðarleigu á því húsnæði sem þau og þeirra stofnanir hefðu til 

umráða.  Þá yrði erfitt í slíku kerfi, vegna hinnar miklu dreifstýringar, að viðhafa 

nýsköpun á sviði mannvirkjagerðar eða nota hefðbundnar aðferðir við áhættu-

stýringu. 

Samanburðartafla 

Í Töflu 3.2 eru framangreindir fimm valkostir settir upp í samanburðartöflu þar 

sem gefinn er (+) ef valkosturinn telst uppfylla viðkomandi atriði en  (–) ef hann 

telst ekki gera það.  Ef (?) er sett í reitinn er vafi talinn leika á um svar. 

Tafla 3-2  -  Samanburður valkosta við skipulag fasteignastjórnunar á Íslandi 

 Valkostur 

A 

Valkostur 

B 

Valkostur 

C 

Valkostur 

D 

Valkostur 

E 

Atriði skoðuð      

1. Kostnaðarleiga     (-) (+) (+) (+) (-) 

2.  Umboðskeðjan (-) (-) (+) (+) (+) 

3.  Eignarhald (-) (+) (+) (+) (-) 

4.  Stærðarhagkvæmni (-) (?) (+) (+) (-) 

5.  Sérhæfing (+) (+) (+) (+) (-) 

6. Áhættustýring (-) (+) (+) (+) (-) 

7. Eftirlit (-) (+) (+) (+) (+) 

8. Nýsköpun og þróun (+) (+) (+) (+) (-) 

      

Fjöldi (+) 2 6 8 8 2 

Fjöldi (-) 6 1 0 0 6 

Fjöldi (?) 0 1 0 0 0 
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3.8 Tillaga að heildarendurskoðun 

Heildstæð löggjöf um málaflokkinn 

Það er skoðun höfundar, í ljósi framkominnar umfjöllunar, að þróa þurfi ný stjórn-

tæki til að tryggja heildstæða og hagkvæma fasteignastjórnun í ríkisrekstri á Ís-

landi.  Núverandi kerfi er byggt á lögum sem sett voru fyrir um 40 árum og hefur 

lítið verið breytt síðan, þrátt fyrir að umhverfið hafi tekið miklum breytingum á 

þessum tíma.   Það verður því að teljast eðlilegt að fram fari heildarendurskoðun á 

fyrirkomulagi stjórnunar fasteignamála ríkisins og að sett verði í framhaldi af því 

sérstök heildstæð löggjöf um málaflokkinn.  Slíka heildarendurskoðun fram-

kvæmdu hin Norðurlöndin á þessum málaflokki, hvert á sínum forsendum, á 

árunum 1992 til 2001 og gerðu í framhaldi af því umtalsverðar breytingar á upp-

byggingu kerfa sinna.  Eftir framangreindar kerfisbreytingar hafa hin Norður-

löndin nú öll í grunninn svipaða nálgun á fasteignastjórnun ríkiseigna, þó svo að 

vissulega sé áherslumunur í útfærslum.  Í öllum löndunum eru reknar fasteigna-

stjórnunarstofnanir eða -félög þar sem húsnæðismálin eru felld í samræmdan 

farveg þar sem undirbúningur, bygging, eignarhald og rekstur eru á einni hendi. 

Það sjónarmið er almennt viðurkennt að stjórnvöld þurfi að hafa möguleika á að 

koma með einhverjum hætti að stýringu húsnæðismála hjá ráðuneytum og stofn-

unum þeirra, enda er húsnæðiskostnaður stór þáttur í rekstrarkostnaði stofnana og 

þær verða því að búa við aðhald í þeim efnum sem öðrum.  Þá er mikilvægt að 

umfang framkvæmda við húsnæði á vegum ríkisins taki mið af efnahagsstefnu 

stjórnvalda á hverjum tíma auk þess sem stærri ákvörðunum í fasteignamálum 

getur fylgt nokkur áhætta og mistök á því sviði haft pólitískar afleiðingar.  Það er 

þess vegna mikilvægt að fjármálaráðuneytið, sem fer með þennan málaflokk fyrir 

hönd stjórnvalda, geti með markvissum hætti stýrt honum. 

 

Nýtt útleigukerfi tekið upp og eignarhaldi breytt 

Sú kerfisbreyting að taka upp markaðsleigu eða kostnaðarleigu virðist vera nokk-

uð augljós útgangspunktur í framangreindri endurskoðun á lagaumhverfinu og 

skiptir þar ekki máli hvort þær stofnanir sem fara með fasteignastjórnun verða ein 

eða fleiri.  Hin Norðurlöndin hafa öll tekið upp slíkt kerfi og hefur það í öllum 
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meginatriðum reynst vel.   Með innleiðingu á markaðsleigu eða kostnaðarleigu er 

gegnsæi aukið, raunkostnaður gerður sýnilegur, sveigjanleiki aukinn, fjárhagslegir 

hvatar virkjaðir og ábyrgð einstakra aðila og verkaskipting milli þeirra gerð 

skýrari.  Til að slík breyting nái fram að ganga þurfa viðkomandi stofnanir 

(leigutakar) að fá auknar fjárveitingar á fjárlögum til að greiða kostnaðaraukann 

við breytinguna.  Stofnanir sem eru fjármagnaðar að hluta eða öllu leyti með 

sértekjum gætu þó þurft að bera hluta af slíkum kostnaðarauka.  Á móti auknum 

útgjöldum ríkissjóðs kæmu til niðurfellingar á fjárveitingum til stofnkostnaðar og 

viðhalds bygginga og einnig má gera ráð fyrir að arðgreiðslur kæmu í ríkissjóð frá 

fasteignaumsjónarstofnunum, hvort sem þær væru ein eða fleiri.  Upptaka 

markaðsleigu eða kostnaðarleigu kallar á að eignarhald og umsjón viðkomandi 

fasteigna sé hjá sérhæfðum fasteignastjórnunaraðilum. 

 

Innleiðing áhættustýringar 

Umsjónarstofnanir fasteigna þurfa að hafa umtalsverð fjárhagsleg umsvif til að 

geta stundað eðlilega áhættustýringu, jafnað út sveiflum í rekstri og þolað tekjutap 

vegna fasteigna sem ekki eru í útleigu eða vegna verðsveiflna á markaði.  Slík 

áhættustýring er ekki stunduð í núverandi kerfi með neinum formlegum hætti, 

enda koma margir aðilar að ákvarðanatöku um hverja einstaka fasteign og því 

flókið að koma á kerfisbundinni áhættustýringu. Nokkuð hefur verið gagnrýnt að 

ríkið viðhafi ekki áhættustýringu í þessum málaflokki og má taka undir þá gagn-

rýni og er því hér lagt til að úr verði bætt í nýju kerfi. 

 

Stærðarhagkvæmni 

Í niðurstöðum rannsókna á þessu sviði, og meðal annars er fjallað um í kafla 2.9,  

kemur fram að líta þurfi til áhrifa af stærðarhagkvæmni þegar ákvarðanir eru 

teknar varðandi rekstrarform í opinberum fasteignarekstri.  Mjög litlar einingar ná 

síður að flytja þá þekkingu sem verður til í einu verki yfir í önnur sambærileg verk 

og verða því af þeirri hagkvæmni sem það annars gæfi.  Þá er einnig hætta á því í 

mjög litlum einingum að umsjón fasteigna sé ekki aðalstarf viðkomandi starfs-

manna og þar með skorti þá sérhæfingu á fasteignarekstri sem nauðsynleg er til að 

ná fram skilvirkum og hagkvæmum rekstri.  Á Íslandi er heildarumfangið í 
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opinberum fasteignarekstri mjög lítið miðað við hin Norðurlöndin þannig að á 

þeim mælikvarða teldist eðlilegt út frá hagkvæmni stærðarinnar að hafa einungis 

einn aðila sem sæi um byggingu, viðhald og rekstur allra fasteigna í eigu ríkisins.    

 

Samanburður valkosta 

Ef farið er að þeim tillögum sem mælt er með framar í þessum undirkafla og tekin 

upp markaðsleiga eða kostnaðarleiga og eignarhald á fasteignum í tengslum við 

það fært yfir á umsjónarstofnanir fasteigna í eigu ríkisins er ljóst að Valkostir A og 

E eru ekki fýsilegir.  Þessir tveir valkostir skora einnig lágt á öðrum sviðum og 

hafa í heildina einungis 2 (+) hvor.  Þeir eru því ekki teknir til frekari umræðu hér.   

Valkostur B – Þrjár fasteignaumsjónarstofnanir – felur ekki í sér stórkostlegar 

breytingar á núverandi kerfi og gæti því verið tiltölulega auðvelt að innleiða hann.  

Fasteignir ríkissjóðs eru nú þegar starfandi í þessari mynd og hjá þeirri stofnun 

yrðu engar kerfisbreytingar; framhaldsskólarnir og sjúkrahúsin, sem eru um 70% 

af umsjónarhúsnæði stofnunarinnar, færu þó úr þeirra umsjón en í staðinn kæmu 

fasteignir ýmissa stofnana sem í dag sjá sjálfar um sinn rekstur.  Má þar nefna 

fasteignir í umsjón utanríkisráðuneytisins erlendis (sendiráð og sendiherrabústað-

ir), fangelsi landsins og fasteignir tengdar varnarmálum.  Hins vegar þyrfti að 

skoða nánar fjárhagslegan grundvöll þess að vera með þrjár sérhæfðar stofnanir á 

þessu sviði í ekki stærra samfélagi.  Háskóli Íslands og Landspítalinn hafa í dag 

innan sinna vébanda sérhæfðar rekstrareiningar sem sjá um viðhald og rekstur 

þeirra mannvirkja sem eru í notkun hjá stofnunum.  Reynslan hefur sýnt að oft 

getur reynst erfitt að blanda ekki saman fjárveitingum til reksturs stofnunar annars 

vegar og til viðhalds og reksturs húsnæðis hennar hins vegar.  Þessi valkostur fær 

6 (+) af átta mögulegum í samanburðartöflunni og ætti því að skoðast nánar. 

 

Valkostur C – Ein fasteignaumsjónarstofnun –  gerir ráð fyrir að Fasteignir 

ríkissjóðs tækju við allri umsjón fasteigna á vegum ríkisins, en Framkvæmda-

sýslan hefði eftir sem áður með höndum hina verklegu framkvæmd nýbygginga 

og viðhaldsverkefna.  Þessi valkostur hefur í grunninn til að bera sömu kosti og 

Valkostur B, en því til viðbótar kemur aukin stærðarhagkvæmni og að vandinn 
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sem tengist misræmi milli valds og ábyrgðar, umboðsvandinn, er ekki til staðar.   

Valkosturinn fær fullt hús stiga og ætti því að koma til nánari skoðunar. 

 

Valkostur D – Ein fasteignaumsjónarstofnun + sameining FSR og FR – felur í sér 

töluverðar kerfisbreytingar og yrði því líklega bæði tímafrekari og kostnaðar-

samari í innleiðingu en Valkostir B og C.  Það sem gerir þennan valkost hins 

vegar áhugaverðan er að sérfræðiþekking beggja stofnananna, Fasteigna ríkissjóðs 

og Framkvæmdasýslu ríkisins, á verklegum framkvæmdum og umsjón fasteigna 

myndi áfram nýtast að fullu, hagkvæmni stærðarinnar yrði ótvíræð og öll fast-

eignastjórnun ríkiseigna væri með þessu komin á einn stað.  Þessu til viðbótar 

myndi vandinn varðandi misræmi milli valds og ábyrgðar hverfa þar sem sami 

aðilinn bæri ábyrgð á öllum stigum framkvæmdanna.  Auðvelt yrði fyrir sam-

einaða stofnun að vera í fararbroddi hvað varðar frumkvæði í nýsköpun og þróun í 

mannvirkjageiranum.  Valkostur D fær fullt hús stiga í samanburðartöflunni og 

ætti því að koma til nánari skoðunar. 

Í ljósi framangreindrar umfjöllunar leggur höfundur til að fram fari heildar-

endurskoðun á fyrirkomulagi fasteignastjórnunar í ríkisrekstri á Íslandi og að sett 

verði í framhaldi af því sérstök heildstæð löggjöf um málaflokkinn.  Horft verði 

sérstaklega til Valkosta B, C og D við endurskoðunina.  
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4.  Niðurlag 

Á haustþingi 2009 voru á Alþingi sett lög um breytingu á ýmsum lögum vegna 

tilfærslu verkefna innan Stjórnarráðs Íslands (Alþingi, 2009).  Í greinargerð með 

frumvarpinu segir að stefnt sé að flutningi á umsýslu með ýmsum eignum frá fag-

ráðuneytum til fjármálaráðuneytis og þannig verði þekking á eignaumsýslu sam-

hæfð á einum stað innan stjórnkerfisins.  Með því að breytingar taki gildi eigi 

síðar en 1. janúar 2010 gefist fjármálaráðuneytinu ráðrúm til að fara yfir og endur-

skipuleggja fyrirkomulag eignaumsýslu ríkisins, m.a. í tengslum við stofnanir 

sínar, Fasteignir ríkissjóðs og Framkvæmdasýslu ríkisins.   

Í þessari ritgerð setur höfundur fram og fjallar um valkosti við skipulag og 

aðferðafræði við fasteignastjórnun í ríkisrekstri á Íslandi.  Sérstaklega er horft til 

samanburðar við hin Norðurlöndin í þessu sambandi.  Niðurstaðan af þessum 

samanburði er sú að á Íslandi eru þessi mál með nokkuð öðru sniði og því eðlilegt 

að kanna nánar hvort unnt er, eða æskilegt, að betrumbæta og auka skilvirkni 

núverandi kerfis. Settir eru fram fimm valkostir til skoðunar sem framtíðar-

skipulag á þessum málaflokki á Íslandi.  Fjallað er um kosti þeirra og galla og 

komist að þeirri niðurstöðu að þrír þeirra séu vænlegastir til frekari skoðunar.   

Þó svo að ekki hafi náðst að ljúka framangreindri umræðu milli fjármálaráðu-

neytisins, Fasteigna ríkissjóðs og Framkvæmdasýslu ríkisins þegar þetta er ritað, 

er ljóst að stefna stjórnvalda um endurskipulagningu á fyrirkomulagi eignaum-

sýslu ríkisins fellur vel að þeim tillögum um heildarendurskoðun á skipulagi og 

aðferðafræði við fasteignastjórnun í ríkisrekstri á Íslandi sem settar hafa verið 

fram í þessari ritgerð. 
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