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	ÁFORM UM LAGASETNINGU
– sbr. samþykkt ríkisstjórnarinnar frá 24. febrúar 2023, 1.–4. gr.

	Málsheiti og nr.
	 Frumvarp til laga um fjárfestingar ríkisins - FJR25110053
	Ráðuneyti /verkefnisstjóri
	 Fjármála- og efnahagsráðuneyti
	Innleiðing EES-gerðar?
	☐ Já
☒ Nei

	Dags.
	 22.12.2025]


	A. Úrlausnarefni

	1. Forsaga máls og tilefni.

Fjármála- og efnahagsráðuneytið fer með ábyrgð á málaflokknum opinberar framkvæmdir, sbr. ákvæði laga um skipan opinberra framkvæmda og forsetaúrskurð um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta. Nánar tiltekið telst framkvæmd vera opinber ef um er að ræða gerð, viðhald eða breytingar á mannvirki sem kostuð er af ríkissjóði að nokkru eða öllu leyti. 

Árið 2001 fór fram endurskoðun á lögum um skipan opinberra framkvæmda. Við þá endurskoðun voru gerðar breytingar á regluverkinu til að tryggja markvissari stjórnsýslu framkvæmda ríkisins og samræma verklag við þróun í opinberum innkaupum og verklegri framkvæmd. Jafnframt voru gerðar breytingar á starfsemi og hlutverki Framkvæmdasýslu ríkisins. 

Markmið núgildandi laga um skipan opinberra framkvæmda er fyrst og fremst að tryggja faglega málsmeðferð eða boðleiðir við þær framkvæmdir sem ríkið stendur að. Lögin skilgreina mismunandi stig verkefna, ábyrgð, skýrslugerð og uppgjör vegna opinberra framkvæmda. 

Þó núgildandi lög skapi að mestu leyti góðan ramma um skipan opinberra framkvæmda og hafi haldið gildi sínu ágætlega, þá ná þau ekki utan um fjárfestingar ríkisins með heilstæðum hætti heldur afmarkast fyrst og fremst við mannvirkjagerð. Fjárfestingar ríkisins eru hins vegar talsvert fjölbreyttari hvort sem um er að ræða t.d. nýframkvæmdir hefðbundinna mannvirkja, vegagerð, hugbúnaðarkaup eða kaup á sérhæfðum tækjum. Af þeim sökum er talið nauðsynlegt að endurskoða gildandi lagaramma til að ná fram meiri festu og samræmingu milli fjárfestingarflokka. Tryggja þarf að fjárfestingar ríkisins lúti skýrum markmiðum, séu vandlega undirbúnar og standist viðmið um góða verkefnastjórnsýslu. Miðað er við að ný umgjörð muni taka til verkefna þar sem ríkið leggur til fjármagn hvort sem um er að ræða beint framlag, samninga um samvinnuverkefni, ríkisábyrgð og fleira. 

2. Hvert er úrlausnarefnið?
Tilgangur núgildandi laga um skipan opinberra framkvæmda er að tryggja faglega málsmeðferð við tiltekinn hluta framkvæmda ríkisins. Lögin ná þó eingöngu til mannvirkjagerðar og kveða ekki á um samræmda málsmeðferð við aðrar tegundir fjárfestinga ríkisins. Því er þörf á að styrkja framkvæmd laganna og gera tiltekin ákvæði markvissari, þannig að þau stuðli enn betur að hagkvæmni, faglegri stjórnsýslu og gæðum í stærri og flóknari fjárfestingum á vegum ríkisins. 

Með endurskoðun á regluverkinu þarf að tryggja samræmda stjórnsýslu, aukið gagnsæi og skýrari ábyrgð á öllum stigum fjárfestingarferilsins til að ná fram aukinni skilvirkni og hagkvæmni. Þörfin fyrir heildstæða nálgun hefur vaxið í takt við fjölbreyttari fjárfestingar ríkisins.

Brýnt er að tryggja skýrt og samræmt ferli við fjárfestingar ríkisins, óháð því hvort um er að ræða hefðbundna mannvirkjagerð, samgöngumannvirki eða stafræna innviði. Slíkt er í samræmi við áherslur Fjármálaráðs, ábendingar OECD og viðmið AGS um samræmda, gagnsæja og hlutlæga umgjörð um fjárfestingar hins opinbera. Við endurskoðun laganna þarf að tryggja að undirbúningur, forgangsröðun, rýni og eftirlit fari eftir sambærilegum ferlum og að ákvarðanir séu vandlega undirbúnar og standist viðmið um góða stjórnsýslu. Samræmt ferli með aukinni rýni og eftirliti á fyrst og fremst við um stærri og flóknari fjárfestingar. Fyrir minni og reglubundnar framkvæmdir ríkisins ætti að vera hægt að beita einfaldari málsmeðferð. 

Jafnframt þarf framkvæmd stefnumörkunar að byggja á sömu meginreglum þ.e. um skýr ferli, skýra ábyrgðarskiptingu og gagnsæja ákvarðanatöku. Það felur í sér skjalfesta rýni á lykilstigum og skýra aðkomu við ytri rýni opinberra fjárfestinga sem tryggi gæði og samræmi milli verkefna. Til skoðunar er að koma á fót fagráði fjárfestinga sem hafi það hlutverk tryggja að unnið sé eftir bestu aðferðum verkefnastjórnsýslu við undirbúning fjárfestingarverkefna hverju sinni ásamt því að veita ráðgjöf til fjármála- og efnahagsráðuneytisins vegna stefnumörkunar á þessu sviði.

Skort hefur á því að langtímasýn liggi fyrir um áætlaðar fjárfestingar á vegum ríkisins og forgangsröðun þeirra til lengri tíma. Lagt er til að mótuð verði langtímasýn í fjárfestingum til allt að 30 ára ásamt því að setja fram 10-15 ára uppbyggingaráætlanir í stærri málaflokkum, sambærilegt því sem kemur fram í samgönguáætlun sem lögð er fyrir Alþingi. Umræddar áætlanir verða þá til viðbótar við fjármálaáætlun sem er til 5 ára. Mikilvægt er að skýr umgjörð sé til staðar sem tengir framtíðarsýn stjórnvalda við einstök verkefni þannig að ákvarðanir um fjárfestingar séu teknar í samræmi við markmið stjórnvalda, faglegt mat og fjárhagslegt svigrúm. Þannig verður hægt að byggja verkefnaval á langtímasýn og gagnsærri forgangsröðun. 

3. Að hvaða marki duga gildandi lög og reglur ekki til?
Nauðsynlegt er að ráðast í heildar endurskoðun á lögum um skipan opinberra framkvæmda til að tryggja að samræmd málsmeðferð og fagleg verkefnastjórnsýsla gildi yfir allar stærri og flóknari fjárfestingar ríkisins. Slík endurskoðun þarf að mæla fyrir um skýra ábyrgðarskiptingu og rýni á lykilstigum verkefna, í samræmi við nýja umgjörð. Jafnframt er mikilvægt að lögin kveði á um langtímaáætlanagerð og samræmda stefnumótun sem skapar traustan grundvöll fyrir forgangsröðun fjárfestinga á vegum ríkisins og eykur fyrirsjáanleika í opinberum framkvæmdum. Breytingarnar samræmast jafnframt stefnumörkun í lögum um opinber fjármál.

	B. Markmið 

	Stefna hins opinbera á viðkomandi málefnasviði/málaflokki.
Stefna hins opinbera á þessu sviði er að stuðla að langtímasýn, vönduðu verklagi og auka skilvirkni, hagkvæmni og gæði við framkvæmdir og umsýslu eigna hins opinbera.
Í fjármálaáætlun 2026-2030 kemur m.a. fram á málefnasviði 05 Skatta-, eigna- og fjármálaumsýsla að: „tækifæri [séu] til að stýra efnahagsreikningi ríkisins með markvissari hætti til að ná fram meiri arðsemi, auknum arðgreiðslum og öðrum ábata af eignum ríkisins, m.a. með bættri umgjörð um undirbúning og ákvarðanir um stærri framkvæmdir og fjárfestingar ríkisins“.
Í fjármálastefnu 2026-2030 segir jafnframt um langtímaáætlanagerð: 
“Þær breytingar sem nú eru gerðar á þeim lögum [um opinber fjármál] með forgöngu sitjandi ríkisstjórnar eru einmitt til þess fallnar að auka gagnsæi slíkrar ákvarðanatöku og tryggja að ákvarðanir um forgangsröðun fjármuna hins opinbera einkennist af langtímasjónarmiðum fremur en skammtímaviðbragði.”
Mikilvægt er að tryggja faglega og samræmda málsmeðferð við fjárfestingar ríkisins. Því er þörf á að skerpa á lagaumhverfi þessara verkefna þannig að hlutverkaskipting milli aðila sé skýr og að unnið sé eftir skilgreindum ferlum, einkum þegar kemur að ábyrgð, skýrslugerð og uppgjöri við lok fjárfestinga þannig að miðlægar upplýsingar liggi fyrir um hvernig fjármunum ríkisins sé varið og hvernig staðið er að ákvörðunartöku um mikilvæg verkefni.

Markmið sem að er stefnt með lagasetningu í ljósi úrlausnarefnis og stefnu stjórnvalda.
Markmiðið er að tryggja að stefnumörkun og ákvarðanir um fjárfestingar ríkisins lúti skýrum markmiðum, séu vandlega undirbúnar og standist viðmið um góða stjórnsýslu. Með lagasetningunni er stefnt að því að skapa heildstæða, samræmda og gagnsæja umgjörð um opinberar fjárfestingar sem styður við langtímaáætlanir stjórnvalda, ábyrg fjármál og skilvirka nýtingu opinberra fjármuna.
Til að hrinda stefnu stjórnvalda í framkvæmd – um langtímaáætlanagerð, gagnsæi og markvissari stjórnun efnahagsreiknings ríkisins – er lögð áhersla á eftirfarandi meginmarkmið:
Skýr langtímasýn
Stjórnvöld horfa langt fram í tímann og líta fjárfestingar sem hluta af sameiginlegri og samræmdri framtíðarsýn. Ákvarðanir byggja á langtímaáætlun í samræmi við hagstjórn og framkvæmdargetu.
Fjárfestingarpípa gefin út
Stjórnvöld gefa út og uppfæra reglulega sameiginlega fjárfestingarpípu sem tryggir yfirsýn, samræmi og fyrirsjáanleika yfir helstu innviðaverkefni.
Samræmdar forsendur og aðferðir við mat
Öll stærri og flóknari verkefni eru greind og metin með sambærilegum hætti óháð tegund verkefnis eða fjármögnunarleið, á grundvelli sameiginlegra viðmiða um gæði gagna, ávinning og áhættu. Ferlið verður hlutfallslegt eftir umfangi og áhættu, óháð því hvort ríkið er eigandi, framkvæmdaraðili eða fjármögnunaraðili. Þetta tryggir samanburðarhæfni verkefna sem ríkið hefur aðkomu að. 
Stigskipt ákvörðunartaka og óháð rýni
Stærri fjárfestingar fari í gegnum staðlað hliðakerfi með sjálfstæðri rýni og formlegri ákvörðun á hverju stigi undirbúnings og framkvæmdar.
Efling stjórnkerfis
Skýr verkefnastjórnsýsla og afmörkuð ábyrgð milli ráðuneyta, fagráðs fjárfestinga og framkvæmdaraðila tryggir samræmda og gagnsæja ákvörðunartöku í gegnum allt ferlið.
Áhættustýring og ábyrg framkvæmd
Áhættumat og vöktun eru órjúfanlegur hluti verkefnis frá upphafi til afhendingar og rekstrar, þannig að brugðist sé tímanlega við frávikum.
Skilvirkur rekstur út líftíma
Fjárfestingar halda verðmæti sínu með skipulögðu viðhaldi, árangursmælingum og rekstrarlegri eftirfylgni yfir allan líftímann.
Lærdómur og skilamat
Skilamat, samanburður og miðlun reynslu eru nýtt til að bæta ferla, kostnaðaráætlanir og ákvarðanatöku í framtíðinni. Fyrir stærri fjárfestingar verði unnið ítarlegra skilmat.
Ávinningur af þessum breytingum er ekki einungis stjórnsýslulegur heldur einnig samfélagslegur og efnahagslegur. Aukinn fyrirsjáanleiki í opinberum framkvæmdum styrkir traust og stöðugleika, hagkvæmari nýting fjármuna ríkisins skilar meiri arðsemi og betri þjónustu við almenning, og langtímastefna tryggir að fjárfestingar styðji við framleiðni, öryggi og samkeppnishæfni landsins.


	C. Leiðir

	Ekkert aðhafst - hvaða afleiðingar hefði það?
Þörf er á að ráðast í heildarendurskoðun gildandi laga til að regluverkið sé markvissara og styðji betur við hagkvæmni, skilvirkni og gæði í fjárfestingum á vegum ríkisins. Ef ekkert yrði aðhafst gæti það leitt til ósamræmis í málsmeðferð fjárfestingarverkefna, skort á langtímasýn og hættu á rangri forgangsröðun verkefna. Þá er lögunum ætlað að minnka áhættu í verkefnastjórnsýslu og fylgir því áhætta á kostnaðarfráviki verkefna, ósamræmdri málsmeðferð og óljósri forgangsröðun verkefna.   

Önnur úrræði en lagasetning sem metin hafa verið.
Önnur úrræði en lagasetning koma ekki til álita. Þær breytingar sem stefnt er að eru umfangsmiklar og ekki er talið að þær rúmist innan reglugerðaheimilda sem liggja fyrir í núgildandi lagaramma enda er verið að breyta gildissviði núgildandi laga með þeim hætti að það nái heilstætt yfir stærri fjárfestingar ríkisins. Auk þess er verið að mæla fyrir aukinni langtímahugsun sem er ekki að finna í núgildandi lögum. Lagabreytingar eru því forsenda þess að ná fram þeirri samræmdu umgjörð og langtímasýn sem stefnt er að. 

Mögulegar leiðir við lagasetningu.
Tvær leiðir koma einkum til greina. Annars vegar gera breytingar á núgildandi lögum um skipan opinberra framkvæmda og hins vegar að mæla fyrir nýju frumvarpi um fjárfestingar ríkisins sem byggir að hluta til á núgildandi lögum. Lagt er til að ráðist verði í heildarendurskoðun og að mælt verði fyrir nýju frumvarpi að heildarlögum um fjárfestingar ríkisins.

	D. Hvaða leið er áformuð og hvers vegna?

	Stutt lýsing á þeirri leið sem áformuð er og rökstuðningur fyrir henni.
Útbúið verður frumvarp til laga um fjárfestingar ríkisins sem felur í sér heildarendurskoðun á gildandi lögum um skipan opinberra framkvæmda. Í frumvarpinu verða markmið og gildissvið laganna endurskilgreind þannig að þau nái yfir allar stærri og flóknari fjárfestingar ríkisins, óháð því hvort um sé að ræða byggingar, mannvirki, tæki, búnað, stafræna innviði eða aðrar óefnislegar eignir. Viðmið um stærð og flækjustig verða skilgreind í reglugerð. 
Með frumvarpinu er stefnt að innleiðingu á samræmdu ferli sem nær frá stefnumótun til skilamats. Ferlið byggir á fimm skýrt tilgreindum stigum: tilefnisgreiningu, valkostagreiningu, áætlanagerð, framkvæmd og skilamat og tryggir samanburðarhæft mat á stærri fjárfestingum, skýra ábyrgð og gagnsæi á hverju stigi í samræmi við alþjóðleg viðmið. Með því er jafnframt tryggt að einstakar fjárfestingar tengist fjármálaáætlun og langtímastefnu ríkisins.
Ábyrgð og boðleiðir verða skýrari með skilgreindu hlutverki ráðuneyta, fagráðs um opinberar fjárfestingar og framkvæmdaraðila. Þá verður kveðið á um langtímastefnu og áætlanir um forgangsröðun til meðallangs og skemmri tíma til að styrkja verkefnaval og samræma ákvarðanir við markmið stjórnvalda.
Önnur úrræði en lagasetning þykja ekki koma til greina þar sem umfang og eðli breytinganna krefjast skýrrar lagastoðar til að tryggja samræmda framkvæmd og ná fram þeim markmiðum sem stefnt er að með endurskoðun núgildandi regluverks.

Helstu fyrirhuguðu breytingar á gildandi lögum og reglum, hvort heldur bætt er við eða fellt brott.
Tilgangur núgildandi laga um skipan opinberra framkvæmda er að tryggja faglega málsmeðferð við framkvæmdir á sviði mannvirkja sem ríkið stendur að. Til að skapa samræmda aðferðarfræði, heildstæða langtímasýn og traustan grundvöll fyrir forgangsröðun fjárfestinga er nauðsynlegt að endurskoða gildandi regluverk í heild sinni. 
Eftirfarandi breytingar eru fyrirhugaðar: 
Grunnreglur og markmið fest í lög
Settar verði skýrar meginreglur og markmið um fjárfestingar ríkisins. 
Gildissvið víkkað og samræmt
Regluverkið mun ná yfir allar helstu tegundir fjárfestinga ríkisins – mannvirki, samgöngumannvirki, stafræna innviði – þannig að sama aðferðarfræði og viðmið gildi þvert á málaflokka. Ferlið nær einnig til verkefna þar sem ríkið veitir fjármagn, lán eða ábyrgðir án þess að vera framkvæmdaraðili. 
Skýr ábyrgð og verkaskipting 
Hlutverk og boðleiðir milli ráðuneyta, fagráðs og framkvæmdaraðila verða skilgreind skýrar. Ábyrgðarsvið verða afmörkuð þannig að eigandi verkefnis, fjárveitingarvald, rýniaðili (fagráð) og framkvæmdaraðili hafi skýrt og aðgreint hlutverk á hverju stigi.
Nýtt fagráð um opinberar fjárfestingar 
Komið verður á fót fagráði sem mótar gæðakröfur og staðla, gefur út leiðbeiningar um ferli og verklag, rýnir stærri og flóknari verkefni á lykilstigum  og styður við langtímaáætlanagerð. Fagráðið hefur ekki afgreiðsluvald yfir einstökum verkefnum heldur gegnir hlutverki óháðs rýniaðila sem styður við ráðuneyti og framkvæmdaraðila með samræmdum viðmiðum, rýni og ráðgjöf. Endanlegar ákvarðanir um framgang verkefna eru teknar af þeim stjórnsýsluaðilum sem bera lagalega ábyrgð samkvæmt gildandi lögum. 
Langtímastefnur á sviði fjárfestinga 
Samþykkt verði fjárfestingarstefna til langs tíma – 30 ára - sem tekur mið af þróun samfélags-, atvinnu-, umhverfis- og landfræðilegra þátta, lýðfræðilegum drifkröftum, mati á þörf fyrir helstu innviðafjárfestingar og markmiðum um framleiðni, öryggi og samkeppnishæfni. Á grundvelli stefnunnar verða unnar sérstakar forgangsraðaðar uppbyggingaráætlanir til meðallangs tíma – 10 til 15 ár – í lykilmálaflokkum með fyrirmynd í samgönguáætlun. 
Samræmt verkefnastjórnunarkerfi 
Málsmeðferð opinberra fjárfestinga verður endurskoðuð með innleiðingu hliðvörslukerfis sem felur í sér skýr þrep með formlegri rýni og samþykkt á hverju stigi. Miðað er við fimm meginþrep:
Tilefnisgreining (hlið 1) – metur þörf verkefnis út frá stefnu og lýsir vandanum sem verkefninu er ætlað að leysa.
Valkostagreining (hlið 2) – teiknar upp og ber saman mögulegar lausnir út frá ávinningi, kostnaði og áhættu.
Áætlanagerð (hlið 3) – nánari hönnun að útboðsferli. 
Framkvæmd -  kostnaðarstýring og miðlun framgangs
Skilamat – eftirfylgni og lokaskýrsla.
Þetta kerfi tryggir samanburðarhæft mat og vandaða ákvörðunartöku.
Breytingar á stofnanaumgjörð 
Regluverkið verður uppfært þannig að stofnanir sem koma að undirbúningi og framkvæmd fjárfestinga geti starfað með meiri sveigjanleika og í samræmi við stefnu stjórnvalda. Markmiðið er að tryggja rétt hlutverkaskiptingu, betri nýtingu sérhæfðrar þekkingar, aukna skilvirkni og minni tvíverknað, og að regluverkið standi ekki í vegi fyrir faglegum eða tæknilegum umbótum.


	E. Samræmi við stjórnarskrá og þjóðarétt – aðrar grundvallarspurningar

	Koma áformin inn á svið stjórnarskrár og þjóðréttarskuldbindinga? 
Nei
Varða áformin ákvæði EES-samningsins um ríkisaðstoð, tæknilegar reglur um vöru og fjarþjónustu eða frelsi til að veita þjónustu? 
Nei
Er önnur grundvallarlöggjöf sem taka þarf tillit til? 
Lög um opinber fjármál, lög um ríkisábyrgðir og lög um opinber innkaup. 

	F. Samráð

	Hverjir eru helstu hagsmunaaðilar? 
Opinberir aðilar, einkum ríkisstofnanir og ráðuneyti. 
Er skörun við stjórnarmálefni annarra ráðuneyta? 
Fjármála- og efnahagsráðuneytið fer með ýmis mál þvert á stjórnkerfið t.a.m. er varðar opinber fjármál, opinber innkaup, eignir ríkisins og opinberar framkvæmdir. Forsætisráðuneytið fer jafnframt með mál er varðar þjóðhagsmál og almenna hagstjórn þar sem opinber fjárfestingarstefna til lengri tíma skiptir máli. Þá fer hvert ráðuneyti fyrir sig með ábyrgð á stefnumótun á sínu málefnasviði þar sem fram þarf að koma áherslur, markmið, framtíðarþarfir og forgangsröðun fyrir fjárfestingu á viðkomandi málefnasviði. 
Samráð sem þegar hefur farið fram.
Innra samráð hefur þegar átt sér stað innan Stjórnarráðsins og Framkvæmdasýslu – Ríkiseignir varðandi breytingar á fyrirkomulagi fjárfestinga á vegum hins opinbera. 
Fyrirhugað samráð.
Stefnt er að formlegra og ítarlegra samráði við helstu hagsmunaaðila um nánari útfærslur. 

	G. Mat á áhrifum þeirrar leiðar sem áformuð er 

	Niðurstaða frummats á áhrifum, sbr. fylgiskjal.
Tilgangur núgildandi laga um skipan opinberra framkvæmda er að tryggja faglega málsmeðferð við framkvæmdir sem ríkið stendur að. Þörf er á að gera núgildandi regluverk markvissara í framkvæmd og tryggja að samræmd aðferðarfræði gildi um ólíkar tegundir af fjárfestingum ríkisins ásamt því að skapa traustari grundvöll fyrir langtímaáætlunargerð á þessu sviði. Breytingunum er því ætlað að stuðla að aukinni hagkvæmni og gæðatryggingu í fjárfestingum á vegum ríkisins. Breytingarnar munu einnig styðja við stofnanir og fyrirtæki ríkisins með samræmdu verklagi og verkfærum við gagnasöfnun, forgangsröðun og áhættustýringu auk þess að skapa fyrirsjáanleika í fjármögnun og samræmi við langtímaáætlanir. Ef ekkert yrði aðhafst gæti það dregið úr skilvirkni fjárfestinga til lengri tíma. Verði frumvarpið að lögum mun það hafa óveruleg áhrif á ríkissjóð, þ.e. felur ekki í sér útgjaldaaukningu. 

	H. Næstu skref, innleiðing

	Hefur verið gerð verkefnisáætlun fyrir frumvarpssmíðina? 
Já
Hvernig verður staðið að innleiðingu löggjafar? Hvað má gera ráð fyrir að þeir sem verða fyrir áhrifum, opinberar stofnanir/hagsmunaaðilar/almenningur, þurfi langan tíma til undirbúnings/aðlögunar?
Ekki er talið að þörf verði á löngum aðlögunartíma vegna fyrirhugaðra breytinga. 
Hvaða forsendur þurfa að vera fyrir hendi til að lagasetning beri árangur? 
Vandaður undirbúningur og samráð við helstu hagaðila
Mælikvarðar á árangur og útkomu.
Í fjármálaáætlun og fjárlögum liggja fyrir mælikvarðar og aðgerðir sem lúta að eigna- og framkvæmdamálum ríkisins sem taka þarf mið af.
Hefur verið hugað að því að afla gagna til að meta árangur þegar þar að kemur? 
Stefnt er að því að afla frekari gagna á síðari stigum vinnunnar.

	I. Annað

	 

	J. Fylgiskjöl

	Mat á áhrifum lagasetningar – Frummat, sbr. eyðublað.
Önnur fylgiskjöl eftir atvikum.
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