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Útdráttur 

Í gegnum árin hafa útgjöld ríkisins oft farið fram úr útgjaldaheimildum fjárlaga. Markmið 

þessarar greiningar er að fara í gegnum fjárhagslegt innra eftirlit ríkissjóðs og meta 

hvort að í því fyrirkomulagi sem viðhaft er í dag sé að finna einhverjar innbyggðar 

orsakir fyrir því að farið sé fram úr útgjaldaheimildum fjárlaga og leggja mat á það hvort, 

og þá hvernig hægt, sé að bregðast við og tryggja bæði meiri aga í fjármálum ríkisins og 

bætta nýtingu fjármuna.  

Í eftirfarandi umfjöllun er byrjað á því að skilgreina innra eftirlit og þvínæst er 

núverandi kerfi lýst og þróun þess. Í kjölfarið er farið í gegnum SVÓT greiningu þar sem 

lagt er mat á styrkleika og veikleika kerfisins ásamt því að benda á mögulegar ógnir og 

tækifæri í rekstri. Við greininguna var stuðst við skýrslur útgefnar af 

Alþjóðagjaldeyrissjóðnum, Evrópusambandinu, Ríkisendurskoðun og Rannsóknarnefnd 

Alþingis ásamt því að skoða fyrirliggjandi ferla, verklagsreglur, lagaumgjörð og 

leiðbeiningar. 

Í grófum dráttum eru niðurstöðurnar þær að þótt margt gott sé gert varðandi 

fjárhagslegt innra eftirlit ríkissjóðs þá eru jafnframt veikleikar til staðar. Þeir snúa helst 

að pólitískri stefnumörkun, langtímaáætlanagerð, áhættustjórnun, vöntun á 

verklagsreglum, ferlum og leiðbeiningum, smæð stjórnsýslunnar og of veikum úrræðum 

við því ef útgjöld fara umfram fjárlög. 

Í því skyni að stemma stigi við þann vanda sem lýst var að ofan, er lagt til að tekið 

verði á þessum málum með innleiðingu miðlægrar áhættustýringar sem hafi yfirsýn yfir 

heildaráhættu ríkisfjármála, innleiðingu innri endurskoðunar, eflingu 

langtímaáætlanagerðar og breytingu á fjárlagagerð þannig að fjárlög verði samþykkt 

niður á málaflokka í stað stofnana í dag og þannig ýtt undir stefnumörkun málaflokka. 
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1  Inngangur 

Hér á eftir verður gerð greining á fjárhagslegu innra eftirliti ríkissjóðs og verður unnið 

útfrá eftirfarandi rannsóknarspurningu: 

Eru veikleikar í fjárhagslegu innra eftirliti ríkisins sem valda því að útgjöld umfram 

heimildir fjárlaga eru möguleg, hvað er eðlilegt út frá alþjóðlegum viðmiðum og í 

hvaða þáttum liggja tækifæri til úrbóta? 

Meðferð opinbers fjár er alltaf í umræðunni og sitt sýnist hverjum. Eitt er að velta 

fyrir sér í hvaða verkefni skatttekjum er ráðstafað og er það mjög háð pólitískri stefnu á 

hverjum tíma og ekki ætlunin að hafa hér skoðanir á slíkum ákvörðunum. Annað mál er 

svo hvernig farið er með þá fjármuni sem búið er að ákveða að eigi að fara í ákveðna 

málaflokka. Það er verkefnið hér að greina hvort að fjárhagseftirlitið og sú fjármálastjórn 

sem viðhöfð er hjá ríkissjóði uppfylli þær kröfur sem eðlilegt getur talist að gera til 

hennar. Þegar horft er til samhengis fjárheimilda í fjárlögum og endanlegra útgjalda 

samkvæmt ríkisreikningi fyrir sama ár á síðustu árum þá koma í ljós umtalsverð frávik. 

Frá árinu 2005 hafa raunútgjöld ríkissjóðs orðið að lágmarki 4% hærri en heimildir 

fjárlaga gerðu ráð fyrir eins og sést í töflu 1. Vitanlega eru mismunandi skýringar á 

einstökum frávikum og augljóst að einsskiptis kostnaður vegna hruns bankakerfisins 

hafði afgerandi áhrif á rekstrarniðurstöðu ársins 2008. Þessi frávik er hins vegar gott að 

hafa í huga þegar verið er að fara yfir fjárhagslegt eftirlit ríkissjóðs (Fjársýsla ríkisins, 

2006, 2008, 2010 - b, 2012 - a). 

 

Tafla 1: Raunútgjöld vs fjárlög (Fjársýsla ríkisins, 2006, 2008, 2010 - b, 2012 - a)  

Fjárlög Fjáraukalög Ríkisreikningur

Breyting frá 

fjárlögum

Breyting frá 

heildarheimild

2005 296.381 21.018 308.395 4,1% -3%

2006 315.059 19.577 340.166 8,0% 2%

2007 367.260 22.114 397.524 8,2% 2%

2008 434.232 33.147 687.862 58,4% 47%

2009 555.641 12.979 578.780 4,2% 2%

2010 560.724 -920 601.982 7,4% 8%

2011 509.808 17.440 575.950 13,0% 9%

M.kr. Á 

verðlagi 

hvers árs
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Til afmörkunar verður megináherslan lögð á stýringu á útgjöldum A-hluta ríkissjóðs. 

Allt frá hruni fjármálakerfisins á Íslandi í október 2008, hefur átt sér stað gríðarlega 

umfangsmikill niðurskurður í útgjöldum ríkisins. Nauðsynlegt reyndist að fara í slíkan 

niðurskurð þar sem mikið fall varð í tekjum ásamt því að verulegar skuldir bættust við 

hjá ríkissjóði sem var nær skuldlaus fyrir hrun. Höfundur starfar hjá fjármálaráðuneytinu 

og hefur gert frá því í október 2008 og eru meginverkefni hans þar eftirfylgni með 

framkvæmd fjárlaga. Fram til ársins 2008 starfaði höfundur við fjármál fyrirtækja í 

einkageiranum, bæði í hagdeildarstörfum og við fjármálastjórnun. Við þau umskipti að 

koma inn á nýjan starfsvettvang á erfiðum niðurskurðartímum hefur höfundi reynst 

hugleikið hvernig ríkisfjármálum er stjórnað í samanburði við fjármálastjórnun í 

einkageiranum. Markmiðið með þessari ritgerð er því öðrum þræði að greina 

ríkisfjármálin út frá samanburði við fjármálastjórnun í einkageiranum.  

Í þeim tilgangi að geta með góðu móti metið gæði fjármálastjórnunar ríkisins verður 

byrjað á að fara yfir það hvernig henni er háttað með nokkuð ítarlegum hætti. Eins og 

áður kom fram þá verður megináherslan á útgjaldastýringu og því verður mest fjallað 

um þá þætti fjárhagseftirlitsins sem snúa að henni. Þá verður reynt að greina styrkleika 

og veikleika og hvar tækifæri séu til að styrkja kerfið. Til þess verður fjallað um ýmsar 

skýrslur um efnið sem gefnar hafa verið út af Alþjóðagjaldeyrissjóðnum, 

Evrópusambandinu, Ríkisendurskoðun, Rannsóknarnefnd Alþingis og fleiri aðilum og 

ásamt verkferlum og öðrum upplýsingum sem höfundur hefur aflað sér í starfi sínu. Í 

kjölfar þessarar greiningar verður lagt mat á hvort ástæða sé til þess að breyta 

núverandi kerfi til að mæta betur kröfum og í hverju breytingar ættu að felast. 
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2 Innra eftirlit – hvað er átt við ? 

Þar sem markmið með þessum skrifum er að greina hvernig innra eftirliti ríkisins er 

háttað þá er mikilvægt að fara yfir það hvað átt er við þegar talað er um innra eftirlit. 

Innra eftirlit er hugtak sem í sinni víðustu merkingu felur í sér allt það ferli sem stuðlar 

að því að hver skipulagseining nái þeim markmiðum sem hún hefur sett sér. Því er ætlað 

að tryggja árangur og skilvirkni í starfseminni, áreiðanleika upplýsinga og samkvæmni 

við lög og reglur. Mikilvægur þáttur hefur einnig, sérstaklega í seinni tíð, verið tengdur 

upplýsingakerfum til að tryggja rekstraröryggi og áreiðanleika gagna. Algengast er að 

skilgreiningin á innra eftirliti sé þrengd nokkuð og nái þá aðeins til fjárhagslegra þátta 

t.d. að ekki sé misfarið með fé og að fjármunir fari í það sem þeim er ætlað 

(Ríkisendurskoðun, 1998, bls. 7-8). Ljóst er að í greiningunni sem hér kemur á eftir 

verður megináhersla lögð á það. Hins vegar er ekki síður mikilvægt að huga að fleiri 

þáttum en beinum fjárhagsþáttum þar sem allir ferlar og aðgerðir sem unnar eru í 

rekstrareiningu hafa á endanum áhrif á rekstrarniðurstöðuna á einn eða annan hátt. 

Innra eftirliti er ætlað það hlutverk að auðvelda stjórnendum fyrirtækja að hafa stjórn á 

rekstri þeirra. 

Misjafnt er hvernig innra eftirliti er háttað í fyrirtækjum og rekstrareiningum en þar 

sem hér á að greina innra eftirlit ríkissjóðs þá verður frekar horft til skilgreininga á 

opinberu innra eftirliti. Ekki ætti hins vegar að vera mikill mismunur á því hvernig á 

þessum málum er haldið í einkafyrirtækjum og hvernig það er gert í opinberum rekstri. 

Ákveðin markmið eru sameiginleg þó starfssviðið sé misjafnt og ættu allar einingar að 

geta sameinast um markmið eins og árangursríkan og skilvirkan rekstur, áreiðanleg 

reikningsskil, að fylgja lögum og reglum og fleira þess háttar. Útfærslurnar geta verið 

misjafnar eftir því hvernig hver eining er uppbyggð og hvaða starfsgrein hún tilheyrir. 

Það er til dæmis líklegt að í upplýsingatæknifyrirtæki væri mun meiri áhersla lögð á þann 

þátt innra eftirlits sem snýr að rekstraröryggi upplýsingakerfa en í einföldu 

framleiðslufyrirtæki sem leggur ef til vill meiri áherslu á gæðamál framleiðslunnar.  

Þættir sem falla undir innra eftirlit eru meðal annarra það starfsumhverfi sem 

einingin starfar í, það áhættumat sem farið er í á hverjum tíma, til hvaða eftirlitsaðgerða 
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er gripið til, hvaða upplýsingar eru til staðar og hvaða samskipti eiga sér stað innan 

heildarinnar auk þess sem samtímaeftirlit er mjög mikilvægur þáttur (Ríkisendurskoðun, 

1998, bls. 7-8). Í framhaldi áfalla á fjármagnsmörkuðum Bandaríkjanna í kringum 1980 

þá snéru ýmsir hagsmunaaðilar í viðskiptalífinu bökum saman og sameinuðust um 

skilgreiningu á innra eftirliti í skýrslu sem gefin var út árið 1992 undir heitinu „Internal 

Control – Integrated Framework“. Þessi samvinna gekk undir nafninu „Committee of 

Sponsoring Organisations“ og er skýrslan sem var afrakstur þessarar samvinnu nefnd 

COSO skýrslan. Hún hefur haft mikil áhrif um allan heim og hafa stjórnendur stærri og 

smærri fyrirtækja byggt upp innra eftirlit á grundvelli þeirrar skilgreiningar á innra 

eftirliti sem í skýrslunni er að finna (PricewaterhouseCoopers, 2004). Í COSO skýrslunni 

var gerð tilraun til að sýna hvernig skilgreining innra eftirlits gæti litið út í þrívíðu formi, 

COSO teningsins. 

 

 

Mynd 1: COSO teningurinn (PricewaterhouseCoopers, 2004, bls. 6) 

Á einni hlið teningsins, þeirri sem snýr upp, eru þrjú markmið innra eftirlits, árangur 

og skilvirkni í starfsemi, áreiðanlegar og góðar fjárhagsupplýsingar og samkvæmni 

rekstrareiningar við lög og reglur. Á hægri hliðinni er sýnt að innra eftirlit nær til 

fyrirtækisins í heild en jafnframt til einstakra rekstrareininga. Því eru grunnþættir innra 

eftirlits skilgreindir fyrir heildina en eiga við alls staðar í starfseminni. Á framhlið 
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teningsins koma svo fram meginþættir innra eftirlits (PricewaterhouseCoopers, 2004, 

bls. 6-10): 

 Stjórnendaeftirlit – Nauðsynlegt er að vakta innra eftirlit til að tryggja að það 
skili því sem til er ætlast og að það henti markmiðum rekstrareiningar eins og 
hún er hverju sinni. 

 Upplýsingar og samskipti – Lykilatriði í rekstri og starfsemi hverrar einingar er 
upplýsingastreymi enda verða góðar ákvarðanir ekki teknar öðru vísi en á 
grundvelli réttra og góðra upplýsinga. 

 Eftirlitsaðgerðir – Hluti af verklagsreglum og verkferlum eru aðgerðir sem fela 
í sér eftirlit. Þeim er ætlað að bregðast við þeirri áhættu sem ógnar því að 
fyrirtæki nái settum markmiðum. 

 Áhættumat – Áhættumat er greining á því sem getur ógnað settum 
markmiðum fyrirtækisins og liggur til grundvallar ákvörðunum um viðbrögð 
fyrirtækis. 

 Eftirlitsumhverfi – Það stjórnskipulag sem umlykur umhverfi innra eftirlits 
ásamt viðhorfi stjórnenda til eftirlitsþátta og mikilvægis þeirra. 

Gera þarf greinarmun á þeim þáttum sem eru hluti af skipulagi innra eftirlits og þeim 

sem leggja eingöngu fram eitthvað til að efla það. Þeir sem helst koma að innra eftirliti 

er stjórn fyrirtækis sem ber endanlega ábyrgð á innra eftirliti og þarf að hafa sýn yfir 

fyrirkomulag þess og tilgang, stjórnendur sem eiga að sjá til þess að innra eftirlit vinni að 

þeim markmiðum sem það á ná, almennir starfsmenn tengjast allir innra eftirliti enda 

snertir það að einhverju leyti störf allra starfsmanna þótt með misjöfnum hætti sé. 

Sérstaklega skal nefna innri endurskoðun en slík deild er starfrækt í mörgum stærri 

fyrirtækjum og er til dæmis lagaskylda um slíkt í fjármálafyrirtækjum á Íslandi. Hlutverk 

innri endurskoðunar er að fylgja því eftir að innra eftirlit virki eins og það á að gera og 

koma fram athugasemdir og ábendingar til stjórnar og stjórnenda um úrbætur ef þörf er 

á. Þá er til staðar endurskoðunarnefnd í stærri félögum sem mikilvæg undirnefnd 

stjórnar fyrirtækis. Nefndin annast fyrir hönd stjórnar samskipti við innri og ytri 

endurskoðendur og ber að kanna fyrirkomulag og virkni innra eftirlits 

(PricewaterhouseCoopers, 2004, bls. 11). 
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3 Fjármálastjórn íslenska ríkisins 

Í 40. og 41. grein stjórnarskrár íslenska lýðveldisins er kveðið á um að Alþingi verði 

fyrirfram að gefa samþykki sitt til tekjuöflunar og útgjalda. Í grunninn er hægt að skipta 

fjárstjórnarvaldi Alþingis upp í tvennt. Annars vegar er um að ræða áætlun um 

tekjuöflun og útgjaldaheimildir sem settar eru fram í fjárlögum og fjáraukalögum hvers 

árs og hins vegar framkvæmd þeirra fjárlaga og innheimta tekna (Fjármálaráðuneyti, 

2002, bls. 5). Til að styðja við þessi tvö verkefni er búið að byggja upp kerfi eða 

fyrirkomulag fjármálastjórnunar hjá ríkissjóði sem samanstendur af nokkrum 

mismunandi þáttum sem styðja hver við annan. Þar má nefna bókhald og uppgjör, 

fjármögnun og lausafjárstýringu, umsýslu og ráðstöfun eigna hvort sem um er að ræða 

fasteignir eða eignarhluti í fyrirtækjum og ýmislegt annað. Hér verður farið yfir það með 

hvaða hætti útfærsla á fjármálastjórn ríkisins á sér stað. Einnig verður farið yfir ástæður 

þess að fyrirkomulagið er eins og það er og hver voru rökin fyrir að fara þær leiðir sem 

ákveðið var að fara. 

3.1 Nýskipan í ríkisrekstri 

Fjármálastjórn ríkisins á að nokkru leyti rætur að rekja til stefnu um nýskipan í 

ríkisrekstri (New Public Management) sem farið var af stað með uppúr 1990. Þessi 

hugmyndafræði náði miklum vinsældum í opinberum rekstri meðal embættismanna, 

þrátt fyrir að vera illa skilgreint hugtak. Embættismenn margra þróaðra ríkja aðhylltust 

hugmyndir nýskipunar þar sem talið var að þarna væri komin lausn sem gæti leiðrétt 

mistök og ákveðinn siðgæðisvanda sem einkennt hafði eldri aðferðir. Aðrir töldu að 

hugmyndir nýskipunar væru að brjóta upp hefðir, siðgæði og menningu sem þróast 

hefðu innan stjórnsýslunnar á síðustu öldum (Hood, 1991, bls. 3-4). 

Eitt af einkennum þessarar hreyfingar í átt að nýskipan í opinberum rekstri er hversu 

víðtæk forgangsröðun stjórnvalda hefur verið. Samkvæmt skýrslu OECD um opinbera 

stjórnun hafa endurbætur í opinberum rekstri verið á verkefnalista allra aðildarríkja 

OECD frá því snemma á áttunda áratug síðustu aldar (OECD, 1997). Í meginatriðum má 
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rekja auknar vinsældir í opinberum rekstri til þróunar fjögurra annara vídda í opinberum 

rekstri á sama tíma (Hood, 1991, bls. 3): 

 Tilraunir til að hægja á eða draga saman vöxt opinbera geirans með því að 
draga úr útgjöldum og fjölda starfsmanna. 

 Þróun í átt til einkavæðingar og einkareksturs með áherslu á nærþjónustu við 
íbúa. 

 Þróun í sjálfvirkni með sérstakri áherslu á upplýsinga- og tæknigeirann við 
framleiðslu og veitingu opinberrar þjónustu. 

 Þróun alþjóðlegrar stefnu um opinbera stjórnsýslu með áherslu á rekstur, 
stefnumótun, ákvörðunartöku og alþjóðlega samvinnu í stað eldri hefða og 
innlendrar sérhæfingar. 

Rætur nýskipunar í opinberum rekstri liggja annars vegar í þróun umbótahugmynda 

innan stjórnsýslunnar og svo hugmyndafræði sem leggur áherslu á alþjóðlegar 

stjórnunaraðferðir, þar sem áhersla er lögð á sérfræðiþekkingu og starfsmannastjórnun 

ásamt því að leggja áherslu á árangursmælingar, skipulag á vinnustöðum og aukið 

svigrúm við stjórnun starfseininga (Hood, 1991, bls. 5).  

Ekki eru allir sammála um hvað felist nákvæmlega í nýskipan í opinberum rekstri. 

Christopher Hood er sjálfsagt einn af þeim fræðimönnum sem hafa rannsakað 

viðfangsefnið hvað mest og hann hefur dregið saman sjö atriði sem finna má í 

umræðum og fræðigreinum þeirra sem rannsakað hafa hugtakið. Helstu atriði 

nýskipunar eru samkvæmt honum (Hood, 1991, bls. 4-5): 

 Aukin þátttaka stjórnenda og vel skilgreind ábyrgð þeirra. 

 Skýrir staðlar og mælingar árangurs. 

 Meiri áhersla á afurðir í stað ferla. 

 Uppskipting eininga innan stjórnsýslunnar með það að markmiði að auðvelda 
stjórnun. 

 Aukin samkeppni í opinberum rekstri til að lækka kostnað og bæta rekstur. 

 Aukin áhersla á það að nýta stjórnunaraðferðir einkareksturs í opinberum 
rekstri. 

 Áhersla á meiri aga og aðhaldssemi í rekstrinum. 

Nýskipan í ríkisrekstri hefur falið í sér breytingar á mörgum grundvallarundirstöðum 

hins opinbera. Grunnþættir stefnunnar hafa haft veruleg áhrif á stofnanakerfið þar sem 
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lögð hefur verið áhersla á valddreifingu m.a. með uppskiptingu stofnana. Sveigjanleiki 

við fjárlagagerð var aukinn, m.a. með innleiðingu rammafjárlaga og möguleikum á 

tilfærslum milli rekstrarliða. Þá var lögð aukin áhersla á sveigjanleika í 

starfsmannastjórnun og nokkuð horft til möguleika á breytilegum launakjörum milli 

einstakra starfsmanna. Mörg ríki hafa tekið upp ýmsar markaðslausnir til að auka 

skilvirkni og frammistöðu hins opinbera. Má þar nefna útvistun ýmissa þjónustuþátta, 

samkeppnishugmyndafræði, þjónustugjöld og fleira (Fjármálaráðuneyti, 1993, bls. 6-7).  

Eins og áður segir er mat á árangri einn af grunnþáttum stefnu um nýskipan í 

ríkisrekstri og því hefur innleiðing hennar haft í för með sér ýmsar útfærslur 

árangursmælinga hjá hinu opinbera sem hefur ekki reynst einfalt mál 

(Fjármálaráðuneyti, 2004, bls. 7). Mat á árangri í einkageiranum er yfirleitt hægt að 

tengja á einn eða annan hátt við fjármuni en það er flóknara í opinberum rekstri þegar 

útkoma rekstrar skilar sér ekki í beinum fjárhagslegum hagnaði, heldur er fólginn í 

ánægju og hagsæld þegnanna. 

Þegar ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Alþýðuflokks tók við völdum árið 1991 var þegar 

í byrjun stjórnarsamstarfsins tekin stefna í átt að því að bæta ríkisreksturinn og einfalda. 

Unnið var að mótun heildstæðrar stefnu um þróun og skipulag ríkisrekstrarins og í maí 

1993 gaf fjármálaráðuneytið út bæklinginn „Umbætur og nýskipan í ríkisrekstri“. Aukinn 

og verulegur fjárlagahalli, mikil skuldasöfnun hins opinbera og lítill hagvöxtur voru 

ástæðurnar fyrir því að sjónir manna beindust í auknum mæli að því að bæta 

ríkisreksturinn með tilliti til umfangs, gæða og tilkostnaðar. Þá voru jafnframt uppi 

auknar kröfur um bætta opinbera þjónustu (Fjármálaráðuneyti, 1993, bls. 5). Miklir 

möguleikar voru taldir til þess að bæta þjónustu ríkisins án útgjaldaauka en til þess að 

ná slíkum árangri væri nauðsynlegt að breyta áherslum í stjórnun ríkiskerfisins. Áhersla 

var lögð á afurðir í samræmi við ofangreinda samantekt Hood og aðalverkefni ríkisins 

skilgreint sem þjónusta við þegnana sem þeir ættu rétt á. Stefnan var færð í þá átt að 

ábyrgð á einstökum þáttum í rekstri stofnana lægi hjá þeim sjálfum en ekki miðlægt, 

eins og verið hafði, og í staðinn færu stjórnvöld þá leið að marka rammann bæði 

fjárhagslega og faglega. Stofnanir fengnu frelsi og sjálfstæði í verkum sínum í þeirri trú 

að það yrði til þess að aukinni hagkvæmni yrði náð í rekstri og að kröfum um árangur 

yrði náð. Þannig var reynt að skilja á milli pólitískra ákvarðana sem viðkoma markmiðum 
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ríkisrekstrarins og áskilins árangurs og hins vegar ákvarðana um útfærslu í rekstri og 

faglega þætti sem leiða að markmiðum. Þannig er pólitísk ábyrgð í raun styrkt og 

áherslur skerptar með skýrari skilgreiningu verkefna (Fjármálaráðuneyti, 1993, bls. 6-7). 

Þessi leið var mörkuð enn frekar með stefnu ríkisstjórnar Davíðs Oddssonar um 

nýskipan í ríkisrekstri sem samþykkt var að tillögu fjármálaráðherra á ríkisstjórnarfundi í 

desember 1995. Þar kom fram að vinna ætti að umbótastarfi í ríkisrekstrinum með tvö 

meginmarkmið að leiðarljósi. Fyrst að skipulag ríkisrekstrar og starfsemi yrði með þeim 

hætti að skyldum við borgarana væri sinnt á eins hagkvæman og árangursríkan hátt og 

kostur væri. Seinna markmiðið var að auka skilvirkni í opinberri þjónustu þannig að hún 

gæfi íslenskum fyrirtækjum forskot í alþjóðlegri samkeppni. Markmiðin voru 

eftirfarandi: 

 Áhersla lögð á ábyrgð og afrakstur. 

 Endurskoðun á umfangi ríkisrekstrar. 

 Aukið sjálfstæði og sveigjanleiki í launa- og starfsmannamálum. 

 Bætt upplýsingagjöf um fjármál ríkisins. 

 Markvissari eignaumsýsla ríkisins. 

 Skilvirkari yfirstjórn opinberrar stjórnsýslu. 

 Skilvirkara eftirlit. 

 Hagnýting upplýsingatækni til að gera þjónustu ríkisins markvissari og 
hagkvæmari. 

Með þessu var búið að setja stefnuna og útfærslan sett í farveg.  (Fjármálaráðuneyti, 

1996, bls. 5-10).  

Á árinu 2007 var aftur birt stefna um árangursríkan ríkisrekstur þar sem helstu gildin í 

fyrri útgáfum voru áréttuð og meginmarkmið stefnunnar var skilvirk þjónusta á 

einfaldan og hagkvæman hátt. Þetta var í raun gefið út til þess að leggja aukinn kraft í 

umbætur í ríkisrekstri og skerpa á stefnu stjórnvalda þar um (Fjármálaráðuneyti, 2007 b, 

bls. 2-8). Markmiðin voru endurskilgreind á eftirfarandi hátt: 

 Sveigjanlegt skipulag ríkisrekstrar. 

 Framúrskarandi stjórnhættir. 
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 Skilvirk fjármálastjórn. 

 Markviss starfsmannastjórnun. 

 Gagnsæi og jafnræði í samskiptum ríkis og einkamarkaðar. 

Eins og sjá má þá var mikill samhljómur í þessu við það sem áður var búið að gefa út 

en búið að skerpa nokkuð á áherslunum og setja stefnuna enn hærra. 

Ef horft er svo til þess hvernig raunútfærsla stefnunnar var þá voru teknar upp nýjar 

stjórnunaraðferðir og í kjölfarið varð þróunin sú að miklar breytingar urðu á 

ríkisrekstrinum. Þessar breytingar liggja svo eftir sem grunnur að því fyrirkomulagi sem 

haft er á fjármálastjórnun ríkisins í dag. Helstu breytingar í rekstri stofnana voru 

eftirfarandi samkvæmt áðurnefndri útgáfu fjármálaráðuneytisins (Fjármálaráðuneyti, 

1993, bls. 8-13): 

 Þróun fjárlagagerðar í átt til rammafjárlaga. 

 Aukin áhersla á rekstraráætlanagerð stofnana. 

 Aukinn sveigjanleiki í launa- og starfsmannamálum. 

 Skýr reikningsskil og ábyrgð stofnana. 

 Mat á stofnunum í ljósi markmiða og árangurs. 

 Fjölbreytt rekstrarumhverfi með aðhaldi frá þjónustuþegum og samkeppni. 

Þessar breytingar voru rammaðar inn með lagaumgjörð í samræmi við setta stefnu 

og gerðist það á næstu árum eftir að stefnan var sett. Ramminn um fjárreiður ríkisins 

var settur með samþykkt laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins, hér eftir nefnd 

fjárreiðulögin. Þau lög eru ennþá meginramminn um fjárreiður ríkisins og verður fjallað 

nánar um þau síðar. Rammi var settur um starfsmannamál ríkisins með samþykkt laga 

nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, sem hér eftir verða nefnd 

starfsmannalögin. Tilgangur laganna var að endurskoða í heild löggjöfina um 

réttarsamband ríkis og starfsmanna og að laga forsendur starfsmannastjórnunar og 

starfsmannahalds að breyttum skilyrðum sem fylgdu þeirri stefnu sem búið var að leggja 

fram. Meginmarkmiðið eins og í öðru, var að auka hagkvæmni og sveigjanleika, stuðla 

að bættri þjónustu og gera starfsmannastefnuna skýrari en hún hafði verið. Þar kemur 

til dæmis fram heimild til að umbuna starfsmönnum umfram kjarasamninga og 

æviráðningin sem verið hafði við líði með einum eða öðrum hætti fram að þessu var 
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afnumin (Frumvarp til laga um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, 1995). 

Starfsmannalögin og fjárreiðulögin eins og þau verða nefnd hér eftir áttu stærstan þátt í 

því að marka lagarammann vegna þessara miklu stefnubreytingar en auðvitað voru 

gerðar ýmsar aðrar lagabreytingar og reglugerðir lagðar fram sem studdu við stefnuna.  

3.2 Lagaumgjörð 

Hjá hinu opinbera er sérstaklega mikilvægt að umgjörðin um þau verkefni sem verið er 

að sinna séu skýrt afmörkuð með lögum og reglugerðum. Stundum hefur því verið fleygt 

að munurinn á opinbera rekstrinum og einkarekstrinum sé að í einkarekstri sé allt 

leyfilegt sem ekki er bannað með lögum en hjá hinu opinbera sé það þannig að allt sé 

bannað nema það sé sérstaklega leyft í lögum. Ekki verður lagt mat á það hér, enda 

kannski sagt meira til gamans. Hvað varðar fjármálastjórnun ríkisins þá eru ákveðin lög 

og reglugerðir sem marka rammann sem fylgt er.  

Eins og kom fram í kaflanum um nýskipan í ríkisrekstri var á árinu 1997 sett lög nr. 88 

um fjárreiður ríkisins sem ásamt síðari tíma breytingum mynda meginrammann um 

fjármálastjórnunina. Til viðbótar við þau hafa svo lög nr. 70/1996, um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins mikil áhrif þar sem þar er fjallað um skyldur t.d. forstöðumanna. Til 

að styðja við lagarammann hafa svo verið settar reglugerðir þar sem reglugerð nr. 

1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta spilar 

stærsta hlutverkið en einnig reglugerð nr. 83/2000 um láns- og reikningsviðskipti 

ríkisstofnana í A-hluta ríkissjóðs. Ofangreind lög og reglugerðir ramma inn 

megináherslur í fjármálastjórn ríkisins en ótalin eru fleiri lög og reglugerðir sem hafa 

snertifleti en eru ekki lykilatriði (Fjármálaráðuneyti, e.d.). 

3.2.1 Lög nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins 

Árið 1997 voru sett lög um fjárreiður ríkisins en þau leggja grunninn að því kerfi sem 

unnið er eftir í dag. Með frumvarpi að þessum lögum varð til heildstæð löggjöf um 

fjárreiður ríkisins, þ.e. um ríkisreikning, fjárlagagerð, framkvæmd fjárlaga og lántökur 

ríkissjóðs. Lögin fjalla mjög ítarlega um þann þátt sem lýtur að reikningshaldi en eru ef til 

vill takmarkaðri á öðrum sviðum. Markmiðið með setningu laganna miðaði að því að 

laga ríkisreikning og fjárlög betur að breyttum kröfum um upplýsingar varðandi 

samhengi ríkisfjármála og efnahagsmála, árangur í ríkisstarfseminni og fjármálastjórn 
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hins opinbera. Til að ná fram þessum markmiðum var því jafnframt ráðist í miklar 

endurbætur á gerð fjárlaga og ríkisreiknings (Ríkisreikningsnefnd, 1994, bls. 5-8).  

Frumvarpið fól annars vegar í sér endurskoðun á fyrri lögum, einkum lögum nr. 

52/1966, um ríkisbókhald, gerð ríkisreiknings og fjárlaga. Hins vegar voru í frumvarpinu 

ákvæði um framkvæmd fjárlaga. Að sumu leyti komu þau í stað eldri lagaákvæða, sbr. 

t.d. ákvæði laga nr. 103/1974 um lántökur ríkissjóðs og ríkisfyrirtækja en að öðru leyti 

var um nýmæli að ræða. Á árinu 1990 fól fjármálaráðherra ríkisreikningsnefnd að 

endurskoða reglur um bókhald ríkisins, reikningsskil þess og gerð fjárlaga. 

Ríkisreikningsnefnd skilaði tillögum sínum í sérstakri greinargerð í nóvember 1994 er 

nefndist Fjárreiður ríkisins og byggði frumvarpið í megindráttum á þeim tillögum. 

Frumvarpið var samið í kjölfar mikilla breytinga á gerð ársreikninga, bókhaldi, tölvutækni 

og hvers konar upplýsingastreymi (Ríkisreikningsnefnd, 1994, bls. 5-8). 

Helstu markmið sem lögð voru til grundvallar við samningu frumvarpsins voru að 

setja heildstæð lög um fjárreiður ríkisins. Þar átti að skilgreina ríkisaðila, ríkistekjur og 

ríkisútgjöld í samræmi við alþjóðastaðla og byggja reikningsskil ríkisins á lögum nr. 

144/1994 um ársreikninga og lögum nr. 145/1994 um bókhald. Færa átti til eignar í 

efnahagsreikningi hluti ríkisins í fyrirtækjum og sjóðum og sýna í ríkisreikningi lykiltölur 

úr ársreikningum allra ríkisaðila. Lagt var upp með að framsetning fjárlaga yrði á 

rekstrargrunni með sama hætti og ríkisreikningur og fjárlög og ríkisreikningur þannig 

gerð sambærileg til eflingar eftirlits með fjárreiðum ríkisins. Fjárlögin áttu að taka til 

fjárreiða ríkissjóðs, ríkisstofnana, ríkisfyrirtækja og lánastofnana. Þá átti að fella efni 

lánsfjárlaga inn í fjárlög og tryggja átti að afgreiðsla ríkisreiknings á Alþingi væri tengd 

afgreiðslu á lokafjárlögum. Að lokum átti að setja skýrari reglur um framkvæmd fjárlaga 

og taka saman eignaskrá stofnana ríkisins til aðhalds og eftirlits (Ríkisreikningsnefnd, 

1994, bls. 5-8).  

Frumvarpið skiptist í sjö kafla. Tveir fyrstu kaflarnir fjalla um skilgreiningar, 

ríkisreikning og ársreikninga stofnana. Þriðji kafli fjallar um frumvarp til fjárlaga. Fjórði 

kafli er um framkvæmd fjárlaga. Fimmti kafli er um frumvarp til fjáraukalaga. Í sjötta 

kafla eru ákvæði um ríkisreikningsnefnd, ríkisbókhald o.fl. Að lokum eru í sjöunda kafla 

ákvæði um reglugerðarheimildir og gildistöku (Frumvarp til laga um fjárreiður ríkisins, 

1996).  
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 I. kafli inniheldur 17 fyrstu greinarnar og fjallar um ríkisreikning. Þar er fjallað 
almennt um bókhald og reikningshald ríkisins, flokkun í ríkisreikningi, 
reikningsár ríkisins skilgreint og hver skuli árita reikninginn og endurskoða. Þá 
er fjallað um framlagningu reikningsins, ríkistekjur, skattaafslætti, innheimtu 
fyrir aðra, flokkun útgjalda, varanlega rekstrarfjármuni og eignir utan 
efnahags 

 II. kafli inniheldur greinar 18-20  og fjallar um gerð, undirritun og skil á 
ársreikningum aðila í A-hluta 

 III. kafli inniheldur greinar 21-28 og fjallar um frumvarp til fjárlaga. Þar er 
fjallað almennt um frumvarpið og A-hluta þess. Þá er fjallað um markaða 
tekjustofna og lögbundin framlög ásamt umfjöllun um skýringar við tekjur og 
útgjöld ríkissjóðs. Þá er þar grein um B- og C-hluta frumvarps til fjárlaga, 
umfjöllun um lántökur, endurlán og ábyrgðir ásamt grein um áætlun yfir 
fjárfestingar og lánsfjárþörf. Þá er þar einnig að finna grein sem fjallar um 
langtímaáætlun 

 IV. kafli inniheldur greinar 29-42 og fjallar um framkvæmd fjárlaga. Þar eru 
greinar sem fjalla um afmarkaða þætti sem snúa að ráðstöfun fjárheimilda 
eða framkvæmd fjárlaga. Þar er meðal annars fjallað um ráðstöfun eigna og 
samninga hjá A-hluta, eignir sem keyptar eru á nauðungarsölu og ráðstöfun 
þeirra hjá A-hluta, viðskipti án staðgreiðslu í A- og B- hluta. Mikilvægar greinar 
um ófyrirséða greiðsluskyldu A-hluta meðal annars vegna kjarasamninga. 
Fjallað er um ráðstöfun lausafjár A-hluta og gjafir til A-hluta ásamt yfirfærslu 
umframgjalda og ónýttra fjárveitinga í A-hluta. Þarna er einnig fjallað um 
yfirfærslu lántökuheimilda, fjárvörslu í A-hluta, mánaðar- og árshlutauppgjör 
A-hluta, fjárskuldbindingar B- og C-hluta og ráðstöfun rekstrarhagnaðar B-, C- 
og D-hluta 

 V. kafli inniheldur greinar 43-45 og fjallar um frumvarp til fjáraukalaga þar 
sem skilgreint er hvaða heimildir séu til staðar til að bæta við fjárheimildir 
ársins í formi fjáraukalaga ásamt því að fjalla um lokafjárlög sem samþykkt eru 
til staðfestingar á ríkisreikningi 

 VI. kafli inniheldur greinar 46-50 og fjallar um ýmis ákvæði. Þar er til dæmis 
fjallað um hlutverk og form ríkisreikningsnefndar, skyldur og hlutverk 
Fjársýslu ríkisins en ekki eru önnur sérlög um þá stofnun. Þarna er jafnframt 
skilgreind ábyrgð forstöðumanna á fjárreiðum 

 VII. kafli er svo almennur kafli sem fjallar um gildistöku laganna og heimild 
fjármálaráðherra til að leggja fram reglugerðir sem kveða nánar á um 
framkvæmd laganna 

(Frumvarp til laga um fjárreiður ríkisins, 1996) 

Fjárreiðulögin, sem svo eru nefnd í daglegu tali, hafa þjónað ágætlega sínu hlutverki 

en að hluta til eru þau samt sem áður barn síns tíma. Í ljósi breyttra aðstæðna hefur 

verið sett vinna í gang við endurskoðun þeirra. Þar hefur uppleggið verið að setja ný lög 

sem leysa þau eldri af hólmi og munu fjalla um opinber fjármál í heild. Þegar þetta er 

skrifað er undirbúningi að frumvarpi um slíka löggjöf ekki lokið og hefur því ekkert verið 
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lagt fram. Helstu hugmyndir sem til þessa hafa verið ræddar eru að auka hlut 

langtímaáætlanagerðar opinberra fjármála og auka áherslu á stefnumótun í 

málaflokkum. Byggt verður á núverandi skiptingu ábyrgðar og því áframhaldandi áhersla 

lögð á ábyrgð ráðuneyta á sínum málaflokkum en horft til þess að þingleg umræða snúi 

meira að skiptingu fjármuna á milli einstakra málaflokka eða verkefna í stað áherslu á 

fjárheimildir einstakra stofnana. Slík skipting verði þannig unnin á grundvelli skýrrar 

stefnumótunar í stað þess að binda fjárveitingarnar við einstaka stofnanir. Með þessu 

móti ættu einstök ráðuneyti að fá meiri sveigjanleika til þess að sinna sínum verkefnum 

en á móti verði þau bundin af römmum og enn meiri þungi verði í því að hver 

málaflokkur/verkefni verði með útgjöld innan síns ramma (Fjármálaráðuneyti, 2012 f). 

Það hvernig þetta skilar sér inn í endanlega löggjöf á eftir að koma í ljós og erfitt að spá 

fyrir um. 

3.2.2 Lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins 

Frumvarp til laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins var samið af 

nefnd sem skipuð var af fjármálaráðherra 23. ágúst 1995 til þess að endurskoða í heild 

stefnu ríkisins í starfsmannamálum þess (Frumvarp til laga um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins, 1995). Starfsmenn ríkisins starfa hjá embættum, stofnunum og 

fyrirtækjum sem eru mjög ólík innbyrðis og hefur ríkisstarfsmönnum fjölgað mjög ört á 

undanförnum áratugum.  

Ríkið greiddi alls 120 milljarða króna í laun á árinu 2011 þannig að launagreiðslur 

námu í fyrra um 21% af heildarríkisútgjöldum ríkisins en 57% af rekstrargjöldum án 

fjármagnskostnaðar (Fjársýsla ríkisins, 2012 a). Það er því ljóst að laun og launatengd 

gjöld eru mjög stór hluti af rekstrarútgjöldum ríkisins. Með sífelldum kröfum um aukna 

og bætta þjónustu hins opinbera þótti nauðsynlegt að endurskoða stefnu ríkisins í heild 

og ná niður rekstrarkostnaði. Einkafyrirtæki hafa þurft að bregðast við vaxandi 

samkeppni með því að draga úr kostnaði við starfsmannahald og jafnframt að bæta 

þjónustu við viðskiptavini sína sem er það sem einnig þarf að gerast hjá ríkissjóði. 

Lagt var upp með nokkur markmið við gerð frumvarpsins sem endurspegla 

breytinguna sem kom með innleiðingu á nýskipan í ríkisrekstri: 
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 Valddreifing samfara aukinni ábyrgð.  

 Aukinn sveigjanleika í starfsmannahaldi. 

 Einföldun á launakerfi og aukinn sveigjanleika í launakjörum.  

 Auknar kröfur um menntun og starfsreynslu. 

 Aukið jafnrétti milli karla og kvenna.  

 Ríkið og stofnanir þess yrðu ,,fyrsta flokks`` vinnuveitendur. 

Frumvarpið var byggt á fyrrnefndum markmiðum og skilaði það sér síðan í því að lög 

nr. 70/1996, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, öðluðust gildi 1. júlí 1996 

(Frumvarp til laga um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, 1995).  

Í fyrsta hluta laganna er mælt fyrir um gildissvið þeirra. Þar er ennfremur að finna 

reglur um veitingu starfs, réttindi starfsmanna og skyldur sem ætlað er að gilda um alla 

ríkisstarfsmenn. Í öðrum hluta, sem aðeins tekur til embættismanna, er skilgreint hverjir 

af starfsmönnum ríkisins teljist embættismenn í skilningi laganna. Í öðrum hluta er að 

finna reglur um það þegar þeir eru skipaðir eða settir í starf og þeim veitt lausn úr starfi. 

Þar er einnig að finna fyrirmæli um sérstakar skyldur embættismanna umfram aðra 

ríkisstarfsmenn. Þriðji hluti laganna tekur til annarra starfsmanna ríkisins en 

embættismanna. Þar er að finna reglur um ráðningu þeirra til starfa og starfslok auk 

þess sem kveðið er á um sérstök réttindi þeirra starfsmanna sem undir þriðja hluta falla, 

þ.e. samnings- og verkfallsrétt. Fjórði hluti hefur að geyma ýmsar sérreglur auk 

fyrirmæla um gildistöku laganna og lagaskil. Í ákvæðum til bráðabirgða er loks fjallað um 

sérstök réttindi starfsmanna sem hafa verið skipaðir, settir eða ráðnir í tíð eldri laga nr. 

38/1954  (Lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996, 1996). 

3.2.3 Helstu reglugerðir 

Í reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í 

A-hluta er fjallað á nákvæmari hátt um þau ákvæði fjárreiðulaganna sem fjalla um eftirlit 

með framkvæmd fjárlaga, skiptingu ábyrgðar, áætlanagerð, tímasetningar, samskipti og 

fleiri þætti sem skipta máli við fjárstjórn ríkisins. Hún byggir á fyrri reglugerð nr. 

116/2001 og fjallar um sama efni.  

Markmið reglugerðarinnar er að stuðla að skilvirkum rekstri ráðuneyta og stofnana 

og að hann verði innan fjárheimilda. Jafnframt að stjórnendur beri ábyrgð á fjárreiðum í 
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samræmi við fjárreiðu- og starfsmannalög. Í fyrsta kafla reglugerðarinnar eru sett niður 

markmið og gildissvið, þá tekur við kafli um skipulag og verkaskiptingu sem síðar verður 

fjallað um. Í þriðja kaflanum um framkvæmd fjárlaga er fjallað um áætlanagerð, miðlun 

upplýsinga, útgjalda eftirlit, skuldbindingar og ófyrirséða greiðsluskyldu. Þá tekur við 

kafli um skyldur forstöðumanna, ábyrgð, frumkvæðisskyldu og erindisbréf og að lokum 

kemur kafli um sérstök úrræði vegna umframútgjalda  þar sem fjallað er um útgjöld 

umfram áætlanir, frumkvæði ráðuneytis, áminningaferli í samræmi við starfsmannalög 

og að lokum hvað þurfi að gerast til að forstöðumanni verði veitt lausn frá embætti 

(Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í 

A-hluta, 2004). 

Reglugerð nr. 83/2000 um láns- og reikningsviðskipti ríkisstofnana í A-hluta ríkissjóðs 

fjallar nánar um einstaka þætti lausafjárstýringar ríkisstofnana en fjárreiðulögin gera. 

Meðal annars er þar fjallað um heimildir til þess að halda bankareikninga, hvaða 

heimildir stofnanir hafa til reikningsviðskipta, hámark sett á innstæður á 

bankareikningum stofnana og fleira þess háttar. Reglugerðin var sett til að setja ramma 

um lausafjárstýringu og til að styðja við fjármálastjórnunina í þeim þáttum sem snúa að 

henni (Reglur nr. 83/2000 um láns- og reikningsviðskipti ríkisstofnana í A-hluta 

ríkissjóðs, 2000). 

3.2.4 Önnur lagasetning 

Til viðbótar við þau lög og reglugerðir sem fjallað hefur verið um er rétt að til viðbótar 

þau lög og reglugerðir sem hafa snertifleti við fjármálastjórnun ríkisins. Fyrst er rétt að 

nefna fjárlög og fjáraukalög hvers árs, en ekki er fjallað um þau hérna þar sem ítarleg 

umfjöllun er um þau síðar.  

Hér er rétt að nefna lög nr. 84/2007 um opinber innkaup sem marka ramma um 

opinber innkaup og hafa áhrif á rekstur allra ríkisaðila og lög nr. 84/2001 sem fjalla um 

skipan opinberra framkvæmda. Of viðamikið er að gera grein fyrir öllum þeim lögum 

sem fjalla um skatttekjur ríkisins og opinbera gjaldtöku en þau eru fjölmörg. Skattar og 

gjöld eiga sér alltaf stoð í lögum enda má engan skatt leggja á öðru vísi en að það skilyrði 

sé uppfyllt eins og áður segir. Heilmikill lagarammi er einnig um lífeyrismál og 

fasteignamál sem ekki verður farið nánar út í hérna enda tengist það efninu ekki nema 

með óbeinum hætti. Þá eru sérlög um starfsemi hverrar ríkisstofnunar en þau hafa að 
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mestu áhrif á hvað viðkomandi stofnun skal fást við en ekki um hvernig hún skal haga 

fjármálastjórnun sinni (Fjármálaráðuneyti, e.d.). 

3.2.5 Fjárlög og fjárlagagerð 

Með stefnu um nýskipan í ríkisrekstri var fjárlagagerðin þróuð í átt að rammafjárlögum 

þar sem rammar eru skilgreindir fyrir hvern málaflokk og hvert ráðuneyti. Þannig fá 

ráðuneyti það verkefni að skipta sínum hluta rammans niður á stofnanir og fjárlagaliði 

og felur það í sér valddreifingu. Fjárlagagerðin er helsta stefnumótunar- og 

ákvörðunartökuferli stjórnvalda á hverjum tíma og markmiðið með rammafjárlagagerð 

er að styðja við þá stefnu að færa ábyrgð og ákvarðanavald um fjármál í auknum mæli 

nær verkefnum (Fjármálaráðuneyti, 1997 b).  

Með fjárlögum er verið að klæða stefnu stjórnvalda í fjárhagslegan búning og setja 

fram helstu áherslur í verkefnum ráðuneyta og stofnana. Fjárlögum er ætlað að 

endurspegla helstu hagsmuni þjóðfélagsins og efnahagsleg áhrif ríkisfjármála. Með 

rammafjárlagagerð er ráðuneytum og/eða málaflokkum settar skorður og ætlað að 

sinna tilteknum verkefnum innan tilgreinds ramma. Þó er settur fyrirvari vegna 

ófyrirséðra útgjalda sem erfitt er að áætla fyrir. Þetta er leyst annars vegar með 

safnliðum ýmist hjá fagráðuneytum eða fjármálaráðuneyti og hins vegar með heimild 

Alþingis til að veita ráðuneytum viðbótarfjárheimildir með fjáraukalögum 

(Fjármálaráðuneyti, 1997 b). Í fjárreiðulögunum er að finna heimild til að geyma ónýttar 

fjárveitingar í lok árs og með sama hætti heimild til að draga skuldir frá fyrra ári frá 

fjárveitingum ársins og má ætla að það styðji enn frekar við þau markmið að 

fjármálastjórn færðist til stofnana (Lög nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins, 1997).  

3.2.6 Fjárlagagerð 

Margir aðilar koma að gerð fjárlaga og fjáraukalaga en ríkisstjórnin gegnir þar 

lykilhlutverki. Þar eru teknar helstu ákvarðanir sem skipta máli fyrir umgjörðina t.d. 

varðandi tímaáætlun, tekju- og útgjaldastefnu, útgjaldaramma og varðandi endanlega 

útfærslu á fjárlagafrumvarpi. Meginhlutverk ríkisstjórnarinnar er þannig að forgangsraða 

á milli málefnaflokkanna og að setja þá ramma sem aðilar á öðrum stjórnsýslustigum 

þurfa að vinna eftir. Frekari útfærsla fer síðan fram í ráðherranefnd um ríkisfjármála 

sem er venjulega skipuð af fjórum ráðherrum (Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 



 

28 

Fjárlagaskrifstofa fjármálaráðuneytisins hefur yfirumsjón með undirbúningi og 

samningu frumvarps til fjárlaga. Fjárlagafrumvarpið er lagt fyrir Alþingi af 

fjármálaráðherra og þannig hefur fjármálaráðuneytið almennt séð frumkvæði í 

stefnumótun og ákvarðanatöku um ríkisfjármálin ásamt því að annast verkstjórnina. 

Fjármálaráðuneytið kynnir horfur í ríkisfjármálunum á hverjum tíma, undirbýr þær 

ákvarðanir sem síðan eru teknar í ráðherranefnd og ríkisstjórn og hefur leiðandi hlutverk 

á hverju stigi í fjárlagaferlinu í samræmi við tímaáætlun. Einnig annast fjárlagaskrifstofan 

samskipti og samstarf við fagráðuneytin og Alþingi og gegnir samræmingarhlutverki þar 

á milli (Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 

Með þeirri hugsun sem felst í rammafjárlagagerð er fagráðuneytunum falin aukin 

ábyrgð á því að forgangsraða þeim verkefnum sem falla undir hvert ráðuneyti fyrir sig. 

Þannig taka þau þátt í að móta stefnuna í ríkisfjármálunum og jafnframt að fylgja henni 

eftir. Hlutverk ráðuneytanna er því orðið mun virkara en það var áður en 

rammafjárlagagerðin var tekin upp. Ráðuneytin gera tillögur um breytingar á sínum 

útgjaldarömmum og skilar þeim inn til fjármálaráðuneytis sem yfirfer þær og setur inn 

sem hluta af heildartillögum til ríkisstjórnar (Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 

Ríkisstofnanir sem heyra undir fagráðuneytin og starfa að skilgreindum verkefnum og 

þjónustu ríkisins leggja fram fjárlagaerindi eða beiðnir til sinna ráðuneyta og leggja 

jafnframt fram rökstuðning í þeim tilvikum þar sem þau telja ástæðu til að breyta 

fjárhagsramma sínum í fjárlögum vegna breyttra aðstæðna, verkefna eða 

rekstrarskilyrða. Það er svo í höndum fagráðuneyta að ákveða hvort að þau kjósa að 

breyta forgangsröðun sinna verkefna þannig að hægt sé að bregðast við slíkum beiðnum 

innan ramma viðkomandi ráðuneytis. Eðlilegt er að einhver hluti fjárveitinga færist á 

milli verkefna á hverju ári sem afleiðing af forgangsröðun og áherslum ráðuneyta í 

fjárlagagerðinni. Stofnunum er ætlað að vinna að framgangi þeirra verkefna sem þeim 

eru falin og því hlýtur það að vera á ábyrgð ráðuneytanna að tryggja samhengi 

fjárveitinga og verkefna (Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 

Alþingi er lykilaðili í fjárlagagerðinni enda fer þingið með fjárstjórnarvald ríkisins, 

annars vegar skattlagningarvaldið og hins vegar fjárveitingarvaldið. Allar fjárheimildir 

verkefna og stofnana þarf því að ákvarða með lögum frá Alþingi og sama gildir um alla 

tekjuöflun ríkisins. Fjárlaganefnd þingsins fer vandlega yfir forsendur 
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fjárlagafrumvarpsins áður en það er lagt fyrir þingið til samþykktar. Því má segja að í 

samhengi fjárlagaferilsins felist eitt mikilvægasta hlutverk þingsins í því sem við kemur 

aðhaldi og eftirliti með fjárreiðum ríkisins. Þannig getur þingið reynt að tryggja það 

hvernig stjórnsýslan fylgir fjárstjórnarvaldinu eftir (Fjármálaráðuneyti, 1997 a).  

3.2.7 Fjárlagakerfi 

Við fjárlagagerð er nauðsynlegt að haldið sé utan um vinnuna á fullnægjandi hátt. Þar 

sem svona margir aðilar koma að fjárlagagerðinni er jafnframt mikilvægt að til staðar sé 

miðlægt kerfi sem heldur utan um vinnuna. Til að hægt sé að ljúka við fjárlagagerð er 

jafnframt mikil þörf fyrir stjórnunarupplýsingar sem eru í beinu samhengi við 

útgjaldaramma ráðuneyta. Áður en breytingar á römmum eru ákveðnar þarf að fara 

fram ítarleg skoðun hjá ráðuneytunum á fyrirsjáanlegum útgjaldahorfum fyrir næsta 

fjárlagaár (Fjármálaráðuneyti, 1997 a).  

Því þurfa stofnanir og ráðuneyti að hafa aðgang að fjárhagskerfi sem inniheldur bæði 

útgjalda- og tekjutölur og setur þær í samhengi við þær fjárheimildir sem til staðar eru. 

Þessar upplýsingar eru til staðar í Oracle fjárhagskerfinu sem fjallað verður betur um 

annars staðar. Fjárlagagerðin fer hins vegar ekki fram í gegnum það kerfi heldur er 

starfræktur gagnagrunnur sem þjónar öllum aðilum við skráningu og miðlun tillaga. 

Þessi gagnagrunnur er á vegum fjármálaráðuneytisins og hafa ráðuneytin og Alþingi 

aðgang að gagnagrunninum í gegnum sérsmíðað kerfi á innra neti Stjórnarráðsins. 

Stofnanir fá svo aðgang að gagnagrunninum í gegnum fjárlagavef fjármálaráðuneytis 

(fjarlog.is) og er ætlast til þess að þær skili inn fjárlagaerindum til viðkomandi 

fagráðuneyta í gegnum þá gátt. Fjármálaráðuneytið hefur ekki aðgang að tillögum 

stofnana sem heyra undir önnur ráðuneyti og tekur ekki við þeim. Stofnanir geta notað 

tillöguhluta fjárlagavefsins bæði til þess að skrá og skoða eigin erindi og til þess að skoða 

einstakar tillögur um breytingar á fjárveitingum sínum sem hafa verið samþykktar hjá 

ráðuneytum eða á Alþingi í tengslum við afgreiðslu fjárlaga og fjáraukalaga. Stofnanir 

hafa aðgangsorð sem veitir þeim þennan aðgang og geta þannig sjálfar kynnt sér á 

vefnum allar breytingar á fjárveitingum sínum ásamt forsendum og skýringum um leið 

og fjárlagafrumvarp hefur verið lagt fram á Alþingi og einnig þegar breytingar hafa verið 

afgreiddar við 2. eða 3. umræðu þingsins (Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 
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Þegar fjárlagafrumvarpið hefur verið samþykkt á Alþingi sem lög þá eru samþykktar 

heimildir fluttar úr fjárlagakerfinu yfir í fjárhagskerfið þar sem þær nýtast við 

framkvæmd fjárlaga. Ekki er bein tenging á milli fjárlagakerfis og fjárhagskerfis og eru 

þessi kerfi rekin aðskilin hvort frá öðru en útbúnar hafa verið leiðir eða „brýr“ á milli til 

að auðvelda flutning á milli kerfa (Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 

3.2.8 Tekjuáætlun 

Áætlun um tekjur hvers árs er hluti af fjárlögum ársins. Þessi áætlun er unnin á tekju- og 

skattaskrifstofu fjármálaráðuneytisins og er lögð fram á hverju hausti en óformlega 

uppfærð reglulega yfir árið og endurskoðuð þegar fjáraukalagafrumvarp er lagt fram. 

Tekjurnar ráðast að miklu leyti af efnahagsstarfsemi, umfangi hennar og þar með stærð 

hinna ýmsu skattstofna. Ef gengið er út frá óbreyttu skattkerfi eru það skattstofnarnir 

sem ákvarða tekjurnar. Mestur þungi áætlanagerðar um tekjur ríkissjóðs er við 

undirbúning frumvarps til fjárlaga og fjáraukalaga að sumri sem lýkur svo í september. 

Endurskoðun áætlana fer svo fram að vori og eftir þörfum innan ársins. Áhrif mögulegra 

breytinga á skattalögum og regluverki eru metin eftir því sem þær koma til en daglega er 

fylgst með innheimtu skatta og annarra tekna (Fjármálaráðuneyti, 2009 b, bls. 99). 

Sú aðferðafræði sem unnið er eftir við að áætlun skatttekna næsta árs er yfirleitt 

fólgin í því að kyrrstæð reiknilíkön eu framreiknuð á ýmsan máta. Almennt má segja að 

við þetta verkefni sé notast við tímaraðagögn um hvern skatt og hvernig hann tengist 

ýmsum hagstærðum. Nýjasta áætlun um hvernig hver tekjustofn þróast á yfirstandandi 

ári  er notuð ásamt spá um þróun helstu þjóðhagsstærða á yfirstandandi ári og því 

næsta. Þá er notast við ýmsa teygnistuðla og upplýsingar um skattbreytingar sem eru 

fyrirhugaðar. Skattstofnana er reynt að greina niður á undirliði eins og hægt er til að 

auðveldara sé að beita viðeigandi forsendum á hvern þeirra við framreikning. 

Tekjuskattkerfið fyrir einstaklinga er þannig uppbyggt að best er að spá fyrir um tekjur 

ríkissjóðs af skattinum á grundvelli þeirra upplýsinga sem liggja fyrir um hvern 

einstakling og koma álagningarskrár ríkisskattstjóra með dulkóðuðum kennitölum þar að 

góðu gagni. Forsendur framreikninga eru síðan byggðar á horfum um þróun launa og 

atvinnustigs ásamt staðgreiðslugögnum um tekjur líðandi árs. Fjármagnstekjur 

einstaklinga eru dæmi um skattstofn sem er margbrotinn og þarf því að áætla hverja 

tegund fjármagnstekna fyrir sig. Einna mest óvissa ríkir um tekjuskatt lögaðila en þar er 
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reynt að byggja upp mynd af hagnaði fyrirtækja eftir atvinnugreinum á grundvelli ýmissa 

vísbendinga og upplýsinga og reynt að meta skattstofninn að teknu tilliti til yfirfæranlegs 

taps og fleiri leiðréttingaliða (Fjármálaráðuneyti, 2009 b, bls. 99-102).  

Óbeinir skattar eru áætlaðir út frá því hver eftirspurnin er eftir þeim vörum og 

þjónustu sem um ræðir. Virðisaukaskatturinn er stærsti flokkurinn undir óbeinum 

sköttum og til grundvallar áætlun um hann eru þær spár sem gerðar eru um þróun 

einkaneyslu, samneyslu og fjárfestingar, ferðaþjónustu og aðfanga atvinnurekstrar í 

starfsemi sem undanþegin er virðisaukaskatti. Einnig er horft á virðisaukaskattinn með 

hliðsjón af áætlunum um þróun veltu eftir skattþrepum, innskatts og endurgreiðslna 

virðisaukaskatts. Annar stór tekjuflokkur er í vörugjöldum af bensíni, olíu, áfengi og 

tóbaki og taka áætlanir um þau meðal annars mið af þróun mannfjölda og 

ráðstöfunartekna. Forsendur þjóðhagsspár eru notaðar um þróun olíuverðs. Meðal 

óbeinu skattanna er einnig að finna tekjuliði sem eru tekjuteygnari eins og vörugjöld af 

ökutækjum og almenn vörugjöld og tolla sem getur verið erfiðara að áætla á grundvelli 

niðurstaðna þjóðhagsspár (Fjármálaráðuneyti, 2009 b, bls. 99-102).  

Vel er síðan fylgst með innheimtu tekna á hverju ári enda hafa slíkar upplýsingar í 

auknu mæli áhrif á endurmat tekjuáætlunar fjárlaga eftir því sem lengra líður á árið. Þar 

sem aðferðafræðin byggist að miklu leyti á framreikningi milli ára er mikilvægt að sem 

best mat á tekjum yfirstandandi árs sé lagt til grundvallar tekjuspá næsta árs 

(Fjármálaráðuneyti, 2009 b, bls. 99-125). 

3.2.9 Langtímaáætlun í ríkisfjármálum 

Í fjárreiðulögunum er tilgreint að með fjárlögum hvers árs skuli leggja fram 

langtímaáætlun í ríkisfjármálum sem vinnur með næstu 3 ár á eftir (Lög nr. 88/1997 um 

fjárreiður ríkisins, 1997). Þessi langtímaáætlun hefur lengst af verið afgreidd með 

tiltölulega einföldum hætti þar sem horft hefur verið til grófrar nálgunar á uppfærslu á 

heildarútgjöldum og tekjuáætlun. Við hrunið í október 2008 og aðkomu 

Alþjóðagjaldeyrissjóðsins hefur verið horft enn frekar til þessarar langtímaáætlunar og 

aukinn þungi settur í að meta þær forsendur sem unnið er eftir (IMF, 2011).  

Hinar ýmsu stofnanir og ráðuneyti hafa lengi kallað eftir stefnumörkun í þessum 

efnum svo að hægt sé að gera ráð fyrir ákveðinni þróun þannig að möguleiki 

rekstrareininga til að gera langtímarekstraráætlanir opnist og/eða styrkist og þannig 
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batni möguleikar rekstrareininganna á stefnumörkun til lengri tíma. Ljóst er að frekari 

þróun á stefnumörkun, forgangsröðun og markmiðasetningu er nauðsynleg og mikilvæg 

afleiðing slíkrar þróunar er bætt áætlanagerð til lengri tíma.  

3.2.10 Fjárlagaferli 

Reynsla undanfarinna ára rennir stoðum undir þá ályktun að fjárlagagerðin sé ferli sem 

nái að mestu yfir árið í heild. Því þurfi að hefjast handa við fjárlagagerðina í ársbyrjun til 

að komast hjá því að lenda í tímaþröng. Verkáætlun sem tilgreinir mikilvægar 

tímasetningar í ferlinu er því afar mikilvæg og er hún lögð til samþykktar fyrir 

ríkisstjórnina í upphafi fjárlagaferilsins. 

Fjárlagagerðin hefst vanalega í janúar á árinu á undan fjárlagaárinu og stendur yfir 

fram í desember. Það má í rauninni líta á fjárlagavinnuna sem ákveðna hringrás eins og 

sést á mynd 3. Ferlið skiptist í sex áfanga sem taka við hver á eftir öðrum en hefjast á 

greiningu á útgjaldahorfum og enda með umfjöllun Alþingis og endurskoðun í 

fjáraukalögum (Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 

 

Mynd 2: Fjárlagaferlið (Fjármálaráðuneyti, 1997 a) 

Fyrsti áfangi fjárlagaferilsins er eins og fram kom að ofan greining á útgjaldahorfum 

og tillögur um stefnumið og stendur sá áfangi vanalega yfir frá janúar til mars ár hvert. 

Hjá ráðuneytunum er byrjað á því að fara yfir útgjaldahorfur fyrir komandi ár og leitað 
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eftir upplýsingum og tillögum frá undirstofnunum eftir því sem ástæða er til. Gert er ráð 

fyrir að þeirri vinnu sé lokið í byrjun mars. Ráðuneytin skila síðan rammatillögum sínum 

til fjármálaráðuneytisins um miðjan mars og fara í kjölfarið fram viðræður milli 

ráðuneytanna. Í byrjun apríl má segja að annar áfanginn hefjist þegar fjármálaráðherra 

leggur fyrir tillögur um markmið í ríkisfjármálum. Þegar þær tillögur liggja fyrir er fjallað 

um hvernig útgjaldarammar hvers ráðuneytis breytast og þær breytingar eru vanalega 

afgreiddar í lok apríl. Þegar þessum öðrum áfanga er lokið fer fram forgangsröðun 

ráðuneyta á verkefnum þeirra innan útgjaldaramma og stendur sú vinna venjulega yfir 

frá maí og fram í miðjan júní. Vinna ráðuneytanna hefst mun fyrr og sérstaklega á 

niðurskurðartímum eins og nú er, en þetta er hið formlega tímabil og fyrr eru rammarnir 

ekki ákvarðaðir. Um miðjan júní skila ráðuneytin fjármálaráðuneytinu endanlegri 

útfærslu á öllum fjárveitingum og fjárreiðum. Á tímabilinu frá byrjun ágúst og fram í 

miðjan september vinnur fjármálaráðuneytið að lokaútfærslu fjárlagafrumvarpsins. 

Launa- og verðlagsforsendur eru uppreiknaðar, greinargerð frumvarpsins er samin og 

það búið til prentunar. Venjulega er frumvarpið lagt fram til umfjöllunar á Alþingi í 

byrjun október, önnur umræða fer vanalega fram í seinni hluta nóvember en þriðja 

umræða og lokaafgreiðsla þess í fyrri hluta desember. Svo má segja að fjárlagahringnum 

sé lokað á síðasta ársfjórðungi þegar forsendur eru endurskoðaðar og breyttar horfur 

metnar með fjáraukalögum sem yfirleitt eru lögð fram í lok hvers árs 

(Fjármálaráðuneyti, 1997 a). 

3.3 Tekjuöflun 

Skattar og gjöld eru grundvöllur þess að ríkið geti veitt samfélagslega þjónustu og staðið 

undir nauðsynlegum framkvæmdum. Áður hefur verið fjallað um það hvernig tekjur 

hvers árs eru áætlaðar en hérna er ætlunin að fjalla um það hvernig sú innheimta fer 

fram. Skattar og gjöld eiga sér alltaf stoð í lögum enda má engan skatt setja á öðru vísi 

en að það skilyrði sé uppfyllt.  

3.3.1 Tekjuflokkar 

Heildartekjur ríkissjóðs samanstanda af nokkrum mismunandi tekjuþáttum. Í töflu 2 er 

sýnt hvernig tekjuáætlun fjárlaga 2012 skiptist í mismunandi tekjuþætti. Taflan er á 

rekstrargrunni og tölur í milljónum króna.  
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Helstu liðir í þessari töflu eru skattar á tekjur einstaklinga og tekjur af virðisaukaskatti 

undir stórum hluta skatttekna eða um helmingi þeirra. Þá eru tryggingagjöld einnig stór 

tekjuþáttur.  

 

Tafla  2: Sundurliðun tekjuáætlunar fjárlaga 2012 (Fjármálaráðuneyti, 2011 a)  

3.3.2 Álagning skatta 

 Álagning skatta og innheimta þeirra er ekki á sömu hendi. Ríkisskattstjóri sér um 

álagningu skatta og gjalda en Tollstjóri og sýslumenn utan Reykjavíkur annast 

innheimtuna.  Yfirleitt hefur það verið þannig að álagning opinberra gjalda er birt 

einstaklingum og þeim sem stunda atvinnurekstur í eigin nafni þann 1. ágúst ár hvert 

vegna tekjuársins á undan. Þá er um að ræða endanlega álagningu á tekjuskatti, 

fjármagnstekjuskatti og útsvari á tekjur ársins og byggt á upplýsingum í skattframtali 

viðkomandi aðila eða ef því hefur ekki verið skilað, áætlun um tekjur og gjöld. 

Meginhluti álagningarinnar hefur þegar verið innheimtur í formi staðgreiðslu. Þá er 

jafnframt um að ræða álagningu útvarpsgjalds, gjalds í framkvæmdasjóð aldraðra og 

auðlegðarskatt. Þá eru í álagningunni ákvarðaðar greiðslur barnabóta og vaxtabóta. 

m.kr. Rekstrargrunnur

Skatttekjur

Skattar á tekjur einstaklinga 119.900

Skattar á tekjur lögaðila 34.000

Tryggingagjöld 64.026

Eignarskattar 14.005

Virðisaukaskattur 142.600

Aðrir skattar á vörur og þjónustu 74.343

Skattar ótaldir annars staðar 23.659

Skatttekjur samtals 472.533

Aðrar rekstrartekjur 

Arðgreiðslur 3.157

Vaxtatekjur 21.128

Rekstrartekjur ótaldar annars staðar 14.767

Aðrar rekstrartekjur samtals 39.053

Sala eigna 7.600

Fjárframlög 3.754

Heildartekjur samkvæmt fjárlögum 2012 samtals 522.939
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Þegar einstaklingar skila skattskýrslunni sinni fá þeir þó birtan bráðabirgðaútreikning á 

þessari álagningu (Fjármálaráðuneyti, 2011 b). 

3.3.3 Innheimta tekna 

Tollstjóri og sýslumenn annast innheimtu skatta og gjalda fyrir hönd ríkissjóðs og kallast 

þessir aðilar saman innheimtumenn ríkissjóðs og sjá m.a. um innheimtu á eftirfarandi 

gjöldum: 

 Tekjuskatt og útsvar 

 Virðisaukaskatt 

 Bifreiðagjöld 

 Almenn vörugjöld 

 Tollar 

 Þungaskatt 

 Skipagjöld 

 Skipulagsgjald 

 Skattsektir 

Embætti tollstjóra heyrir undir fjármálaráðuneytið og er tollstjóri ábyrgur gagnvart 

fjármálaráðherra fyrir rekstri embættisins. Tollstjóri fer með tollstjórn á Íslandi, 

innheimtir skatta og gjöld fyrir ríkissjóð og sveitarfélög í stjórnsýsluumdæmi Reykjavíkur 

ásamt því að hafa eftirlit með framkvæmd tolla- og innheimtumála á landsvísu og vera 

leiðbeinandi um þau. Tollstjóri er því lykilembætti við innheimtu á opinberum gjöldum 

fyrir hönd ríkissjóðs. Ljóst er að reka þarf innheimtuna á skilvirkan og hagkvæman hátt 

til að tryggja að tekjurnar skili sér í sameiginlega sjóði með sem minnstum tilkostnaði. Til 

lítils er að leggja á skatta og gjöld ef þeir innheimtast ekki. Brotalamir í innheimtu geta 

jafnframt valdið ójafnræði milli þeirra sem greiða eiga gjöldin og skert samkeppnisstöðu 

fyrirtækja ef einhver þeirra komast upp með að sleppa við að greiða það sem þeim ber. 

Af innheimtum tekjum ríkissjóðs koma 85-90% sjálfvirkt í gegnum tölvukerfin en annað 

þarf að innheimta sérstaklega. Innheimtumenn ríkissjóðs geta fyrst krafist greiðslu á 

sköttum þegar þeir hafa gjaldfallið eins og við innheimtu annarra skulda. Jafnframt er 

skuldurum þá fyrst skylt að greiða skuld sína. Ef skuldari bregst þá ekki við og greiðir 
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skuld sína er talað um að um vanefnd sé að ræða. Þá eru til staðar ákveðin 

vanefndarúrræði þar sem álagning dráttarvaxta er algengust. Eftir eindaga gjalda eru 

sendar til gjaldenda tilkynningar um vanskil gjaldanna. Einnig eru reglulega birtar í 

fjölmiðlum greiðsluáskoranir í samræmi við innheimtudagatal ársins. Þegar liðið hafa 15 

dagar frá birtingu slíkrar greiðsluáskorunar geta innheimtumenn krafist fjárnáms fyrir 

hinum vangoldnu gjöldum (Fjármálaráðuneyti, 2011 b). 

Í mars 2011 skilaði Ríkisendurskoðun skýrslu til Alþingis um innheimtu opinberra 

gjalda þar sem fjallað var um innheimtuna, hvernig til hefði tekist, fjallaði um galla í 

kerfinu og benti á úrlausnir. Helstu ábendingar í þessari skýrslu voru þær að 

fjármálaráðuneytið þyrfti að móta skýra stefnu í innheimtumálum með mælanlegum 

markmiðum. Þá var lagt til að skipulagi innheimtunnar yrði breytt þannig að 

innheimtumönnum ríkissjóðs yrði fækkað í einn og að landið yrði eitt 

innheimtuumdæmi undir stjórn tollstjórans. Ríkisendurskoðun benti á veikleika í 

áhættustjórnun og lagði til að farið yrði í markvissa áhættustjórnun og að áherslur við 

innheimtu opinberra gjalda yrðu endurskoðaðar í takt við hana. Þá yrði komið upp 

greiningardeild sem greini og meti áhættu við innheimtuna og greini skuldir og skuldara 

sérstaklega. Þá voru nokkrar aðrar ábendingar svo sem að veita ætti innheimtumönnum 

aðgang að framtölum skuldara, auka heimildir til að samnýta uppgjörsupplýsingar og að 

setja þyrfti reglur um upplýsingaflæði til að tryggja rekjanleika á samskiptum og að 

aðgengi allra hlutaðeigandi aðila að upplýsingum sé fullnægjandi og ávallt sé unnið með 

nýjustu upplýsingar. Ríkisendurskoðun bendir jafnframt á að grípa þurfi til aðgerða til að 

bæta framtalsskil og auka aðhald með skiptastjórum. Í sérstakri ábendingu til Fjársýslu 

ríkisins er lagt til að unnið verði í þá átt að gera tekjubókhaldskerfi ríkisins (TBR-kerfi) 

notendavænna til að auka skilvirkni í kerfinu (Ríkisendurskoðun, 2011 a). 

3.4 Framkvæmd fjárlaga 

Afleiðing af þeirri dreifstýringu sem innleidd var útfrá stefnu um nýskipan í ríkisrekstri er 

sú að fjárhagsleg ábyrgð liggur víða í kerfinu. Lykilatriði er að kerfið geri hverjum 

ábyrgðaraðila skylt að axla þá ábyrgð (Fjármálaráðuneyti, 2007 b).  

Þegar gjaldaheimildir stofnana og ráðuneyta hafa verið ákveðnar með samþykkt 

Alþingis á fjárlögum hvers árs tekur við framkvæmd þeirra fjárlaga. Þegar talað er um 

framkvæmd fjárlaga er átt við hvernig ráðstöfun þeirra fjárheimilda sem tilgreind eru í 
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fjárlögum fer fram. Þannig er fjárhagseftirlit með stofnunum og ráðuneytum hluti af 

framkvæmd fjárlaga og ekki hægt að skilja þar á milli. Framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á 

fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta fylgir reglugerð nr. 1061/2004 og er meginmarkmið 

þeirrar reglugerðar að stuðla að skilvirkum rekstri ráðuneyta og stofnana þannig að 

hann verði innan heimilda fjárlaga ásamt því að tryggja að stjórnendur beri ábyrgð á 

fjárreiðum (Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum 

ríkisstofnana í A-hluta, 2004). 

Í fjárreiðulögunum er byggt á því að við framkvæmd fjárlaga fari einstök ráðuneyti 

með yfirstjórn á sínum málaflokki og beri ábyrgð. Þegar búið er að samþykkja 

fjárlagafrumvarp hvers árs sem lög frá Alþingi þarf ekki sérstakt samþykki 

fjármálaráðuneytis fyrir ráðstöfunum á grundvelli þeirra nema í 

undantekningartilfellum. Við framkvæmd fjárlaga á sér stað ákveðin verkaskipting en 

fjármálaráðuneytið hefur yfirumsjón, hvert ráðuneyti ber ábyrgð á sínum málaflokki og 

hver stofnun ber fulla ábyrgð á eigin rekstri og verður nánar fjallað um ábyrgð þessara 

aðila hér á eftir (Lög nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins, 1997). 

3.4.1 Fjármálaráðuneyti 

Þar sem innra eftirlit er skilgreint sem allt það ferli sem stuðlar að því að viðkomandi 

rekstraraðili nái settum markmiðum þá er ljóst að hjá ríkinu er til staðar innra eftirlit en 

enginn einn aðili ber ábyrgð á því að fylgja því eftir heldur er það fólgið í mörgum 

samverkandi þáttum (Ríkisendurskoðun, 1998). Þunginn í innra eftirliti hjá ríkinu er í 

fjárhagslegu eftirliti en minni formleg áhersla hefur verið lögð á aðra þætti innra eftirlits. 

Það er þó ljóst að mestar skyldur gagnvart setningu laga, reglugerða, verklagsreglna og 

samþættingar hvíla hjá fjármálaráðuneyti. Yfirsýn skal vera til staðar hjá 

fjármálaráðuneytinu sem hefur eftirlitshlutverk ásamt því að taka saman yfirlit um 

þróun ríkisfjármála og upplýsa þing og ríkisstjórn um stöðu mála. Þá er 

fjármálaráðuneytið leiðandi í þróun á verklagsreglum, setningu laga og reglugerða og 

bókhalds og uppgjörsmálum sem öllum ríkisaðilum ber að fara eftir (Reglugerð nr. 

1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta, 

2004). 

Í raun má líta þannig á að fjármálaráðuneytið virki sem nokkurs konar fjármálastjóri 

ríkisins og liggur því meginábyrgðin á því að fullnægjandi innra eftirlit sé til staðar þar. 
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Vegna þess fyrirkomulags sem viðhaft er varðandi dreifstýringu, þá er það alls ekki svo 

að fjármálaráðuneytið sinni innra eftirlitinu að öllu leyti sjálft. Hlutverkið felst miklu 

frekar í því að setja leikreglurnar, lög og reglugerðir, ásamt því að hafa eftirlit með því að 

þeim lögum og reglugerðum sem sett eru sé fylgt eftir af öðrum ábyrgðaraðilum. 

Fjármálaráðuneytið upplýsir ríkisstjórn og fjárlaganefnd Alþingis með reglubundnum 

hætti um stöðuna á framkvæmd fjárlaga innan ársins og hefur jafnframt frumkvæði að 

því að upplýsa um aðra þætti ef þörf krefur. Þá er jafnframt algengt að fjárlaganefnd 

leiti til fjármálaráðuneytis varðandi sérstakar greiningar eða fyrirspurnir varðandi þróun 

einstakra þátta í fjármálastjórn ríkisins (Fjármálaráðuneyti, 2002, bls. 5-9). 

3.4.2 Fagráðuneyti 

Hvert fagráðuneyti ber fulla ábyrgð á sínum málaflokki og þeim stofnunum sem undir 

ráðuneytið heyra. Innan hvers ráðuneytis eru starfsmenn sem hafa því hlutverki að 

gegna að fylgjast með rekstri málaflokksins. Í öllum tilfellum eru sérstakar deildir eða 

skrifstofur innan ráðuneytanna sem bera þessa ábyrgð. Stærð skrifstofa er misjöfn efir 

umfangi hvers málaflokks en verkefnin eru svipuð. Fjárlagagerð og stefnumörkun vegna 

hennar, framkvæmd fjárlaga, starfsmannamál, eignaumsýsla, þjónustusamningar og 

ýmis konar önnur fjárhagsleg eftirfylgni. Innra eftirlit ráðuneyta er með misjöfnum 

áherslum eftir starfsemi en öll vinna þau eftir þeim verklagsreglum sem gefnar eru út af 

fjármálaráðuneyti, Fjársýslu og Ríkisendurskoðun um ýmis mál (Fjármálaráðuneyti, 

2002, bls. 9).  

3.4.3 Stofnanir 

Með upptöku rammafjárlagagerðar jókst sjálfstæði stofnana til ákvarðana í þeim 

verkefnum sem þeim eru falin með skilgreindum markmiðum. Þannig hafa stofnanir 

aukna möguleika á því að bæta hagkvæmni í rekstri og færa rekstur og 

stjórnunaraðferðir nær því sem þekkist á almennum markaði. Grunnur þess að þetta 

gangi upp er að þeim séu settar skýrar skorður í markmiðasetningu. Til þess að útfæra 

þau markmið er nauðsynlegt að auka áherslur á áætlanagerð, bæði varðandi 

starfsáætlanir og rekstraráætlanir. Sveigjanleiki í launa- og starfsmannamálum var 

aukinn verulega með upptöku stofnanasamninga en nánast allar ákvarðanir í þeim 

efnum höfðu áður verið teknar miðlægt og jafnvel af aðilum sem ekki höfðu næga 

þekkingu á aðstæðum stofnana. Sveigjanleikinn veitir forstöðumönnum stofnana 
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svigrúm til að umbuna starfsmönnum í samræmi við frammistöðu og keppa um vinnuafl 

umfram það sem miðlægir kjarasamningar ríkisins gáfu möguleika á. Markmiðin úr 

stefnunni um nýskipan í ríkisrekstri urðu þannig að veruleika en í dag hafa stjórnendur 

aukið vald til að ráða og reka starfsmenn ásamt ákveðnum sveigjanleika með kaup og 

kjör innan síns ramma (Fjármálaráðuneyti, 2002, bls. 9).  

Eins og áður segir voru samþykkt lög árið 1996 um réttindi og skyldur starfsmanna, 

starfsmannalögin. Með þeim var starfsmannastefna ríkisins í heild endurskoðuð til að 

styðja við breyttar áherslur í stjórn ríkisfjármála. Lögin skilgreina rammann sem 

stjórnendur og starfsmenn þurfa að fara eftir. Mjög mikilvægt er í dreifstýrðu skipulagi 

að vel sé skilgreint sem aðilar eiga að vinna eftir, ábyrgð, mat á árangri og afleiðingar ef 

ekki er staðið undir þeirri ábyrgð sem lögð er á herðar stjórnendum (Lög um réttindi og 

skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996, 1996). 

Með þróun rammafjárlagagerðar og aukinni dreifstýringu fengu stjórnendur 

ríkisstofnana þær skyldur að bera fulla ábyrgð á fjárreiðum sinna stofnana. Þar er 

innifalin ábyrgð á reikningsskilum og bókhaldi og síðan að sjálfsögðu sú skylda að reka 

stofnunina innan fjárheimilda sem henni er úthlutað í fjárlögum. Í starfsmannalögunum 

var ákveðinn rammi settur um skyldur forstöðumanna ásamt því að vera skilgreint í 

fjárreiðulögunum. Þetta má draga saman í eftirtalið (Lög um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins nr. 70/1996, 1996): 

 Forstöðumaður skal gæta þess að rekstrarútgjöld og rekstrarafkoma 
stofnunar sé í samræmi við fjárlög. 

 Að fjárhagsráðstafanir séu í samræmi við lög. 

 Að ársreikningar séu gerðir í samræmi við fyrirmæli II. kafla fjárreiðulaga. 

 Að staðið sé skil á ársreikningum til Fjársýslu ríkisins. 

 Að fjármunir séu nýttir á árangursríkan hátt. 

Í reglugerð um framkvæmd fjárlaga er lögð mikil áhersla á að forstöðumaður geri 

áætlanir fyrir reksturinn til lengri og skemmri tíma, setji sér skýr markmið í rekstri og 

haldi útgjöldum innan fjárheimilda. Þannig gera áherslur reglugerðarinnar ráð fyrir að 

forstöðumaður þekki megináherslur og markmiðasetningu við árangursstjórnun og 

áætlanagerð (Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum 

ríkisstofnana í A-hluta, 2004). 
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3.4.4 Áætlanagerð og árangursstjórnunarsamningar 

Einn af hornsteinum nýskipunarstefnunnar bæði á alþjóðlegum vettvangi og á Íslandi 

fólst í auknum árangri í rekstri og því er eðlilegt að árangursmat sé einn af grunnþáttum 

við innleiðingu stefnunnar.  

Á árinu 1996 var hafin innleiðing árangursstjórnunar í ríkisrekstri með útgáfu ritsins 

„Árangursstjórnun í ríkisrekstri“. Það rit var gefið út í kjölfar þess að skipuð var nefnd til 

að móta tillögur um fyrirkomulag árangursstjórnunar í ríkisrekstri. Áður höfðu fimm 

stofnanir tekið þátt í tilraunaverkefni um svonefnda samningsstjórnun. Verkefnið 

byggðist á því að gerður var formlegur samningur þar sem fjallað var um samskipti 

stofnunar og ráðuneytis, áherslur í rekstri og skilgreindur árangur sem stofnun stefndi 

að. Þá var þar fjallað um fjárveitingar og það svigrúm sem stofnunum er veitt til að ná 

árangri. Með árangursstjórnun var ætlunin að líkja eftir markaðssamningum um kaup á 

þjónustu með skilgreindu magni og einingaverði. Almennt þótti þessi aðferð bæta 

stjórnun og gera rekstur stofnana markvissari en verkefnið tók mikinn tíma, þótti ekki 

nægjanlega sveigjanlegt og í einhverjum tilfellum voru gefin loforð sem erfitt var að 

standa við. Árangurssjórnunarnefndin sem skipuð var lagði til nýja nálgun og útfærslu á 

þessu sem kölluð var árangursstjórnun (e. Performance management). Ýmsar aðferðir 

sem grundvölluðust á sömu fræðum höfðu verið teknar upp í mörgum aðildarríkjum 

OECD. Megininntak tillaganna var að auðvelda skipulagningu verkefna til lengri tíma og 

bæta og þróa innra starf ráðuneyta og stofnana og samstarf þessara aðila. Þá átti að 

skilgreina skyldur ráðuneyta og stofnana til að sinna tilgreindum verkefnum og að lokum 

að auka svigrúm og sjálfstæði stofnana til að mæta breyttum aðstæðum 

(Fjármálaráðuneyti, 2004, bls. 7-19). Ekki er hægt að segja að árangursstjórnun sé ein 

ákveðin stjórnunarkenning heldur er hún meira samansafn ýmissa stjórnunaraðferða 

sem vinna saman og stuðla að árangri í rekstri (Fjármálaráðuneyti, 2004, bls. 13).  

Á mynd 3 er sýnt fram á hornstein árangursstjórnunar og sambandið þeirra á milli: Í 

fyrsta lagi er skýr stefna. Þá er átt við að það sé nauðsynlegt að til sé útfærð stefna með 

skýrum markmiðum fyrir reksturinn. Í öðru lagi eru mælingar. Þá er átt við að velja þurfi 

mælikvarða sem veita yfirsýn yfir starfsemina og gagnast við að sannreyna tilgátur um 

orsakasamhengi og fylgni. Í þriðja og síðasta lagi er eftirfylgni. Þá er átt við að fylgjast 

þurfi með framgangi þess sem stefnt er að, festa góð vinnubrögð í sessi og endurmeta 
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það sem gert er, m.a. með setningu nýrra markmiða. Þetta ferli er kerfisbundið, 

endurtekur sig í sífellu og leiðir til aukinnar þekkingar á viðfangsefnum stofnunarinnar. 

Það er gjarnan talað um lærdómsferli í þessu sambandi (Fjármálaráðuneyti, 2004, bls. 

13).  

Mynd 3: Hornsteinar árangursstjórnunar (Fjármálaráðuneyti, 2004, bls. 13) 

Meginþættir myndar þrjú eru sameiginlegir allri stjórnun til árangurs óháð 

stofnunum en þegar stjórnunarháttum er breytt innan stofnunar þarf að taka tillit til 

atriða eins og stofnanamenningar, venju, verkefna, stjórnskipulags og umhverfis. 

Árangursstjórnun og árangursmatskerfi hjá stofnunum kemur þó aldrei í stað góðs 

stjórnanda heldur getur hjálpað honum að bæta fagmennsku og ná betri árangri.  

 

Mynd 4: Ferli árangursstjórnunar (Fjármálaráðuneyti, 2004, bls. 15) 

 

    Stefna 

    Mælingar 

    Eftirfylgni 
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Árið 2001 setti fjármálaráðherra reglugerð um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á 

fjárreiðum ríkisstofnana og á grundvelli hennar var gefin út handbók um framkvæmd 

fjárlaga. Í reglugerðinni er kveðið á um skyldur ráðuneyta og stofnana til þess að fylgja 

þessu samskiptaferli árangursstjórnunar sem myndin lýsir. Þannig hefur þessum skjölum 

verið sköpuð formlegri staða sem eftirlitstæki ráðuneyta gagnvart stofnunum 

(Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í 

A-hluta, 2004). 

Þrjú meginlög eru í árangursstjórnun hjá ríkinu þ.e. árangursstjórnun innan 

stofnunar, í samskiptum ráðuneytis og stofnunar og innan ráðuneytis. Í handbók um 

árangursstjórnun í ríkisrekstri eru skilgreindir árangursstjórnunarsamningar sem 

innleiddir hafa verið hjá ríkinu og stofnunum þess. Árangursstjórnunarferlið innifelur 

eftirfarandi þætti: 

 Frumstefnumótun, leiðsögn löggjafans og ráðuneyta. 

 Árangursstjórnunarsamningana sjálfa. 

 Langtímaáætlun stofnunar sem skilgreinir rammann til lengri tíma litið. 

 Ársáætlun sem skilgreinir hvað á að gera til að ná markmiðum ársins. 

 Ársskýrslur sem gerðar eru til að gera upp árangur síðast liðins árs. 

Árangursstjórnunarsamningar og upptaka þeirra eru orðnir almennir í rekstri 

stofnana og hafa í mörgum tilfellum skilað góðum árangri. Árangurinn er hins vegar 

háður skuldbindingu ráðuneytis og stofnunar þannig að þau fylgi þessum málum eftir og 

stýri á virkan hátt frá ári til árs. Í reglugerð um framkvæmd fjárlaga er fjallað um 

áætlunargerð stofnana með vísun í áherslur og markmiðasetningu um árangursstjórnun. 

Þar koma jafnframt fram mikilvægir þættir varðandi framkvæmdina og snúa að 

samskiptum ráðuneyta og stofnana. Ráðuneytin skulu gera þessa formlegu samninga við 

stofnanir sínar þar sem hlutverk stofnana er skilgreint ásamt því að skilgreint sé með 

hvaða hætti samskiptin milli ráðuneyta og stofnunar fara fram. Ráðuneytin taka afstöðu 

til markmiða, forgangsröðunar og fleira, bæði í langtímaáætlunum og ársáætlunum. 

Stofnanir þurfa síðan að útbúa og skila ársskýrslu þar sem fram kemur mat á árangri í 

samanburði við markmiðin. Þannig verði sett upp og notuð mælanleg markmið við 

stjórnun og mat á árangri (Fjármálaráðuneyti, 2002, bls. 11). 
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Með þessum samningum og þeirri áætlanagerð sem þeim fylgir er lagður grunnur að 

fjármálastjórn stofnana. Eitt virkasta stjórntækið fyrir stofnanir eru fjárhagsáætlanir fyrir 

hvert ár en þær eru í eðli sínu fjárhagsleg útfærsla á verkefnum og markmiðum hvers árs 

og setur þær jafnframt í samhengi við fjárheimildir ársins. Langtímaáætlanir eru grófari 

áætlanir þar sem stefnan er mörkuð til lengri tíma og má skipta efni þeirra í fjóra þætti: 

 Tilgangur og hlutverk. 

 Áfangamarkmið og verkefni. 

 Mælikvarðar. 

 Mikilvægir þættir í starfi stofnunarinnar. 

Áhersla er lögð á að gera langtímaáætlanir sem spanna þrjú til fimm ár í senn og er 

þeim ætlað að verða uppfærðar eftir þörfum. Þetta er tímafrek vinna en mjög mikilvæg 

þar sem þarna er sett niður í hvaða átt skal stefnt og hvernig stofnun ætlar að nálgast 

verkefnin sín og uppfylla þær skyldur sem á hana eru settar  (Fjármálaráðuneyti, 2002, 

bls. 12). 

Veruleg bragarbót hefur verið gerð á rekstraráætlanagerð í ríkisrekstrinum á 

undanförnum árum. Nú uppfylla langflestar stofnanir skyldur sínar um gerð árlegra 

rekstraráætlana og hafa gæði þessara áætlana aukist jafnt og þétt á síðustu árum. Í 

byrjun árs 2012 framkvæmdi Ríkisendurskoðun athugun á skilum rekstraráætlana og 

niðurstaða hennar leiddi í ljós að af 192 skilaskyldum stofnunum höfðu um miðjan 

janúar 79% skilað rekstraráætlun til síns ráðuneytis sem gerði ráð fyrir útgjöldum innan 

fjárheimilda. Töluverður hluti þessara áætlana hafði hins vegar ekki hlotið formlega 

afgreiðslu frá ráðuneytinu (Ríkisendurskoðun, 2012 c). Áhersla hefur verið lögð á það við 

stofnanir að líta ekki á rekstraráætlanir bara út frá skilaskyldu til ráðuneytis heldur sem 

eitt mikilvægasta verkfærið til fjárhagseftirlits og stýringar sem í boði er. Þar sem best 

hefur tekist til eru markmiðasetning og langtímaáætlun jafnframt nýttar í daglegum 

rekstri og öll verkefni stofnunar reglulega skoðuð út frá markmiðum með rekstrinum 

(Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í 

A-hluta, 2004).  
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3.4.5 Framkvæmd fjárlagaeftirlits innan ársins 

Framkvæmd fjárlagaeftirlit innan ársins helst nokkuð í hendur við tímasetningar við 

fjárlagagerð, áætlanagerð stofnana og uppgjör. Framkvæmd fjárlagaeftirlits innan ársins 

hefst síðla hausts þegar fjárveitingar stofnana verða ljósar og áætlanagerð stofnana 

getur hafist af alvöru. Rekstraráætlanir eiga að liggja fyrir strax í byrjun árs og til að þær 

geti nýst sem eitt af meginstjórntækjum stjórnenda er mikilvægt að þær liggi fyrir og séu 

samþykktar af ráðuneytum sem allra fyrst. Um áramót liggja fjárveitingar samkvæmt 

fjárlögum fyrir og rekstraráætlanir samþykktar af ráðuneytum sem fyrst eftir það 

(Fjármálaráðuneyti, 2002, bls. 13). 

Í byrjun árs ber fjármálaráðuneytið ábyrgð á því að fjárheimildir einstakra fjárlagaliða 

séu keyrðar inn í fjárhagskerfið  og þeim dreift yfir mánuði ársins í samræmi við 

rekstraráætlanir. Ef ekki er til staðar rekstraráætlun er annað hvort kallað eftir áætlaðri 

dreifingu útgjalda frá ráðuneytum eða notuð raundreifing útgjalda ársins á undan. Mikil 

vinna hefur verið lögð í að vanda til dreifinga fjárheimilda milli mánaða undanfarin ár 

enda hefur það í gegnum árin verið ein algengasta skýring sem stofnanir hafa gefið á 

umframútgjöldum að dreifing fjárheimilda sé önnur en dreifing raunútgjalda 

(Fjármálaráðuneyti, 2002, bls. 19-21).  

Undanfarin ár hefur fjármálaráðuneytið í samvinnu við fagráðuneyti tekið saman mat 

á veikleikum í framkvæmd fjárlaga þar sem dregnir eru fram þeir fjárlagaliðir sem líklegri 

eru taldir en aðrir til að vera með útgjöld umfram fjárlög. Þá er jafnframt dregið fram til 

hvaða aðgerða viðkomandi ráðuneyti ætlar að grípa til að draga úr áhættu. 

 Eftir áramót er það í höndum hvers forstöðumanns að stýra og fylgjast með 

útgjaldaþróun sinnar stofnunar og ef að hans mati útgjöldin stefna umfram áætlanir 

og/eða fjárlög ber honum umsvifalaust að eigin frumkvæði að láta sitt fagráðuneyti vita, 

og einnig hvernig hann hyggst bregðast við aðsteðjandi vanda. Ráðuneytinu ber að 

fylgjast með útgjaldaþróun þeirra fjárlagaliða sem undir það heyra að lágmarki einu 

sinni í mánuði og skal upplýsa fjármálaráðuneyti um það ef líkur eru taldar á því að 

einhver fjárlagaliður fari umfram heimildir fjárlaga og hvernig ráðuneytið hyggst 

bregðast við. Fjársýsla ríkisins gefur mánaðarlega út greiðsluuppgjör, þ.e. uppgjör sem 

byggir á innborguðum tekjum og greiddum gjöldum sem gefur ákveðna vísbendingu um 

stöðu mála. Ársfjórðungslega gefur svo Fjársýslan út uppgjör fyrir ríkissjóð á 
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rekstrargrunni sem er grunnur að reglubundinni upplýsingagjöf til ríkisstjórnar og 

Alþingis sem fjármálaráðuneytið tekur saman. Ef útgjöld einstakra fjárlagaliða í þessum 

ársfjórðungslegu uppgjörum eru 4% eða meira umfram heimildir fjárlaga óskar 

fjármálaráðuneytið með formlegum hætti eftir skýringum ráðuneyta á 

umframútgjöldunum og því hvernig ráðuneytið hyggst mæta þeim. Þarna er ekki bara 

um að ræða rekstur stofnana heldur einnig sjóði, safnliði og verkefni sem heyra beint 

undir stjórn ráðuneytis. Fjármálaráðuneytið sendir greiningu á uppgjörinu til 

ríkisstjórnar og fjárlaganefndar Alþingis ásamt mati á því hvaða vísbendingar uppgjörið 

gefi um útgjaldaþróun ársins. Þá er jafnframt lagt mat á það í fjármálaráðuneytinu hvort 

ráðuneytin gefi nægilega skýr svör við fyrirspurnum um útgjaldafrávik eða hvort að kalla 

þurfi eftir viðbótargögnum (Fjármálaráðuneyti, 2002, bls. 22-26).  

Í lok hvers árs stendur eftir ákveðin útgjaldastaða á móti fjárheimildum. Sumir liðir 

eru innan heimilda, aðrir umfram heimildir og einhverjir sem standa á núlli, þ.e. útgjöld 

hafa verið nákvæmlega þau sömu og fjárheimildir, t.d. þar sem um er að ræða 

þjónustusamninga með fyrirfram ákveðinni upphæð. Farið er yfir þessa 

fjárheimildastöðu og hún ýmist flutt yfir á næsta ár eða felld niður. Þetta er lagt fyrir 

Alþingi í formi lokafjárlaga. Unnið er eftir ákveðnum vinnureglum varðandi þessa 

yfirferð enda getur þetta skipt töluverðu máli hvort að til viðbótar við fjárheimild ársins 

bætist ónýtt fjárheimild frá fyrra ári eða hvort skuld frá fyrra ári dragist frá (Lög nr. 

88/1997 um fjárreiður ríkisins, 1997). 

Ríkisreikningur er settur fram á hverju ári í samræmi við lög nr. 88/1997 um fjárreiður 

ríkisins. Í ríkisreikningi eru birt ársuppgjör ríkissjóðs, ríkisstofnana og fyrirtækja í eigu 

ríkisins. Uppbygging reikningsins tekur að miklu leyti mið af framsetningu ársreikninga 

fyrirtækja eftir því sem við á og er innan markmiða fjárreiðulaganna. Á þennan hátt er 

safnað á einn stað upplýsingum um fjármál allra ríkisaðila og fæst með því raunsæ af 

heildarumsvifum ríkisins (Ríkisreikningsnefnd, 1994). 

3.4.6 Skyldur forstöðumanna 

Þrátt fyrir að áður hafi verið fjallað um skyldur forstöðumanna í starfsmannalögunum er 

fjallað sérstaklega um þær á öðrum stöðum og er ástæða til að draga sérstaklega fram 

hér skyldur forstöðumanna og ábyrgðarsvið. Á undanförnum árum hafa skyldur og 

ábyrgð aukist verulega á undanförnum árum með innleiðingu árangursstjórnunar, 
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áætlanagerðar, aukinnar áherslu á fjárhagslega ábyrgð og umfangsmeiri verkefni vegna 

stjórnsýslu.  

Áður hefur verið fjallað um skyldur til að halda rekstrarútgjöldum innan fjárheimilda, 

að fjárhagsráðstafanir séu í samræmi við lög, ársreikningar séu rétt gerðir og á þeim 

staðið skil og að fjármunir séu nýttir á árangursríkan hátt. Forstöðumanni er gert skylt 

að þekkja megináherslur og markmiðasetningu við árangursstjórnun. Hann skal annast 

áætlanagerð, bæði langtímaáætlun og rekstraráætlun, semja ársskýrslu og aðra þætti 

sem snúa að árangursstjórnunarsamningum. Þá hvílir á honum tilkynningaskylda vegna 

verulegra umframútgjalda (Fjármálaráðuneyti, 2002, bls. 29-32). Störf forstöðumanna 

eru í senn sambærileg og ólík eftir gerðum og flokkum stofnana. Þeir eru oftar en ekki 

ráðnir úr hópi þeirra sem sérþekkingu hafa á málefnasviði því sem stofnun starfar en eru 

ekki endilega með bakgrunn í stjórnun eða fjármálum. Skipta má þeim kröfum sem 

gerðar eru til forstöðumanna í þrennt. Í fyrsta lagi eru gerðar til þeirra kröfur um 

fagþekkingu og reynslu á því sviði sem um ræðir, í öðru lagi eru gerðar kröfur um 

þekkingu og reynslu af fjárhagslegum rekstri, áætlanagerð og slíku og að lokum eru svo 

gerðar kröfur um stjórnunarþekkingu þar sem undir þeirra verksvið fellur dagleg 

stjórnun, starfsmannamál, gæðamál, árangursstjórnun og aðrir stjórnunartengdir þættir 

(Fjármálaráðuneyti, 2012 e, bls. 16). 

3.4.7 Sérstök úrræði vegna umframútgjalda 

Ef útgjöld fara umfram fjárheimildir þá bera bæði forstöðumenn og ráðuneyti þá 

frumkvæðisskyldu að upplýsa um vandann og lýsa því hvernig brugðist verði við honum 

eins og áður hefur verið greint frá. Þrátt fyrir að fjármálaráðuneyti miði við útgjöld 

umfram 4% til að krefjast formlegra skýringa frá ráðuneyti þá felst ekki í því nein heimild 

til að vera með útgjöld umfram heimildir (Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd 

fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta, 2004).  

Þrátt fyrir þessa skyldu til að bregðast við umframútgjöldum hafa úrræði til að taka á 

þessum tilvikum verið af skornum skammti. Í starfsmannalögunum er kveðið á um 

úrræði til að taka á forstöðumönnum sem stýra stofnunum með umframútgjöld. Þannig 

er talað um formlega áminningu, lausn um stundarsakir að undangenginni áminningu, 

lausn um stundarsakir án undangenginnar áminningar og frávikningu í kjölfar lausnar 

um stundarsakir. Þetta eru stigvaxandi úrræði sem í orði líta ágætlega út fyrir að geta 
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nýst (Lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996, 1996). Reynslan hefur 

hins vegar sýnt að vegna ýmissa réttinda hefur reynst mjög erfitt að beita þessum 

úrræðum og í nokkrum tilvikum þar sem einhverju þeirra hefur verið beitt hefur 

ráðuneyti verið rekið til baka með það af umboðsmanni Alþingis eða dómstólum.  

Í þingfyrirspurn þann 30.1.2012 var óskað eftir upplýsingum frá fjármálaráðuneyti um 

það í hversu mörgum tilvikum hefði verið beitt áminningu, hversu mörgum tilvikum 

hefði komið tilsjónarmaður að rekstri og í hversu mörgum tilvikum hafi forstöðumanni 

verið sagt upp störfum á grundvelli fjármálaóreiðu og/eða umframútgjalda frá árinu 

1995. Svarið var að á árunum 1995-2012 hafa 2 forstöðumenn fengið formlega 

áminningu vegna ítrekaðs hallareksturs, 4 fengið tilsjónarmenn í rekstri og 2 verið sagt 

upp störfum (Alþingi, 2012). Í ljósi þess að á sama árabili hefur í mun fleiri tilvikum verið 

um að ræða veruleg og ítrekuð umframútgjöld hjá stofnunum þá er ljóst að þessi úrræði 

eru annað hvort erfið í útfærslu eða ráðuneyti einhverra hluta vegna treg við að beita 

þeim. Það skal þó tekið fram varðandi tilsjónarmenn að í eldri lagasetningu um 

fjárreiður ríkissjóðs var sérstaklega tilgreind heimild til setningar tilsjónarmanns sem var 

felld út í núgildandi fjárreiðulögum. Þannig er ekki skýr lagaheimild fyrir notkun 

tilsjónarmanns en að mati höfundar skýrist þetta einnig af því að starfsmannalögin eru 

ekki nægilega afgerandi varðandi þessar leiðir. Einnig eru fjármálaskrifstofur stundum í 

erfiðri stöðu þar sem þarf að feta á milli veitingu fjárheimilda í fjárlögum og faglegra 

krafna til stofnana. Þannig geta ráðuneytin komið sér í þá stöðu að hafa lagt til 

fjárheimildir til viðkomandi stofnana sem þau hafi vitað að væru of lágar miðað við þær 

faglegu kröfur sem ráðuneytin gerðu. Þá hafa í einhverjum tilfellum stofnanir lagt til í að 

fara leiðir í sparnaðarskyni sem ráðuneytið hefur ekki verið tilbúið til að styðja meðal 

annars vegna pólitískrar stöðu ráðherra. 

3.4.8 Fjárhagsupplýsingakerfi  

Mikilvægur þáttur í öllu innra eftirliti er fjárhagsupplýsingakerfið sem notað er. Mjög 

erfitt og jafnvel ómögulegt er að sinna virku innra fjárhagseftirliti öðruvísi en að hafa 

góðar og tímanlegar upplýsingar um allt sem viðkemur fjárhag og bókhaldi. Í 

ríkisreikningi fyrir árið 2011 var fjöldi reikningsliða sem gerðir voru upp sérstaklega 470 

talsins (Fjársýsla ríkisins, 2012 a). Því er alveg ljóst að fjárhagsupplýsingakerfi gegnir 

algjöru lykilhlutverki við allt innra eftirlit. 
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Árið 2001 festi ríkissjóður kaup á Oracle e-Business Suite fjárhags- og mannauðskerfi 

(hér eftir nefnt Orri), sem er samhæfð heildarlausn í viðskiptahugbúnaði. Kerfið keyrir á 

Oracle gagnagrunni og samanstendur af um það bil 60 kerfishlutum. Mikilvægastir eru 

þeir tveir kerfishlutar sem mest eru nýttir. Þar má fyrst nefna fjárhagskerfið sem skiptist 

í aðalbókhald, viðskiptaskuldir, viðskiptakröfur og eignakerfi. Síðan, og ekki síður 

mikilvægt, er mannauðskerfið sem inniheldur starfsmanna- og launagreiðslukerfi ásamt 

ráðningar-, ferðauppgjörs- og starfsmenntunarkerfi. Af öðrum kerfishlutum sem eru 

hluti af kerfinu sem keypt var má nefna verkbókhald, innkaupakerfi, vörustýringu, 

birgðir, pantanir og vefverslun. Bætt var svo við sérsniðnu vaktaáætlunar- og 

viðverukerfi (Vinnustund) sem var hannað af Skýrr (nú Advania) og tengist það beint við 

mannauðskerfið (Fjársýsla ríkisins, 2010 a, bls. 9). 

Orri heldur utan um bókhald ríkissjóðs og flestra A-hluta stofnana. Kerfið er einnig 

notað fyrir alla uppgjörsvinnu við gerð ríkisreiknings og önnur uppgjör ásamt annarri 

upplýsingagjöf, þar með talið stjórnendaupplýsingar. Á árinu 2011 voru 213 

ríkisstofnanir sem nota fjárhagskerfi Orra eða 93% og aðeins 15 stofnanir enn utan þess. 

Hins vegar eru allir fjárlagaliðir sýndir í kerfinu og þeir fáu sem ekki nýta sér kerfið þurfa 

að spegla bókhaldsstöður inn í Oracle kerfið mánaðarlega. Stofnanir með miklar 

sértekjur höfðu tekið upp Navision kerfi á árunum 1992-2000 vegna kerfishluta við sölu 

sem þáverandi kerfi, Bókhalds- og áætlanakerfi ríkisisin (BÁR), bauð ekki upp á. Þessar 

stofnanir hafa sumar hverjar haldið sig við þau fjárhagskerfi þrátt fyrir upptöku Orra 

(Fjársýsla ríkisins, 2010 a, bls. 9). 

Mannauðskerfið heldur utan um starfsmanna- og launagreiðslukerfi. Í 

starfsmannahlutanum liggja fyrir víðtækar upplýsingar, þar á meðal um launakjör og 

aðrar forsendur, sem nauðsynlegar eru til að unnt sé að annast launagreiðslur til 

starfsmanna í gegnum launagreiðsluhlutann. Í kerfinu eru nú greidd laun starfsmanna 

hjá öllum A-hluta stofnunum og að auki hjá nokkrum B- og C- hluta stofnunum. Í febrúar 

2007 var boðið upp á rafrænan launaseðil í kerfinu og í lok ársins 2010 voru um 77% 

launamanna farnir að nýta sér rafrænan launaseðil í stað þess að fá hann sendan á 

pappír. Endanlega hefur nú verið hætt að gefa út launaseðla á pappír og þeir aðeins 

gefnir út á rafrænu formi (Fjársýsla ríkisins, 2010 a, bls. 9).  
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Enn sem komið er hafa fáar stofnanir tekið upp aðra kerfishluta en ýmislegt hefur 

verið í skoðun t.d. með þróun á verkbókhaldi fyrir Vegagerð ríkisins og 

Framkvæmdasýslu ríkisins og þróun á innkaupakerfi í samvinnu við Ríkiskaup (Fjársýsla 

ríkisins, 2010 a). 

Notendur tengjast hugbúnaðinum með vefskoðara yfir netið. Kerfið hefur verið lagað 

að íslenskum aðstæðum t.d. með tengingum við bankakerfið og þjóðskrá og tekur mið 

af íslenskum reglum um virðisaukaskatt. Advania sér um rekstur kerfisins (Fjársýsla 

ríkisins, 2010 a, bls. 9). 

Rétt er einnig að fjalla um tekjubókhaldskerfi ríkisins (TBR) sem er kerfi sem heldur 

utan um innheimtu vegna álagningar skatta og gjalda fyrir hönd ríkissjóðs, ríkisstofnana 

og annarra opinberra aðila. Kerfinu berast innheimtukröfur frá fjölmörgum opinberum 

álagningarkerfum. Helstu flokkar innheimtukrafna eru skattar og önnur lögboðin gjöld 

ríkis (ríkissjóðstekjur) og sveitarfélaga (útsvar og fasteignagjöld). TBR er meðal stærstu 

hugbúnaðarkerfa sem hafa verið sérsmíðuð hér á landi og var það gert af Advania sem 

annast jafnframt rekstur þess og þróun. Fyrstu hlutar kerfisins voru teknir í notkun árið 

1999. Fjársýsla ríkisins heldur utan um lánabókhald ríkissjóðs í svokölluðu Libra Loan 

lánakerfi sem sett var upp haustið 2007. Í kerfinu er haldið utan um öll veitt og tekin lán 

ríkissjóðs sem og skuldaviðurkenningar. Kerfið er í þróun og verður þeirri þróun haldið 

áfram þar til full virkni kerfisins verður virkjuð (Fjársýsla ríkisins, 2010 a). 

3.4.9 Fjársýsla ríkisins 

Fjársýsla ríkisins er stærsta einstaka einingin sem sinnir miðlægri stoðþjónustu við 

ríkisaðila. Helst ber að nefna að launavinnslan er miðlæg fyrir A-hluta ríkissjóðs og sér 

Fjársýslan um að greiða laun allra starfsmanna í A-hluta. Þá er miðlæga 

bókhaldsþjónustu að finna hjá Fjársýslunni og sér hún um allt bókhald fyrir 92 stofnanir 

sem er um það bil 40% af heildinni. Í tengslum við bókhaldsþjónustuna er einnig boðið 

upp á greiðsluþjónustu á reikningum. Þetta skilar sér í því að þrátt fyrir að fjárhagsleg 

ábyrgð sé áfram hjá viðkomandi stofnun þá þarf hún ekki að byggja upp sérstaka 

bókhaldseiningu hjá sér og tryggja aðskilnað á bókun reikninga og greiðslu þeirra eins og 

eðlilegt verklag gerir ráð fyrir. Þegar litið er til þess að um 50% stofnana eru með 30 

stöðugildi eða færri þá er þetta verulega góður og nánast nauðsynlegur stuðningur við 

rekstur þeirra og eykur hagkvæmni í rekstri (Fjársýsla ríkisins, 2012 c, bls. 9-16).  
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Fjársýsla ríkisins starfar samkvæmt lögum nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins en ekki 

samkvæmt sérlögum um stofnunina. Hún heyrir undir fjármálaráðherra og stofnuninni 

stýrir fjársýslustjóri sem skipaður er af fjármálaráðherra til fimm ára í senn. Hlutverk 

stofnunarinnar er að samræma reikningsskil ríkisaðila og tryggja tímanlegar og 

áreiðanlegar upplýsingar um fjármál ríkisins. Jafnframt ber henni að stuðla að öruggri og 

skilvirkri greiðslumiðlun fyrir ríkissjóð. Út frá þessu hlutverki sínu þá sér stofnunin um 

bókhald ríkisins, uppgjör, launavinnslu, greiðslu reikninga og ýmislegt fleira fyrir 

ríkisaðila. Því er mikilvægi hennar varðandi innra eftirlit ljóst og má segja að í starfsemi 

hennar sé fólgin ákveðin þungamiðja innra eftirlits. Öll upplýsingagjöf um 

fjárhagsmálefni fer í gegnum Fjársýsluna á einn eða annan hátt og ábyrgð á uppgjörum 

mikil þrátt fyrir að forstöðumaður hverrar stofnunar beri endanlega ábyrgð á sínu 

uppgjöri. Verkefnin eru margvísleg og er eftirfarandi listi ekki tæmandi en gefur góða 

hugmynd um hversu víðfeðm þau eru (Fjársýsla ríkisins, 2012 b): 

 Gerð og framsetning uppgjöra fyrir ríkissjóð, ásamt útgáfu ríkisreiknings. 

 Samræming og gerð verklagsreglna fyrir bókhald og reikningsskil ríkisins í 
samvinnu við fjármálaráðuneyti. 

 Eftirfylgni með því að bókhald stofnana sé uppfært reglulega. 

 Eftirfylgni með tilhögun innra eftirlits. 

 Ráðgjöf og kennsla fyrir ríkisaðila um bókhald, reikningsskil, innheimtu og 
launaafgreiðslu. 

 Ráðgjöf um nýtingu fjárhagsupplýsinga við fjármálastjórn. 

 Færsla fjárhags- og launabókhalds og annast greiðslur fyrir ríkisstofnanir eftir 
því sem hagkvæmt þykir. 

 Rekstur fjárhagsupplýsingakerfa, þróun og ráðgjöf sem tengist notkun þeirra. 

 Móttaka innheimtufjár. 

 Greiðslur fyrir ríkissjóð. 

 Umsjón með innheimtugagnavinnslum ríkissjóðs. 

Stofnunin leggur áherslu á að veita góða þjónustu á eins hagkvæman hátt og 

mögulegt er enda er hún þjónustustofnun og því mikilvægt að stofnanir og ráðuneyti 

sem viðskiptavinir séu ánægð með þjónustuna. Reynt er að tryggja þetta með því að 

hafa yfir að ráða starfsfólki með góða sérfræðikunnáttu ásamt því að bjóða upp á 
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hágæða upplýsingakerfi sem eru örugg í rekstri. Mikilvægt er jafnframt að kerfin séu 

öflug og skilvirk og að þau séu í stöðugri þróun þannig að þau svari kröfum notenda 

hverju sinni. Þróun hugbúnaðar skiptir miklu máli í bókhaldi og uppgjörum og mikilvægt 

að vel sé staðið að samstarfi milli hlutaðeigandi aðila. Þróun á skýrslum og gögnum úr 

kerfum er mikilvæg og síbreytilegar þarfir krefjast þess að vel sé haldið á spilunum. 

Mikilvægasta verkefnið á þessu sviði er áframhaldandi innleiðing og rekstur á fjárhags- 

og mannauðskerfi Oracle þar sem Fjársýslan hefur forystu og áður hefur verið fjallað um 

(Fjársýsla ríkisins, 2012 b). 

Fjársýslan hefur líka skýrt hlutverk varðandi aðlögun reikningsskilaaðferða að 

alþjóðlegum stöðlum í samvinnu við fjármálaráðuneyti. Mikilvægt er að fylgjast vel með 

þróun slíkra staðla og vera stöðugt að yfirfara eftir hvaða stöðlum er unnið með það að 

markmiði að bækur ríkissjóðs gefi sem réttasta mynd af rekstrinum til að styðja við 

stefnumörkun og eftirlit með rekstri (Fjársýsla ríkisins, 2012 b). 

3.4.10  Fjárlaganefnd Alþingis 

Eins og áður hefur verið vísað til þá hefur Alþingi fjárveitingarvaldið. Fjárlaganefnd 

þingsins hefur það hlutverk að fjalla um fjármál ríkisins, fjárveitingar, eignir ríkisins, 

lánsheimildir og ríkisábyrgðir og lífeyrismál. Nefndin veitir jafnframt efnahags- og 

viðskiptanefnd umsögn um þingmál er varða tekjuhlið fjárlaga. Þá skal nefndin 

ennfremur annast eftirlit með framkvæmd fjárlaga (Alþingi, 2012). 

Mikilvægasta verkefni nefndarinnar er að fylgja eftir og gefa álit á frumvarpi til 

fjárlaga og til fjáraukalaga á hverju ári en eftir fyrstu umræðu á Alþingi er 

fjárlagafrumvarpi vísað til fjárlaganefndar til umfjöllunar.  Þá hefur fjárlaganefnd lagt 

sérstaka áherslu á eftirlitshlutverk sitt með framkvæmdavaldinu á síðast liðnum árum. 

Kemur það fram í ítarlegum nefndarálitum og eftirfylgni í tengslum við 

endurskoðunarskýrslu Ríkisendurskoðunar á ríkisreikningi hvers árs. Einnig hefur 

nefndin aukið eftirfylgni með skýrslum og greiningum um framkvæmd fjárlaga innan 

ársins. Þegar fjármálaráðuneytið upplýsir Alþingi um stöðu mála varðandi framkvæmd 

fjárlaga innan ársins þá er það gert með upplýsingum til fjárlaganefndar. Fjárlaganefnd 

kallar jafnframt eftir þörfum eftir viðbótarupplýsingum frá fjármálaráðuneyti, öðrum 

ráðuneytum og einstökum stofnunum og sinnir þannig mikilvægu eftirlitshlutverki sínu 

(Alþingi, 2012). 
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3.5 Ríkisendurskoðun 

Ríkisendurskoðun er sjálfstæð stofnun sem starfar á vegum Alþingis. Mikil áhersla er 

lögð á sjálfstæði hennar gagnvart framkvæmdavaldinu og þó hún heyri undir Alþingi þá 

velur hún sjálf og skipuleggur verkefni sín. Forsætisnefnd þingsins getur þó gert kröfu 

um að stofnunin skili skýrslum um málefni sem falla undir starfssvið hennar 

(Ríkisendurskoðun, 2012 a).  

Meginhlutverk Ríkisendurskoðunar er að endurskoða ríkisreikning og reikninga 

ríkisaðila. Þá á hún að hafa eftirlit með og stuðla að umbótum á fjármálastjórn ríkisins 

og nýtingu almannafjár og gegnir þannig lykilhlutverki við ytra eftirlit. Stofnunin hefur 

víðtækt umboð en hlutverki hennar í fjárhagseftirlitinu má að megninu til skipta í 

tvennt. Annars vegar er það að sinna beinni fjárhagsendurskoðun, með endurskoðun 

ríkisaðila og ríkisreiknings og hins vegar er það fólgið í stjórnsýsluendurskoðun. Í 

stjórnarskrá Íslands er ákvæði um að endurskoðun á fjárreiðum ríkisins, stofnana þess 

og ríkisfyrirtækja skuli fara fram á vegum Alþingis og í umboði þess eftir nánari 

fyrirmælum í lögum. Ríkisendurskoðun er falið að sinna þessu hlutverki og starfar hún 

samkvæmt lögum um stofnunina nr. 86/1997 en einnig er vísað til Ríkisendurskoðunar í 

lögum um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997. Í lögum um stofnunina er tilgreint að henni 

beri að kanna innra eftirlit og hvort það tryggi viðunandi árangur. Stofnunin hefur einnig 

eftirlit með framkvæmd fjárlaga. Þá hefur stofnunin gert fjölda úttekta á ýmsum þáttum 

í fjárhagseftirlitinu, til dæmis sem viðkemur ákveðnum kerfum, úttektir á verkferlum og 

ýmsu því sem viðkemur bókhaldi og uppgjörum stofnana og ráðuneyta 

(Ríkisendurskoðun, 2012 a). 

3.5.1  Endurskoðunarhlutverk 

Endurskoðun ríkisreiknings og reikninga stofnana, fyrirtækja og sjóða ríkisins er megin 

hlutverk Ríkisendurskoðunar og viðamesta verkefni hennar. Endurskoðunarhlutverk 

Ríkisendurskoðunar er skilgreint í fjárreiðulögunum en frekar fjallað um það í lögum um 

Ríkisendurskoðun. Samkvæmt 8. gr. laga nr. 86/1997 um Ríkisendurskoðun felst 

fjárhagsendurskoðun hjá ríkinu í því að (Lög nr. 86/1997 um Ríkisendurskoðun, 1997):   
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 Meta hvort reikningsskilin gefi glögga mynd af rekstri og efnahag í samræmi 
við góða reikningsskilavenju. 

 Kanna innra eftirlit stofnana og fyrirtækja og hvort það tryggi viðunandi 
árangur. 

 Ganga úr skugga um að reikningar séu í samræmi við heimildir fjárlaga, 
fjáraukalaga og annarra laga, lögmæt fyrirmæli og samninga. 

 Kanna og votta áreiðanleika kennitalna um umsvif og árangur af starfsemi 
stofnana birtist þær með ársreikningi. 

Við endurskoðun reikninga beitir Ríkisendurskoðun viðurkenndum verklagsreglum og 

tekur mið af stöðlum sem Alþjóðasamtök ríkisendurskoðana (INTOSAI) hafa gefið út og 

jafnframt þeim stöðlum sem Alþjóðasamtök endurskoðenda (IFAC) gefa út. Könnun á 

innra eftirliti stofnana telst vera hluti af reglulegri endurskoðun þeirra en einnig skoðar 

Ríkisendurskoðun á hverju ári sérstaklega valda þætti í fjármálastjórnun stofnana. 

Öryggi og hagkvæmni upplýsingakerfa er annar þáttur í fjárhagsendurskoðun hjá ríkinu 

sem er mikilvægur varðandi innra eftirlit (Ríkisendurskoðun, 2012 a).  

Eitt af lykilhlutverkum endurskoðenda er að meta hvort reikningsskil gefi glögga 

mynd af rekstri og efnahag. Til að uppfylla þetta hlutverk sitt leitast starfsmenn 

Ríkisendurskoðunar við að kynna sér ítarlega starfsemi, starfsumhverfi og bókhalds- og 

eftirlitskerfi þeirra stofnana sem þeir endurskoða. Þannig fer fram ákveðið áhættumat 

sem lagt er til grundvallar við mat á áreiðanleika reikningsskilanna og vali á 

endurskoðunaraðferðum (Ríkisendurskoðun, 2012 a).  

Þar sem hver fjárlagaliður er gerður upp sérstaklega eru þeir allir háðir endurskoðun. 

Á hverju ári eru því á fjórða hundrað stofnanir, fyrirtæki og sjóðir ríkisins endurskoðuð. 

Megninu af þessari vinnu er sinnt af starfsmönnum Ríkisendurskoðunar en einnig hefur 

stofnunin heimild til semja við einkareknar endurskoðunarstofur um að sinna hluta 

þessarar vinnu. Á hverju ári er lögð fram af Ríkisendurskoðun sérstök skýrsla sem nefnist 

Endurskoðun ríkisreiknings þar sem gerð er grein fyrir helstu niðurstöðum 

fjárhagsendurskoðunar (Ríkisendurskoðun, 2012 a).  

3.5.2  Stjórnsýsluendurskoðun 

Ein tegund af frammistöðumati stofnana og annarra aðila sem nýta skattfé er 

stjórnsýsluendurskoðun. Með stjórnsýsluendurskoðun er meðferð og nýting 
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almannafjár könnuð og jafnframt bent á leiðir til að bæta þessa þætti 

(Ríkisendurskoðun, 2012 a). 

Þessi starfsemi er mikilvægur þáttur í eftirliti með framkvæmdavaldinu og er eitt 

meginverkefni ríkisendurskoðana víðast hvar í heiminum. Almennt er gengið útfrá því að 

stjórnvöld eigi að svara fyrir athafnir sínar gagnvart þeim sem gefa þeim umboð sitt til 

starfa, þ.e. almenningi. Til að hægt sé að fylgja því eftir þurfa að liggja fyrir góðar 

upplýsingar um þau verkefni sem unnið er að, sérstaklega með tilliti til meðferðar og 

nýtingar fjármuna. Stjórnsýsluendurskoðun er ein leið til að afla þeirra 

(Ríkisendurskoðun, 2012 a).  

Stjórnsýsluendurskoðun felst í almennri greiningu á því hvernig stofnunum og öðrum 

rekstraraðilum gengur að sinna lögbundnum verkefnum. Mat á frammistöðu getur tekið 

til hagsýni (e. economy), þ.e. verðs og gæða þeirra aðfanga sem þarf til tiltekinnar 

starfsemi, skilvirkni (e. efficiency), þ.e. hlutfallsins milli magns aðfanga og framleiddra 

eininga, eða markvirkni (e. effectiveness), þ.e. hvort árangur sé í samræmi við markmið. 

Til viðbótar við að meta þessa þætti þá fela stjórnsýsluúttektir einnig í sér ábendingar 

um hugsanlegar úrbætur. Þannig er horft til mögulegra breytinga á skipulagi, stjórnun 

og starfsaðferðum þeirra sem koma að verkefnunum og gildir þá einu hvort að um er að 

ræða ráðuneyti, stofnanir þeirra eða aðra aðila. Mörgum mismunandi aðferðum er beitt 

í úttektum og þar sem ekki er eingöngu verið að horfa til fjármála er einnig leitað í önnur 

fræði. Má þar nefna til dæmis rekstrar- og stjórnunarfræði og félagsvísindi. 

Ríkisendurskoðun starfar í samræmi við lög, staðla Alþjóðasamtaka ríkisendurskoðana 

(INTOSAI) og leiðbeiningar sem byggja á þeim (Ríkisendurskoðun, 2012 a). 

Þegar verið er að meta frammistöðu einstakra stofnana og rekstrareininga er oft 

reynt að byggja á einhvers konar samanburði. Til dæmis er þá horft til annarra samkynja 

stofnana, ýmist innlendra eða erlendra, eða til viðurkenndra mælikvarða. Þessar úttektir 

veita því ekki aðeins sértækar upplýsingar um frammistöðu þeirra eininga sem verið er 

að meta heldur einnig um stöðu þeirra innan þess málaflokks sem þær starfa í og jafnvel 

um stöðu málaflokksins í heild (Ríkisendurskoðun, 2012 a).  

Skýrslur um stjórnsýsluúttektir Ríkisendurskoðunar eru sendar Alþingi og birtar 

opinberlega. Þá er leitast við að vekja athygli fjölmiðla og almennings á niðurstöðunum. 

Samkvæmt 9. gr. laga um Ríkisendurskoðun getur stofnunin gert stjórnsýsluúttektir hjá 
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öllum sem teljast ríkisaðilar, þ.e. þeim aðilum sem fjármagna starfsemi sína með ríkisfé, 

ríkið á að hálfu eða meira og á starfsemi eða þjónustu sem ríkinu ber að greiða fyrir en 

sveitafélög eða einkaaðilar annast samkvæmt sérstökum samningum við ríkið. Nokkur 

hluti úttektanna er jafnan gerðar að beiðni forsætisnefndar Alþingis, einstakra 

ráðuneyta eða ríkisstofnana. Aðrar eru unnar að frumkvæði Ríkisendurskoðunar og 

viðfangsefnin þá m.a. valin út frá fjárhagslegu umfangi þeirra, áhættumati, svigrúmi til 

úrbóta og fyrri úttektum stofnunarinnar (Ríkisendurskoðun, 2012 a).  

3.5.3  Önnur verkefni Ríkisendurskoðunar 

Þrátt fyrir að fjárhagsendurskoðunin og stjórnsýsluendurskoðunin sem áður er fjallað 

um séu langstærstu verkefni stofnunarinnar þá sinnir hún einnig ýmsum öðrum 

verkefnum. Eitt þeirra er eftirlit með framkvæmd fjárlaga þar sem stofnunin kannar 

hvort stofnanir fari eftir ákvæðum fjárlaga, fjárreiðulaga og reglugerðar um framkvæmd 

fjárlaga. Birtar eru reglulega skýrslur um niðurstöður eftirlits með framkvæmd fjárlaga 

og styður þessi vinna stofnunarinnar við annað eftirlit með framkvæmd fjárlaga sem 

unnið er í fjármálaráðuneyti og fagráðuneytum (Ríkisendurskoðun, 2012 a). 

Ríkisendurskoðun hefur jafnframt eftirlit með fjárreiðum sjálfseignarstofnana sem 

ekki stunda atvinnurekstur. Það eru t.d. ýmsir styrktar- og minningarsjóðir og 

góðgerðarstofnanir. Þá fékk stofnunin það hlutverk að hafa eftirlit með fjármálum 

stjórnmálasamtaka og frambjóðenda með lögum nr. 162/2006 um fjármál 

stjórnmálasamtaka og frambjóðenda og um upplýsingaskyldu þeirra nr. 162/2006 

(Ríkisendurskoðun, 2012 a). 

3.6 Stoðþjónusta 

Til að styðja við þetta fyrirkomulag á dreifstýringu og til þess að takast á við fjölda lítilla 

rekstrareininga hefur verið byggð upp miðlæg stoðþjónusta varðandi ákveðna þætti 

sem snúa að fjármálastjórnun ríkisins. Þetta fyrirkomulag hefur að mestu gefist vel og í 

raun gert dreifstýringuna mögulega án verulegrar sameiningar stofnana. Til viðbótar við 

það sem hér er nefnt hefur jafnframt átt sér stað umræða um frekari miðlæga 

stoðþjónustu. 
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3.6.1 Fasteignir ríkissjóðs 

Einn þáttur í miðlægri stoðþjónustu er þjónusta Fasteigna ríkissjóðs. Fasteignir ríkissjóðs 

hafa þann tilgang að halda utan um meginhluta þeirra fasteigna sem eru í eigu ríkisins í 

umboði fjármálaráðuneytisins. Fjöldi þeirra er um 290 og eru þær staðsettar víðsvegar 

um landið (Fasteignir ríkissjóðs, 2012).   

Meginverkefni stofnunarinnar er að leigja út fasteignir til ríkisaðila ásamt því að 

viðhalda því og endurbæta til að aðlaga að þeirri starfsemi sem þar á að fara fram. Til 

viðbótar við að leigja út fasteignir í eigu ríkisins þá tekur stofnunin einnig fasteignir á 

leigu á almennum markaði og endurleigir þær stofnunum ríkisins sem ekki geta nýtt sér 

fasteignir í eigu ríkisins. Meirihluti húsaleigusamninga sem ráðuneyti og ríkisstofnanir 

voru aðilar að eða 55% eru við Fasteignir ríkissjóðs, en aðrir við einkaaðila. Þótt fjöldi 

húsaleigusamninga við einkaaðila séu þetta stórt hlutfall af heildinni þá er stærð þess 

húsnæðis sem um ræðir aðeins 22% af heildarfermetrafjölda  (Fasteignir ríkissjóðs, 

2012). Stefnumörkun í fasteignamálum ríkisins fer fram í fjármálaráðuneytinu 

(Fjármálaráðuneyti, 2012 c). 

3.6.2 Rekstrarfélag stjórnarráðsins 

Rekstrarfélag stjórnarráðsbygginga er eining sem sér um leigu og rekstur á þeim 

fasteignum sem hýsa flest ráðuneytin. Hluti af þeirri þjónustu er rekstur fasteigna, 

rekstur tölvukerfa, öryggisgæsla, viðhald og uppfærsla tækja og tóla svo sem tölva, 

ljósritunarvéla og fleira, rekstur símkerfis, rekstur mötuneyta og margt fleira sem stuðlar 

að því að hægt sé að reka vinnustað eins og ráðuneyti. Starfsemi rekstrarfélagsins er að 

stærstum hluta fjármögnuð með þjónustugjöldum. Þjónusta rekstrarfélagsins hefur 

hingað til verið bundin við ráðuneytin en ekki færð út til stofnana (Fjármálaráðuneyti, 

2012 g, bls. 397-398).  

3.6.3 Ríkiskaup 

Meginhlutverk Ríkiskaupa er að veita opinberum stofnunum og fyrirtækjum almenna 

innkaupa- og þjónusturáðgjöf. Ríkiskaup býður stofnunum og ráðuneytum upp á 

sérhæfðar innkaupalausnir sem síðan eru sniðnar að þörfum hvers og eins. Þannig er 

leitast við að ná settum markmiðum varðandi sparnað og hagræðingu. Á hverjum tíma 

er þó verið að kanna og meta sameiginlegar þarfir auk þess sem stofnunin beitir sér fyrir 
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samræmdum innkaupum sem nýtast fyrir flesta. Framkvæmd og utanumhald með 

útboðum, rammasamningum og eignasölu fyrir ríkisaðila er einnig á verksviði Ríkiskaupa 

og er það fyrirkomulag bundið í lög. Í dag nema opinber innkaup um 10-15% af 

þjóðarframleiðslu eða á bilinu 55-80 milljörðum króna á ári. Það er því ljóst að miklir 

fjármunir eru í húfi og mikilvægt að leita allra leiða til að ná fram öllum þeim 

sparnaðarmöguleikum sem mögulegir eru (Ríkiskaup, e.d.). 

3.6.4 Starfsmanna- og kjaramál 

Forstöðumenn stofnana hafa eins og áður segir yfirumsjón með stjórnun 

starfsmannamála sinna stofnana. Til að styðja þá í að uppfylla þessar skyldur sínar 

starfrækir fjármálaráðuneytið sérstaka starfsmannaskrifstofu sem er skilgreind sem 

málsvari ríkisins í málefnum vinnumarkaðarins og kemur sjónarmiðum þess á framfæri á 

þeim vettvangi (Fjármálaráðuneyti, 2012 b). 

Starfsmannaskrifstofan hefur þau meginverkefni að móta stefnu ríkisins í 

starfsmanna- og mannauðsmálum í samræmi við áherslur stjórnvalda á hverjum tíma. 

Hún ber ábyrgð á því laga- og regluverki sem varðar launa-, kjara- og lífeyrismál 

starfsmanna ríkisins, réttindi þeirra og skyldur. Þá veitir skrifstofan jafnframt einstökum 

stofnunum og stjórnvöldum ráðgjöf við framkvæmd og túlkun laga, reglna og samninga 

um vinnumarkaðs- og starfsmannamál. Undir skrifstofuna falla verkefni 

samninganefndar ríkisins og koma því starfsmenn skrifstofunnar að kjarasamningum á 

opinberum markaði með beinum hætti. Einnig eru almennar og sértækar úttektir og 

athuganir á sviði kjara- og stefnumarkandi mála í umsjá skrifstofunnar 

(Fjármálaráðuneyti, 2012 b). 

3.7 Áhættugreining og varnir gegn áhættu 

Í öllum rekstri er fólgin áhætta en áhættu er hægt að skilgreina sem óvissu um hvort að 

markmið rekstrareiningar náist. Til að rekstur verði sem skilvirkastur og hagkvæmastur 

er mikilvægt að meta þá áhættuþætti sem skipta máli í hverri rekstrareiningu fyrir sig og 

finna leiðir til þess að draga úr henni og takast á við (Australian national audit office, 

2005).  Nokkuð hefur skort á að heildstæð áhættugreining og stýring hafi farið fram á 

undanförnum árum í ríkisrekstrinum. Með því er ekki verið að segja að engin 
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áhættugreining hafi farið fram heldur hefur hún frekar farið fram hjá einstökum 

rekstrareiningum undir öðrum formerkjum. 

Víða er að finna kröfur um áhættustýringu hjá einingum tengdum 

almannahagsmunum. Í lögum nr. 161/2002 um fjármálafyrirtæki er fjallað um 

áhættustýringu, áhættudreifingu og mat á áhættu. Þá hafa fjölmörg tilmæli og 

umræðuskjöl um áhættustýringu verið sett fram af eftirlitsaðilum og hagsmunaaðilum. 

Hægt er að tala um þrjá þætti áhættu (Australian national audit office, 2005):  

 Stefnumörkunaráhætta (e. Strategic risk), sem er sú áhætta sem fólgin er í 
ákvörðunum sem marka stefnu stjórnvalda á þeim tíma og við þær aðstæður 
sem þær eru teknar.  

 Umhverfisáhætta (e. Environmental risk) sem er sú áhætta sem fólgin er í 
umhverfinu, neysla, verðlag, samkeppnissjónarmið og markaðaðstæður. 

 Rekstraráhætta (e. Operational risk) sem er sú áhætta sem er falin í 
rekstrinum sjálfum, bæði hjá stofnunum og einnig ríkissjóði sem heild (e. 
fiscal risk).  

Í þessari umfjöllun er eingöngu að fjallað um mat á áhættu sem beint eða óbeint 

hefur áhrif á rekstrarniðurstöðu og langtímaáætlanir en áhættumat getur einnig farið 

fram á öðrum þáttum svo sem varnarmálum og fæðuöryggi (Australian national audit 

office, 2005).  

Mikilvægt er að einn aðili sé ábyrgur fyrir áhættustýringu fyrir allt 

fyrirtæki/rekstrareiningu, áhættustýringin skal vera sjálfstæð og geta mögulega haft 

áhrif á ákvarðanatöku fyrirtækis. Ljóst er að þessi punktur er ekki uppfylltur hjá íslenska 

ríkinu í dag, en er mikilvægur. Áhættustýring skal vera hluti af útfærslu stefnu og 

markmiða stjórnar og vera sjálfstæður gagnvart rekstri fyrirtækis. Rekstrareiningar eiga 

að reyna að greina og stýra öllum áhættuþáttum sem eiga við reksturinn eins og 

mögulegt er. Forðast skal að vinna eingöngu með eina ákveðna aðferð við 

áhættustýringu heldur ber að viðhafa nokkrar aðferðir. Ekki er nóg að notast eingöngu 

við tölulega greiningu heldur eru ýmsir huglægir þættir sem mikilvægt er að horfa til. Í 

opinberum rekstri væri til dæmis nauðsynlegt að horfa til stöðu stjórnmálamanna 

gagnvart kjósendum sínum. Skýrslugjöf þarf að vera regluleg, byggð í ferla og þeir ferlar 

og upplýsingakerfi séu aðgengilegir fyrir áhættustýringu. Þetta er forsenda fyrir því að 

upplýsingar um áhættuþætti safnist miðlægt en er ekki til staðar hjá ríkinu í dag 

(Deloitte - Fjármálaráðgjöf, 2010). 
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Þegar höfundur fór að afla sér gagna varðandi áhættustýringu í ríkisrekstrinum kom í 

ljós að lítil eða engin yfirsýn er yfir heildaráhættu og lítið fjallað á formlegan hátt um 

áhættu í lögum, reglugerðum, verklagsreglum eða leiðbeiningum. Þetta er stór galli og 

veldur því að erfiðara er að bregðast við áhættuþáttum á skipulagðan hátt en annars 

væri. Áhættugreining fer fram hjá einstaka rekstrareiningum eftir eðli starfseminnar og í 

samræmi við reglur og lög sem eiga við um þann rekstur. Þannig er meira fjallað um 

áhættumat og greiningu í innheimtukerfinu heldur en venjulegum stofnunum. Einnig er 

virkari áhættustýring hjá stærri stofnunum og til dæmis má nefna að virk áhættustýring 

er til staðar hjá Landspítalanum sem nýtur þar stærðarhagræðis enda má kostnaður við 

eftirlitið ekki vera meiri en hagræðið sem það nær fram. Hjá fjármálaráðuneytinu er 

reynt að taka saman rekstraráhættu hvers árs í byrjun árs með svokölluðu veikleikamati 

sem áður hefur verið fjallað um. Það er hins vegar ekki framkvæmt á grundvelli laga eða 

reglugerða heldur er þetta breyting á vinnulagi sem hefur verið tekið á undanförnum 

árum til að reyna að koma upp einhverri yfirsýn yfir hvar þurfi að bregðast við 

sérstaklega innan ársins. Þá má segja að í árangursstjórnunarsamningum felist 

áhættumat og stýring, enda eðlilegt að tengja saman áhættu, markmið og áætlanir. 

Rekstraráætlanir eru byggðar á ákveðnum forsendum og er þannig reynt að draga fram 

hvaða þættir það eru sem geta breyst innan ársins. Misjafnt er milli stofnana hversu 

mikið þessir þættir eru notaðar við stjórn á áhættu (Fjármálaráðuneyti, 2002). 

 Til viðbótar við beina rekstraráhættu er einnig um að ræða áhættu vegna óbeinna 

skuldbindinga ríkissjóðs (Australian national audit office, 2005). Flokka má 

skuldbindingar ríkissjóðs sem beinar eða óbeinar. Beinar skuldbiningar eru gjöld sem 

falla á ríkissjóð með fullri vissu og á ákveðnum tíma. Óbeinar skuldbindingar eru gjöld 

sem falla á ríkissjóð einungis ef ákveðin skilyrði eru uppfyllt í framtíðinni og óvíst bæði 

hvort og þá hvenær gjöldin falla til. Helstu beinu skuldbindingarnar eru skuldastaða 

ríkissjóðs og lífeyrisskuldbindingar, en stærsta óbeina skuldbindingin snýr að 

ríkisábyrgðum. Aðrar óbeinar skuldbindingar sem vert er að nefna eru 

áhættuskuldbindingar vegna lagalegrar óvissu sökum meðferðar Icesave málsins fyrir 

EFTA dómstólnum. Ríkissjóður er í ábyrgð fyrir lán ýmissa opinberra aðila í gegnum 

Ríkisábyrgðarsjóð og er þannig að yfirtaka óbeint rekstraráhættu þeirra aðila. Þá eru 

jafnframt ýmsar skuldbindingar sem tengjast opinberum fyrirtækjum eins og hefur sést í 

reikningum ríkisins. Núna síðast í ríkisreikningi vegna ársins 2011 námu gjaldfærslur 



 

60 

vegna slíkra skuldbindinga verulegum upphæðum sem ekki hafði verið gert ráð fyrir í 

áætlunum. Hingað til hefur ábyrgð á yfirsýn slíkra áhættuþátta legið hjá þeim 

ráðuneytum sem viðkomandi einingar heyra undir en engin yfirsýn verið yfir heildina. 

Fjármálaráðuneytið hefur unnið að því undanfarna mánuði að ná saman heildaryfirliti 

yfir áhættuþætti vegna skuldbindinga ríkissjóðs og er stefnt að áframhaldi þeirrar vinnu 

(Fjármálaráðuneyti, 2012 g, bls. 466-471).  

Markaðsáhætta er heldur ekki metin með beinum hætti. Á miðju ári fer fram 

endurmat á helstu hagstærðum sem haft er til hliðsjónar gerð fjáraukalaga og fjárlaga 

ársins á eftir. Einnig eru helstu tilfærsluliðir endurmetnir með reglubundnum hætti eftir 

þróun viðeigandi hagstærða. Ekki fer ekki fram miðlægt mat á þessari áhættu, en 

áhætta vegna einstakra liða er metin hjá þeim ráðuneytum/stofnunum sem halda utan 

um þá liði. Þar má til dæmis nefna að mat á atvinnuleysisbótum er stöðugt í þróun hjá 

Vinnumálastofnun og jafnframt spáð fyrir um þróun fram í tímann (Vinnumálastofnun, 

e.d.).  

Varðandi stefnumörkunaráhættu má segja að lítið hafi verið gert af því að greina 

hana. Ný frumvörp sem lögð eru fram eru kostnaðargreind en ekki farið út í formlega 

greiningu á því hvaða áhrif hver stefnumarkandi ákvörðun hefur á rekstur ríkisins og 

hins opinbera (Fjármálaráðuneyti, 1997 a).  

Ljóst er að verulega bragarbót þarf að gera á greiningu, mati og viðbrögðum við 

áhættu í ríkisrekstrinum. Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn gerði ágæta greiningu á áhættu í 

opinberum rekstri og taldi mikilvægt að bregðast við og var fyrsta skrefið að taka saman 

alla áhættuþætti varðandi skuldbindingar, sem ekki hefur verið gert að fullu til þessa 

(IMF, 2009 b). 

3.8  Fjármögnun og lausafjárstýring ríkissjóðs 

Skuldastaða ríkissjóðs breyttist verulega í kjölfarið á hruni fjármálakerfisins. 

Heildarskuldir jukust úr 311 ma.kr. í árslok 2007 í um 1.465 ma.kr. í árslok 2011. Á 

árunum 2005-2007 var staðan þannig að þegar handbært fé og útistandandi kröfur 

ríkissjóðs var dregið frá heildarskuldum þá var staðan jákvæð, þ.e. ríkissjóður í raun 

skuldlaus. Við þessa miklu breytingu þá þurfti að efla fjármögnunarþátt ríkissjóðs og 

hefur mikil vinna farið í að skipuleggja þennan þátt upp á nýtt og skilaði það sér í stefnu í 

lánamálum ríkisins 2012-2015 sem gefin var út haustið 2011 og uppfærð í mars 2012. 
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Markmið þessarar stefnu er að tryggja að lánsfjárþörf og fjárhagslegum skuldbindingum 

ríkissjóðs sé mætt með lágmarkskostnaði að teknu tilliti til varfærinnar áhættustefnu 

(Fjármálaráðuneyti, 2012 d).  

Skipulag lánamála er þannig að Alþingi veitir fjármálaráðuneytinu heimild til að taka 

lán og gefa út ríkisábyrgðir á hverju ári í samræmi við fjárlög. Um þetta gilda lög nr. 

43/1990 um Lánasýslu ríkisins sem kveða á um að fjármálaráðuneytið beri ábyrgð á og 

hafi umsjón með framkvæmd lánaumsýslu og ríkisábyrgða. Fjármálaráðuneytið hefur 

svo gert samning við Seðlabanka Íslands um að annast tiltekna ráðgjöf og framkvæmd 

vegna skuldastýringarinnar og að hann sinni stefnumörkun og áætlanagerð á því sviði 

(Fjármálaráðuneyti, 2007 a).  

Þegar fjármögnun er tryggð er ekki síður mikilvægt að lausu fé sé stýrt á hagkvæman 

og skilvirkan hátt. Þeirri stýringu sinnir fjármálaráðuneytið í samvinnu við Fjársýslu 

ríkisins sem hefur hlutverk ríkisféhirðis og sér um móttöku á innborgunum í ríkissjóð og 

útgreiðslur af reikningum ríkisins. Fjármálaráðuneytið ber ábyrgð á áætlanagerð og 

sinnir henni bæði til lengri tíma, en einnig niður á mánuði og daga. Markmiðið með því 

er að spá fyrir um þróun á lausu fé og hjálpa til við að meta fjármögnunarþörf til að geta 

staðið skil á skuldbindingum ríkissjóðs en jafnframt að lágmarka laust fé í umferð og þar 

með talið fjármagnskostnað. Daglega er staða á reikningum ríkissjóðs borin saman við 

áætlanir og reynt að greina frávik eftir því sem þau koma upp (Fjármálaráðuneyti, 2012 

c). Núna stendur yfir vinna við að yfirfara verklag við þessa áætlanagerð og bæta 

upplýsingagjöf að þessu leyti. Í kjölfarið munu vera gerðar breytingar á verklagi sem 

miða að því að ná markmiðum um að lágmarka fé í umferð. Eins og áður segir þá fjallar 

reglugerð nr. 83/2000 um láns- og reikningsviðskipti ríkisstofnana í A-hluta ríkissjóðs og 

eru þar skilgreindar heimildir ríkisstofnana til að halda rekstrarfé á bankareikningum og 

hvaða gjaldfresti þeim er heimilt að nýta og veita. Þá er jafnframt fjallað um að allar 

skuldbindingar til lengri tíma en 90 daga þurfi skriflega heimild fjármálaráðuneytis og er 

þeim jafnframt óheimilt að skuldbinda ríkissjóð með kaupleigu- eða fjármögnunarleigu 

samningum án slíks samþykkis eða heimildar í lögum (Reglur nr. 83/2000 um láns- og 

reikningsviðskipti ríkisstofnana í A-hluta ríkissjóðs, 2000). 
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3.9  Eignaumsýsla og ráðstöfun ríkiseigna 

Samkvæmt forsetaúrskurði um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði 

Íslands fer fjármála- og efnahagsráðuneyti meðal annars með mál er varða eignir 

ríkisins. Ráðuneytið fer þannig með eigendahlutverkið en fagleg aðkoma einstakra liða 

eins og til dæmis félaga fellur svo undir viðkomandi fagráðuneyti. Helstu eignaflokkar 

eru eftirfarandi (Fjármálaráðuneyti, 2012 c): 

 Fasteignir og húsnæðismál ríkisstofnana. 

 Verðbréf, hlutabréf og fyrirsvar þeirra að því marki sem þær eignir eru ekki 
faldar öðrum til umsjár. 

 Bifreiðamál ríkisstofnana. 

 Jarðasjóður ríkissins og ríkisjarðir. 

 Opinberar framkvæmdir. 

 Opinber innkaup. 

Aðkoma ráðuneytisins er að mestu leyti fólgin í því að setja reglur og sinna hlutverki 

úrskurðaraðila. Fasteignamál og húsnæðismál ríkisstofnana falla að mestu undir 

sérstaka ríkisstofnun, Fasteignir ríkissjóðs, en hlutverk hennar hefur verið útvíkkað á 

undanförnum árum og ekki ólíklegt að frekari útvíkkun muni eiga sér stað á hlutverkinu 

(Fasteignir ríkissjóðs, 2012). Bifreiðamálum ríkisstofnana er stýrt af þeim stofnunum 

sem þurfa á bílum að halda, en byggt er á reglum sem settar eru af fjármálaráðuneyti 

ásamt því að ef um kaup og sölu er að ræða á bifreiðum skal slíkt fara í gegnum 

Ríkiskaup (Ríkiskaup, e.d.).  

Varðandi eignarhluta í félögum þá hefur eigendahlutverk í þessum félögum verið að 

færast yfir til fjármálaráðuneytis á undanförnum árum og er stefnan að allt fyrirsvar 

eigenda í félögum að hluta eða öllu leyti í eigu ríkissjóðs verði hjá fjármála- og 

efnahagsráðuneyti. Þetta hefur meðal annars skilað sér í því að fjármálaráðuneytið gaf 

nú nýverið út almenna eigendastefnu ríkisins í hlutafélögum og sameignarfélögum 

(Fjármálaráðuneyti, 2012 a).  Í eigendastefnunni eru sett fram markmið ríkissjóðs sem 

eiganda, meginreglur eigandastefnu og svo ýmsir þættir sem snúa að stjórnarháttum, 

kröfum og árangursviðmiðum. Þar falla undir þættir sem snúa að stjórn og skipulagi, 

stefnumörkun og framtíðarsýn, rekstri félaga, starfshættir og vinnulag ásamt 

upplýsingagjöf og samskiptum við eiganda. Áður hafði fjármálaráðuneytið gefið út 
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eigendastefnu ríkisins í fjármálafyrirtækjum þar sem sett voru fram markmið ríkisins 

með eignarhaldi í slíkum fyrirtækjum, skipulag eigendahlutverksins innan ríkisins, 

meginreglur sem ríkð setur sér sem eigandi og kröfur og viðmið í rekstri 

fjármálafyrirtækja sem ríkið á hluti í (Fjármálaráðuneyti, 2009 a). Nú þegar almenna 

eigendastefnan hefur jafnframt verið gefin út er lagt upp með að vinna sérstaka 

eigendastefnu fyrir hverja atvinnugrein þar sem ríkissjóður á verulegra hagsmuna að 

gæta, í líkingu við eigendastefnu um fjármálafyrirtæki. Jafnframt er verið að vinna að 

gerð arðgreiðslustefnu.  

3.10  Umfang og stærð stjórnkerfis 

Ísland er smáríki en algengast er að líta til fjögurra þátta þegar meta á stærð ríkja. Þeir 

eru íbúafjöldi, landfræðileg stærð, þjóðarframleiðsla og hversu miklum útgjöldum er 

varið í varnarmál. Flestir fræðimenn skilgreina smáríki út frá getu eða áhrifum sem þau 

geta haft í alþjóðakerfinu óháð því hvort ríki geti eitt og sér haft áhrif eða verið í samfloti 

með öðrum ríkjum. Eitt einkenni smáríkja er því áhugi á starfi alþjóðastofnana vegna 

þess að þau þurfa frekar á skjóli þeirra að halda þar sem efnahagur þeirra er háðari 

alþjóðaviðskiptum en efnahagur stærri þjóða. Einnig geta smáríki sjaldnast varið sig sjálf 

og hafa ekki sömu getu til að ná framgangi sinna mála í alþjóðakerfinu (Baldur 

Þórhallsson & Hansson, 2008).  

Samanburðarrannsóknir sem kanna áhrif mannfjölda á skipulag og starfshætti í 

stjórnsýslu ríkja eru fáar en þó hefur verið sýnt fram á að stærð stjórnsýslu ríkja hafi 

áhrif á starfshætti og skipulag þeirra (Sarapuu, 2010, bls. 30-31). Í smáríkjum eru 

verkefni hvers ráðuneytis mun fjölbreyttari en hjá stærri ríkjum sem gerir það að 

verkum að innan ráðuneyta er aðgangur að starfsfólki með fjölbreytta menntun og 

reynslu sem nýtist á hagkvæmari hátt en í stærri ríkjum. Dæmi um sérstöðu stjórnsýslu í 

smáríkjum er frásögn fyrrverandi félagsmálaráðherra Eistlands sem hefur greint frá því 

að málaflokkar ráðuneytis hans hafi verið töluvert fleiri heldur en hafi tíðkast í öðrum 

ríkjum Evrópu þar sem sömu málaflokkar hafi heyrt undir að minnsta kosti þrjá ráðherra 

(Sarapuu, 2010, bls. 33-35). Samanburður á starfssviði embættismanna í fjölmennum og 

fámennari ríkjum hefur sýnt að þrátt fyrir að formleg staða og verkefni þeirra virðist 

sambærileg séu aðstæður frábrugðnar. Vegna fámennis þurfa embættismenn í 

smáríkjum að sinna fleiri og fjölbreyttari verkefnum en starfsbræður í fjölmennari ríkjum 
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þar sem algengt er að sambærilegum viðfangsefnum sé sinnt af sérstakri deild eða 

skrifstofu. Starfsfólk sem hefur kunnáttu á einhverju afmörkuðu sviði sem það eitt kann 

skil á er mjög þýðingarmikið. Hinsvegar er óhagkvæmt í fámennri stjórnsýslu að veita 

kennslu og þjálfun sem kallar á mikla sérhæfingu. Sérhæfingu eru einnig sett takmörk í 

stjórnsýslu smáríkja þar sem embættismenn gegna samtímis stöðu stjórnanda og eru í 

hlutverki leiðandi sérfræðings í hlutaðeigandi málefni (Sarapuu, 2010, bls. 30).  

Íslensk stjórnsýsla er ekki fjölmenn og einungis um 3% af starfsmönnum ríkisins starfa 

í stjórnarráðinu. Meginsjónarmið varðandi skiptingu í ráðuneyti og stofnanir var að 

ráðuneyti ættu að fara með yfirstjórn, stefnumótun og þjónustu við ráðherra en 

framkvæmd ætti að vera í stofnunum. Ókosturinn við þetta fyrirkomulag er að stjórnun 

verður flókin og samhæfing erfið (Fjármálaráðuneyti, 2000, bls. 20). Eftir síðustu 

breytingar á uppbyggingu ráðuneyta eru ráðuneytin 8 talsins en veruleg breyting hefur 

orðið á skipan ráðuneyta á undanförnum árum. Ráðuneytum fækkaði um tvö þegar 

félags- og tryggingamálaráðuneyti og heilbrigðisráðuneyti runnu saman inn í nýtt 

velferðarráðuneyti og samgöngu- og sveitastjórnarráðuneyti og dóms- og 

kirkjumálaráðuneyti runnu saman inn í nýtt innanríkisráðuneyti. Nú síðast fækkaði þeim 

svo aftur um tvö þegar sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneyti, iðnaðarráðuneyti og 

viðskiptahluti efnahags- og viðskiptaráðuneytis runnu saman í eitt atvinnu- og 

nýsköpunarráðuneyti og efnahagsmálin færðust inn í nýtt fjármála- og 

efnahagsráðuneyti. Ráðuneytin eru mjög misjöfn þegar kemur að fjölda starfsmanna og 

umfangi verkefna. Þessar breytingar á ráðuneytum hafa miðað að því að stækka og efla 

ráðuneytin og gera þau betur í stakk búin til að takast á við verkefni sín, en í heild starfa 

rúmlega 500 starfmenn í stjórnarráðinu. Starfsmenn sem starfa við framkvæmd fjárlaga 

eru misjafnlega margir eftir ráðuneytum. Þeir eru fæstir 2-3 og upp í 10 eftir umfangi og 

skipulagi ráðuneyta (Fjármálaráðuneyti, e.d.). 

Heildarfjöldi fjárlagaliða samkvæmt fjárlögum ársins 2012 er 426 en þar af eru 10 

ráðuneyti (sem hefur nú fækkað í 8) og rúmlega 200 stofnanir með forstöðumann. Af 

þessum stofnunum eru meira en helmingur með 30 stöðugildi eða færri og því ljóst að 

margar stofnanir eiga erfitt með að uppfylla þær kröfur sem gerðar eru varðandi rekstur 

og fjárhagslega ábyrgð. Verulegur munur er á minnstu og stærstu stofnuninni en hjá 
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þeirri minnstu eru 3 stöðugildi en langfjölmennasti vinnustaðurinn er síðan 

Landspítalinn þar sem starfa tæplega 5.000 manns (Fjármálaráðuneyti, 2011 c). 

Hið opinbera hefur á undanförnum árum átt erfitt með að halda í gott og 

reynslumikið starfsfólk enda ekki verið samkeppnishæft við einkageirann hvað varðar 

laun. Þetta á ekki síst við varðandi þá starfsmenn sem starfað hafa að fjárhagseftirliti. 

Jafnframt hefur reynst erfitt að ráða inn reynslumikið starfsfólk úr einkageiranum af 

sömu orsökum. Skipulag og stjórnun íslenskra ríkisstofnana mótast mjög af því hversu 

fámennar þær eru. Formfesta í skipulagi er minni hjá smærri stofnunum en hjá þeim 

stærri og eru tengsl ráðuneyta og stofnana að verulegu leyti óformleg og byggð á 

persónulegum samböndum (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994). Eitt af því sem er 

einkennandi fyrir stjórnsýslu smáríkja er að hún hefur tilhneigingu til að vera 

sveigjanlegri og óformlegri en gerist meðal stærri ríkja. Oft skortir reglur um samskipti 

og samráð og frekar er stuðst við óformleg samskipti. Tengsl einstaklinga er ein 

mikilvægasta niðurstaða rannsókna um stjórnsýslu smáríkja. Smæðin leiðir til sérstaks 

félagslegs umhverfis sem samanstendur af nánum samstarfshópi þar sem persónuleg 

samskipti hafa mikla þýðingu. Embættismaður þarf að hafa samstarf við hóp fólks sem 

hann er persónulega kunnugur eða fjölskyldutengdur. Náið samstarf getur leitt til 

sérstakrar hegðunar og oft erfitt fyrir embættismenn að greina á milli þess að vera 

stjórnvald eða kunningi (Sarapuu, 2010, bls. 33-37). Þá hafa persónuleg tengsl einnig 

áhrif á miðlun upplýsinga og töku ákvarðana. Kostirnir eru hins vegar stuttar og 

auðveldar boðleiðir milli þess er tekur ákvörðun og þess sem framkvæmir (Sarapuu, 

2010, bls. 37). 
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4 Styrkleikar og veikleikar kerfisins  

Hér á undan hefur verið gert grein fyrir því hvernig fjármálastjórn ríkisins er uppbyggð 

og sérstaklega horft þar til þátta sem falla undir innra eftirlit. Til að varpa ljósi á það 

hvort að það fyrirkomulag sem viðhaft er í dag uppfylli eðlilegar kröfur um 

fjárhagseftirlit í rekstri er ætlunin að meta í hvaða þáttum núverandi fyrirkomulag er 

sterkt og hvar veikleika er að finna. Fara yfir það annars vegar hverjir styrkleikar og 

veikleikar kerfisins eru og svo hins vegar hvort um einhverjar sérstakar ógnanir er að 

ræða og hver eru tækifærin sem hægt er að grípa til að efla kerfið. 

SVÓT greining er aðferð sem notuð hefur verið við stefnumarkandi áætlanir til að 

meta styrkleika, veikleika, tækifæri og ógnanir. Þetta er þekkt aðferðafræði til að meta 

verkefni eða atvinnugrein sem var fyrst sett fram af Albert Humprey hjá Stanford 

háskólanum og kallar hún á skilgreiningu markmiða. Þar sem þetta er aðferðafræði sem 

er tengd við stefnumótun þá þarf að byrja á því að skilgreina hvert endamarkmiðið sé og 

nýta svo aðferðafræðina til að finna leiðir til að komast þangað. 

 Styrkleikar: Einkenni á rekstri sem gefur forskot á aðra. 

 Veikleikar: Einkenni á rekstri sem gefur honum verri stöðu en aðrir. 

 Ógnanir: Ytri þættir í umhverfinu sem gætu skapað vandamál fyrir reksturinn. 

 Tækifæri: Ytri  þættir í umhverfinu sem gætu stuðlað að bættum rekstri. 

(Wikipedia, e.d.) 

4.1 Úttektir og skýrslur 

Á síðustu árum hafa verið gerðar ýmsar greiningar á fjárhagsstjórninni af hlutlausum 

aðilum með það fyrir augum að benda á tækifæri til styrkingar. Þarna er um að ræða 

úttektir Alþjóðagjaldeyrissjóðsins í tengslum við ósk Íslands um aðstoð sjóðsins, og 

Evrópusambandsins í tengslum við aðildarumsókn Íslands. Ríkisendurskoðun gefur 

reglulega út skýrslur þar sem farið er yfir afmarkaða þætti kerfisins og bent á veikleika 

og mögulegar leiðir til úrbóta. Rannsóknarnefnd Alþingis vegna bankahrunsins gaf út 

mjög ítarlega skýrslu sem að hluta til kemur inn á vandamál sem tengjast 
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fjármálastjórninni á einn eða annan hátt. Þá hefur í tengslum við endurskoðun á 

fjárreiðulögunum farið fram margvísleg greining og mat á því hvar lagasetningin 

þarfnast styrkingar og að þeirri vinnu hefur komið fjöldi sérfræðinga bæði innan 

fjármálaráðuneytis og utan. Við mat á styrkleikum og veikleikum hér verður horft til 

þessara greininga. 

4.1.1 Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn 

Eftir að íslenska ríkið óskaði eftir aðstoð frá Alþjóðagjaldeyrissjóðnum hefur 

sjóðurinn til viðbótar við lán og eftirfylgni með þeirri fjármögnun boðið fram tæknilega 

aðstoð sína (e. Technical support) í formi sendinefnda sem hingað hafa komið og tekið 

út afmarkaða þætti í fjármálastjórninni í samvinnu við íslenska sérfræðinga og bent á 

leiðir til styrkingar. Þessi vinna hefur skilað sér í nokkrum skýrslum sem verða að hluta til 

lagðar til grundvallar hér við þetta mati á styrkleikum og veikleikum. Þær skýrslur sem 

um ræðir eru: 

  „Strengthening the Budget Framework“, mars 2009 (ekki birt opinberlega). 

  „Strengthening the Management of Cash and Fiscal Risks“, nóvember 2009 
(ekki birt opinberlega). 

 „Improving the Equity and Revenue Productivity of the Icelandic Tax System“, 
júní 2010. 

 „New Organic Budget Law“, janúar 2012. 

Til viðbótar við þessar skýrslur hefur jafnframt verið gefin út skýrsla um stöðu 

sveitarfélaga sem að hluta til var notuð við gerð nýrra sveitastjórnarlaga ásamt mörgum 

álitsgerðum um afmörkuð mál og stöðuskýrslur vegna áætlunar íslenskra stjórnvalda og 

Alþjóðagjaldeyrissjóðsins.  

Athugasemdir Alþjóðagjaldeyrissjóðsins í fyrstu skýrslunni, sem fjallaði um eflingu 

fyrirkomulags fjárlagagerðar, skiptast í nokkra flokka: fjárlagagerð, langtímaáætlun og 

stefnumótun, framkvæmd fjárlaga og fjárhagseftirlit, samræmingu milli ríkis og 

sveitarfélaga og svo löggjöf um fjármálastjórn hins opinbera. Sjóðurinn bendir á skort á 

aga í fjárlagagerð og verulegar viðbótarfjárheimildir sem séu veittar innan ársins. Þá er 

fjöldi tilfella þar sem ákvarðanir eru teknar innan ársins sem auka útgjöld ríkissjóðs með 

nýjum verkefnum sem ekki hafa heimildir í fjárlögum viðkomandi árs. Í fjáraukalögum er 

síðan ekki eingöngu verið að heimila útgjöld til nýrra verkefna heldur einnig verið að 
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veita stofnunum og fjárlagaliðum heimildir eftir á fyrir þegar skuldbundnum útgjöldum 

umfram fjárlög. Þetta allt saman skilar sér í skorti á ábyrgð og veikri fjárstjórn þar sem of 

auðvelt er að fá blessun á fjárútlátum eftir að þau eigi sér stað.  Til viðbótar þessu 

bendir sjóðurinn á að langtímaáætlun í ríkisfjármálum sé ekki nægilega skýr og gefi 

takmarkaðar upplýsingar. Hún gefi ekki góða mynd af forgangsröðun og 

markmiðasetningu stjórnvalda og því hvernig þau geri ráð fyrir að reksturinn þróist. 

Þetta skilar sér svo aftur í því að stofnanir eiga erfitt með að gera langtímaáætlanir og 

taka ákvarðanir sem ná yfir lengri tíma en eitt ár þar sem þær eru háðar mikilli óvissu 

um framtíðarfjárveitingar. Að lokum bendir sjóðurinn á það í skýrslu sinni að engin 

stofnun sé ábyrg fyrir eftirliti eða því að hafa yfirsýn yfir opinbera reksturinn í heild, þ.e. 

ríki og sveitarfélög. Þannig sé erfitt að koma á einhverjum verkfærum til að tryggja 

fjárhagslegan stöðugleika og takmörkun á óbeinum ábyrgðum og/eða skuldbindingum. 

Þetta séu þættir sem þurfi að bæta ef á að vera hægt að takast á við verkefni næstu ára 

við niðurskurð og aðlögun opinbers rekstrar að breyttum forsendum og ekki síður að 

koma í veg fyrir að atburðir eins og bankahrunið geti gerst aftur eða að minnsta kosti að 

minnka áhrifin af því á opinber fjármál (IMF, 2009 a, bls. 7-9).   

Í næstu skýrslu Alþjóðagjaldeyrissjóðsins var áherslan lögð á fjárstýringu annars vegar 

og hins vegar á stjórnun fjármálaáhættu. Varðandi fjárstýringu var sjóðnum mjög 

hugleikin lausafjárstýring stofnana og þá sér í lagi fjöldi bankareikninga stofnana og 

tiltölulega lítið utanumhald og yfirsýn yfir þá. Sjóðurinn ráðlagði til dæmis að allt laust fé 

yrði flutt daglega inn á reikninga Seðlabankans með svokölluðu „cash pooling“ og þannig 

yrði laust fé í umferð lágmarkað og þar með þörf fyrir lántöku. Hann ráðlagði tíðari 

uppfærslu rekstraráætlana hjá stofnunum, sérstaklega þeim stærri og fannst 

áætlunargerðin ekki gefa nægilega skýra mynd af rekstrinum. Þá taldi sjóðurinn að það 

þyrfti að uppfæra kerfi, ferla og reglugerðir varðandi skuldabréfaútgáfur og fleira þess 

háttar til að geta brugðist fyrr við vandamálum sem kæmu í ljós með bættari 

áætlanagerð. Þarna var jafnframt lagt til að setja saman stefnu í lánamálum ríkissjóðs og 

yfirferð á samningi fjármálaráðuneytis og Seðlabanka um fjármögnunarmál. Búið er að 

bregðast við þessari ábendingu með útgáfu ritsins „Stefna í lánamálum ríkisins 2012-

2015“. Seinni hluti skýrslunnar horfir á ágalla við stjórnun áhættu í efnahagsmálum (e. 

Management of fiscal risk). Þar eru nefndar leiðir eins og verulega bætt áhættugreining 

með útgáfu skýrslu um áhættuþætti. Þá þurfi að vera til staðar leiðir til að takast á við 
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þessa áhættuþætti. Einnig er bent á að gera ætti þessum þáttum betri skil í reikningum 

ríkisins í samræmi við alþjóðlega reikningsskilastaðla. Það sem helst er horft til að skorti 

uppá er meðferð á áhættuskuldbindingum, bæði beinum og óbeinum, ríkisábyrgðir, 

einkaframkvæmdarverkefni (e. public-private-partnerships), leiðir til að draga úr 

rekstraráhættu hjá opinberum hlutafélögum ásamt því að horfa verði til fjárhagsáhættu 

sveitarfélaga (IMF, 2009 b, bls. 6-9).  

Í skýrslu sem gefin var út í júní 2010 var meginverkefnið að bæta íslenska skattkerfið 

og koma með tillögur í þá átt. Ekki er ástæða til að fara yfir niðurstöður þessarar skýrslu 

hér en látið nægja að segja að þarna er farið vítt og breitt yfir alla skattstofna og hefur 

skýrslan verið nýtt við endurskoðun á þeim og átt sinn þátt í þeim breytingum sem hafa 

átt sér stað á síðustu 3 árum. Megin inntakið eru tillögur um hækkun á neðsta VSK 

þrepinu í 14% eða færa kerfið yfir í eitt VSK þrep, hækkun á eldsneytisgjöldum í átt til 

þess sem er í Noregi, þróun tekjuskatts einstaklinga og taka upp annað hvort tvö eða 

þrjú þrep, hækkun fjármagnstekjuskatts einstaklinga í 20% og hækkun skatta á fyrirtæki 

í 20%. Þá er fjallað töluvert um skilvirkni skattkerfisins (IMF, 2010, bls. 7-10).  

Nýjasta skýrslan er svo síðan í október 2011 og fjallar hún um tillögur sjóðsins um 

frumvarp til nýrra laga um opinber fjármál. Skýrslan var gerð að beiðni íslenskra 

stjórnvalda en talið var mikilvægt að endurskoða lagaumgjörð um fjármál ríkissjóðs með 

styrkingu í huga en núgildandi lög um fjármál ríkissjóðs eru, eins og áður segir, frá árinu 

1997. Samkvæmt skýrslunni eru markmið með nýrri lagasetningu að fylla upp í þau göt 

sem núgildandi lagaumgjörð skilur eftir sig ásamt því að samræma hana betur. Þá er 

jafnframt verið að fjalla um að setja í lög breytta starfshætti við fjárlagagerð sem teknir 

hafa verið upp í niðurskurði undanfarinna ára. Horfa þurfi til langtímaáætlunar og mun 

meiri stefnumörkunar í málaflokkum í stað þess að horfa bara til þeirra rekstrareininga 

sem til staðar eru og velta fyrir sér hvað hver og ein fái mikið fjármagn til rekstrar. 

Skýrslan leggur í raun fram tillögu að nýju frumvarpi sem síðan hefur verið notuð við 

vinnu undanfarinna mánaða að undirbúningi frumvarps. Helstu breytingar (og þá 

jafnframt helstu athugasemdir við núgildandi lagasetningu) er verulega aukin áhersla á 

langtímaáætlun, mat á áhættu, fækkun fjárlagaliða og stefnumörkun Alþingis. Þá er 

tekið á ýmsum þáttum varðandi fjárstjórn sem bent hafði verið á sem vandamál í fyrri 

skýrslum. Sérstaklega er reynt að setja fram tillögur sem miða að því að takmarka 
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heimildir til þess að samþykkja viðbótarútgjöld umfram fjárlög innan árs og að auka aga í 

fjármálastjórnun. Lagðar eru fram tillögur að agaúrræðum sem ekki eru til staðar í dag. 

Að mati sjóðsins er aginn ekki nægilegur og þrátt fyrir skýra skiptingu ábyrgðar þá vantar 

að einstakir aðilar axli þá ábyrgð. Farið er yfir reikningsskilaaðferðir og ráðlagt til dæmis 

að fara í það að bókfæra fjárfestingar sem eignir og afskrifa á líftíma eins og gert er í 

miðað er við að gera samkvæmt alþjóðlegum reikningsskilastöðlum. Mikið er lagt upp úr 

bættri skýrslugerð og utanumhaldi og yfirsýn fjármálaráðuneytis (IMF, 2011, bls. 5-8). 

4.1.2 Evrópusambandið 

Við aðildarumsókn Íslands að Evrópusambandinu fór af stað ferli sem unnið er eftir við 

slíkar aðildarviðræður þar sem farið var í að greina það hvernig Ísland stendur gagnvart 

reglugerðum og öðrum kröfum Evrópusambandsins. Efnislegri umræðu er skipt í 35 

kafla og er það fyrst og fremst kafli númer 32 sem viðkemur fjármálastjórnun ríkissjóðs 

(Samninganefnd um umsókn Íslands að Evrópusambandinu, e.d.). Í tengslum við 

viðræður um þennan kafla hafa komið til Íslands sendinefndir frá Evrópusambandinu 

sem hafa verið að meta hvernig fjárhagskerfi ríkisins stendur miðað við viðmiðanir og 

kröfur sambandsins.  

Kafli 32 skiptist í þrennt þar sem einn hluti er fjárhagslegt innra eftirlit sambandsins 

(e. public internal finanacial control) sem hér eftir verður kallað PIFC (út frá ensku 

skammstöfuninni), annar hluti er ytri endurskoðun og að lokum er umfjöllun um vörn 

sambandsins gagnvart fjárhagslegum hagsmunum sem snýr aðallega að vörnum gegn 

fölsun á gjaldmiðlinum og meðferð á fjármunum sem sambandið greiðir til afmarkaðra 

verkefna í gegnum sjóði. Það sem fyrst og fremst skiptir máli við þessa skoðun á 

fjármálastjórn íslenska ríkisins eru viðmið sambandsins varðandi fjárhagslegt innra 

eftirlit og því verður hér gerð grein fyrir því. Ekki er um eiginlega reglugerð að ræða hjá 

sambandinu heldur safn af viðmiðum og uppsetningu kerfis sem þróuð hefur verið og 

notuð sem viðmið við inngöngu nýrra ríkja síðustu ár. Þetta var upphaflega þróað við 

inngöngu ríkja Austur Evrópu sem mörg hver voru ekki með mjög þróuð fjárhagskerfi og 

þurftu aðstoð við að byggja upp kerfi sem gat fullvissað sambandið um að vel yrði haldið 

utanum þessi mál hjá viðkomandi löndum. Árangursríkt fjárhagseftirlitskerfi er skilgreint 

af sambandinu sem kerfi sem tryggir að fjármálastjórnun og eftirlit og innri endurskoðun 

séu í samræmi við viðeigandi lagasetningu, fjárlög og grunngildi góðrar 
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fjármálastjórnunar, gagnsæi, hagkvæmni, skilvirkni og markvirkni. Gott kerfi ætti að 

innifela eftirfarandi þætti (European Commission, 2006): 

 Skilvirka fjármálastjórnun og eftirlit.  

 Bókhald og fjárhagsupplýsingakerfi sem uppfylla alþjóðleg viðmið og staðla og 
gera ráð fyrir skýrri stjórnendaábyrgð. 

 Fjárhagseftirlit sem byggir á áhættugreiningu og fer fram bæði fyrirfram (ex-
ante) og eftirá (ex-post). 

 Skilvirka og sjálfstæða innri endurskoðunarþjónustu sem uppfyllir alþjóðlega 
endurskoðunarstaðla. 

 Skýra stofnanalega og einstaklingsbundna ábyrgð skilgreinda í reglugerðum 
sem virðir reglur um aðskilnað ábyrgðar til að komast hjá hagsmunaárekstrum 
á milli stjórnenda og eftirlitsaðila og fleiri slíka þætti. 

 Miðstýrða samræmingu á eftirlits- og endurskoðunarferlum. 

 Skjölun verkferla og leiðbeininga varðandi eftirlit og endurskoðun, 
endurskoðunarreglur og siðareglur til leiðbeiningar fyrir þá sem sinna 
endurskoðun.  

 Endurmenntunar og þjálfunarleiðir og stefnur þar um til að viðhalda þekkingu 
og viðhalda þróun. 

 Aðgengi að fullnægjandi fjölda af vel menntuðu, þjálfuðu og reynslumiklu 
starfsfólki. 

Í raun má segja að þetta byggist upp á þremur mismunandi þáttum sem saman virka 

sem ein heild. Fyrst skal nefna stjórnunarlega ábyrgð (e. Managerial accountability) þar 

sem fellur undir fjárhagsstjórn og eftirlit sem hér eftir verður nefnt FMC (e. Financial 

Management & Control). Undir þetta fellur að allir stjórnendur skuli bera fulla ábyrgð á 

sínum verkefnum ekki bara út frá faglegu sjónarmiði heldur einnig gagnvart 

fjármálastjórnun og eftirlitsaðgerðum. Fyrsta stig eftirlits þarf að vera hjá þeim sem 

stofnar til útgjalda. Því skal stjórnandi hverrar rekstrareiningar hins opinbera bera 

ábyrgð á því að koma upp og viðhalda fullnægjandi fjárhagsstjórnunar- og eftirlitskerfi til 

að geta gert áætlanir, haldið bókhald, haft eftirlit, gefið upplýsingar og þess háttar. 

Jafnframt skal hann geta metið áhættu í rekstri og gripið til aðgerða til að lágmarka 

hana. Annar þáttur sem fjallað er um er innri endurskoðun (hér eftir nefnd IE) sem er 

órjúfanlegur þáttur í þessu fyrirkomulagi og mjög mikil áhersla þann þátt og það sem 

hann innifelur. Þriðji þátturinn er svo miðlæg samræmingarmiðstöð (e. Central 

harmonization unit), hér eftir nefnd CHU. Hún hefur það verkefni með höndum að setja 
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niður reglur, vinna að lagasetningu, hafa yfirsýn yfir stöðu mála og samræma aðgerðir 

milli aðila og vera svona nokkurs konar yfirstjórn fjárhagseftirlitsins (European 

Commission, 2006).  

Hluti af aðildarviðræðum voru fundir íslenskra sérfræðinga með sérfræðingum 

sambandsins þar sem annars vegar var kynnt fyrir íslenskum stjórnvöldum þessi viðmið 

og kröfur og hins vegar þar sem íslensk stjórnvöld voru búin að leggja gróft mat á stöðu 

gagnvart skilyrðum. Heilt yfir var það mat íslensku sérfræðinganna að kröfur um 

fjárhagsstjórn og eftirlit væru í stórum dráttum uppfylltar í dag en þó þyrfti að bæta 

ýmsa þætti þar sem sérstaklega var nefnt áhættumat og áhættustýring, ásamt því að 

formgera þyrfti ýmsa ferla og verklag sem þó væri unnið eftir í dag. Varðandi innri 

endurskoðun þá var því fljótsvarað að hún væri í algjörri mýflugumynd í íslenskri 

stjórnsýslu og engin samræmd stefna eða uppsetning á henni til staðar. Varðandi 

samræmingarmiðstöðina þá var það mat íslenskra stjórnvalda að verkefnum þeim sem 

skilgreint er að falli undir hana væri sinnt að mestu leyti í dag af skrifstofum 

fjármálaráðuneytisins en hlutverkið ætti sér ekki sérstaklega stoð í lögum og 

reglugerðum ásamt því að veruleg breyting þyrfti að eiga sér stað á verkefnum ef innri 

endurskoðun væri tekin fastari tökum. Því þyrfti að formfesta þetta hlutverk betur og 

skýra þau verkefni sem nauðsynlegt væri að sinna (Samninganefnd um aðild Íslands að 

Evrópusambandinu, e.d.).  

Í febrúar 2012 var gefin út skýrsla sem heitir „Gap assessment mission to Iceland, 

Public Internal Financial Control“ og var hluti af aðstoð Evrópusambandsins við íslensk 

stjórnvöld við að greina þá þætti sem þarfnast styrkingar og breytinga til að uppfylla 

skilyrði Evrópusambandsins ef til aðildar kemur. Þá hafa þeir aðilar sem bera ábyrgð á 

PIFC hjá sambandinu komið tvívegis til Íslands í því skyni að afla gagna (e. Fact finding 

mission). Fyrrnefnd skýrsla horfir á lagaumgjörð og verklag á Íslandi í samanburði við 

áðurnefndar kröfur sambandsins og bendir á ákveðna veikleika í ferlinu. Þrátt fyrir að 

því sé hrósað að skilgreining ábyrgðar og lagaumgjörð sé að stórum hluta í lagi er bent á 

að það vanti stefnu sem skilgreinir ábyrgð og væntingar til stjórnenda ásamt því að 

skilgreina leiðir til að innleiða stjórnunarlega ábyrgð á árangri og stjórnun áhættu. Þá 

einblínir skýrslan mjög á skort á tengingu við afurðir og því að nýting opinberra fjármuna 

sé metin út frá hagkvæmni, skilvirkni og markvirkni í stað þess að meta eingöngu útfrá 
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því hvort útgjöld séu innan heimilda. Mat skýrsluhöfundar er að ekki sé síður mikilvægt 

að meta hvaða þjónustu og afurðir sé verið að kaupa með þeim útgjöldum sem ráðist er 

í. Þetta lýtur einnig að markmiðasetningu og fyrirfram skilgreindum 

árangursmælikvörðum. Þá er sérstaklega vísað í skort á lagaheimildum fyrir þessari 

miðlægu samræmingarmiðstöð sem er eðlilegt þar sem hún er ekki til staðar. Sett eru 

spurningarmerki við ábyrgðarkeðjuna milli Alþingis sem fjárveitingavalds, stofnana sem 

fjárveitingarþega og ráðuneyta sem milliliða og bent á að vald ráðuneytisins sé ekki 

nógu sterkt þar sem Alþingi setur fjárveitinguna. Þar sem ábyrgðin á rekstri hverrar 

stofnunar er hjá forstöðumanni hennar þá er honum jafnframt gert að setja upp þau 

verkfæri sem hann þarf til að ná árangri og þetta gerir litlum stofnunum erfitt fyrir. Bent 

er á að betra gæti reynst að vera með meiri formlega aðkomu fjármálaráðuneytis að því 

að innleiða slíka ferla og tæki þar sem allt of stór hluti ríkisstofnana eru litlar og hafa 

ekki burði til að byggja svona upp sjálfar. Skortur á verkfærum, formgerð verkferla, 

þjálfun starfsmanna, of lítil áhersla á afurðir, umboðsvandi milli stofnana og ráðuneyta 

og fleiri atriði standa uppúr þessari skýrslu sem gallar. Ein af lykilábendingum 

skýrslunnar er að innleiðing á innri endurskoðun hjá ríkissjóði og stofnunum hans myndi 

að taka á mörgum af þessum veikleikum sem bent er á. Þetta er jafnframt undirstrikað í 

öllum stöðuskýrslum frá sambandinu í raun er eitt af skilyrðunum við inngöngu að 

þáttur innri endurskoðunar sé uppfylltur á fullnægjandi hátt. Þá er jafnframt bent á að 

Ísland þurfi að setja fram stefnuskjal um fjárhagslegt innra eftirlit í opinberum rekstri 

(Iles, 2012). 

4.1.3 Ríkisendurskoðun 

Eins og áður hefur verið fjallað um er hluti af verkefnum Ríkisendurskoðunar að hafa 

eftirlit með framkvæmd fjárlaga sem stofnunin sinnir meðal annars með því að gera 

úttektir á afmörkuðum þáttum kerfisins, verkferlum og slíku og gefa út hvað betur megi 

fara og koma með tillögur að úrbótum. Stofnunin gefur út margar skýrslur árlega sem 

miða að því að greina hvað betur mætti fara í einstökum þáttum ríkisrekstrarins. Mest 

snýr þetta að stjórnsýsluendurskoðun, sem skoðar einstaka stofnanir eða einstök 

verkefni, en einnig hafa verið gefnar út skýrslur sem taka fyrir þætti í fjárhagseftirlitinu 

og nýtast því við þessa úttekt hér. Reglulega eru svo gefnar út skýrslur um eftirlit með 

framkvæmd fjárlaga og árlega um útgáfu ríkisreiknings þar sem niðurstöður hvers 
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uppgjörs eru aðalatriðið en stofnunin nýtir tækifærið til að benda á afmarkaða þætti í 

rekstrinum sem mættu betur fara. Of langt mál er að fara yfir aðrar ábendingar 

stofnunarinnar í skýrslum sínum um framkvæmd fjárlaga og ríkisreikning en umfjöllun 

um rekstraráætlanir stofnana, hallarekstur nokkurra stofnana og skorti á öxlun 

ábyrgðar. Hér verða nefndar nokkrar skýrslur sem snúa að viðfangsefni þessarar 

úttektar og hafa verið gefnar út á síðustu 15 árum (Ríkisendurskoðun, e.d.).  

Ríkisendurskoðun tók saman á árinu 1998 greinargerð um innra eftirlit, í hverju það 

væri fólgið og hvernig staðið væri að mati á því. Þetta var gert í ljósi þess að mat 

stofnunarinnar var á þessum tíma að innra eftirliti væri í mörgum tilvikum áfátt hjá 

stofnunum og fyrirtækjum ríkisins. Þetta mat birtist í skýrslu stofnunarinnar um 

ríkisreikninginn 1996 þar sem gerð var athugasemd við fjölda atriða sem snéru að 

ýmsum þáttum bókhalds og meðhöndlunar fjármuna. Verst var ástandið að mati 

stofnunarinnar varðandi meðhöndlun varanlegra rekstrarfjármuna í 50% tilfella, 

eignaskrá í 71% tilfella og launakostnað og/eða viðveruskráningu í 52% tilfella  

(Ríkisendurskoðun, 1997, bls. 53-58). Greinargerðin um innra eftirlit var fyrst og fremst 

skrifuð með hliðsjón af þörfum stjórnenda ríkisstofnana og ríkisfyrirtækja. Ekki var verið 

að greina hvar skorti upp á, heldur að setja niður viðmið og verklag sem þyrfti að vera til 

staðar til að uppfylla öflugt innra eftirlit (Ríkisendurskoðun, 1998). Samskonar 

greinargerð var gerð af Ríkisendurskoðun á árinu 1999 um innri endurskoðun, þ.e. 

samantekt á því hvað innri endurskoðun væri og hvað hún þyrfti að innifela, en ekki 

verið að meta stöðu hennar í ríkisrekstrinum (Ríkisendurskoðun, 1999).  

Á árinu 2001 var gefin út skýrsla Ríkisendurskoðunar um fjárlagaferlið, þar sem 

sérstaklega var gerð grein fyrir hugsanlegum veikleikum í fjárlagaferlinu og 

útgjaldastýringu ríkisins (Ríkisendurskoðun, 2001). Fyrirkomulagið var borið saman við 

hvernig þessu var fyrirkomið í öðrum löndum. Athyglisvert er að fara yfir niðurstöður 

skýrslunnar sérstaklega með hliðsjón af skýrslum Alþjóðagjaldeyrissjóðsins um sama 

efni. Meðal niðurstaðna var skortur á festu í útgjaldaþakinu, þ.e. lagt væri af stað með 

fjárlagafrumvarp en það gæti svo tekið verulegum breytingum í fjárlagaferlinu og þyrfti 

ekki að vera í samræmi við fyrirfram ákveðinn útgjaldaramma. Gerð var athugasemd við 

beina meðhöndlun þingnefnda á fjárlagabeiðnum ásamt því að tími fjárlaganefndar fari í 

of miklum mæli í að sinna umfjöllun um einstaka útgjaldaliði frumvarps í stað þess að 
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meginþunginn sé á umfjöllun um heildarsamhengi ríkisfjármála. Ríkisendurskoðun gerir 

athugasemd við mikla útgjaldaaukningu sem jafnan verður við afgreiðslu Alþingis á 

fjárlagafrumvarpinu sem rekja má til tillagna sem ríkisstjórn gerir til fjárlaganefndar. 

Bent er á veikleika í langtímaspá eða langtímastefnumótun sem hljótast af því að 

langtímaáætlun er unnin í fjármálaráðuneytinu en ekki litið á hana sem stefnu 

ríkisstjórnar sem hún þarf og á að vera. Mestu er talið skipta varðandi 

langtímastefnumótun að í henni felist viljayfirlýsing stjórnvalda, pólitísk skuldbinding 

sem sé mikilvægur þáttur í agaðri fjármálastjórn. Varðandi langtímastefnumótun er 

einnig bent á skort á tengingu á milli langtímaáætlunar í ríkisfjármálum við aðrar 

áætlanir sem gerðar eru. Þar er nefnt dæmi um samgönguáætlun, þar sem 

forgangsraðað er fjárfestingarverkefnum í samgöngumálum, sem hafi ekki endilega 

samhljóm í langtímaáætlun og þannig geti komið upp sú staða að ekki sé svigrúm í 

langtímaáætluninni til að framkvæma verkefni samgönguáætlunar. Til viðbótar við þetta 

er dreginn fram veikleiki við framkvæmd fjárlaga og er skýrslan þannig á sömu slóðum 

og Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn að of auðvelt virðist að fá viðbótarheimildir eftir að 

útgjöld hafa farið fram úr upphaflegum heimildum. Þá er jafnframt bent á skort á 

úrræðum til að taka á umframútgjöldum (Ríkisendurskoðun, 2001, bls. 77-89). 

Á árinu 2003 gerði Ríkisendurskoðun úttekt á árangursstjórnun í ríkisrekstri og var 

meginniðurstaðan sú að árangursstjórnun væri tiltölulega skammt á veg komin hjá 

ríkinu. Reyndar var tekið fram að hafa bæri í huga að árangursstjórnun fæli í sér 

veigamiklar breytingar á stjórnun ríkisstofnana sem kalli bæði á hugarfarsbreytingu og 

ný vinnubrögð. Á tímabilinu 1997 til 2002 voru gerðir árangursstjórnunarsamningar við 

ríflega 50% af ríkisstofnunum sem taldar voru geta tekið þátt í verkefninu. Af þeim 

höfðu aðeins 37% gert langtímaáætlun, 28% höfðu sett sér tímasett markmið, 25% sett 

sé mælanleg markmið og 36% skilað ársskýrslu til ráðuneytis þar sem gerð var grein fyrir 

árangri með samanburði við markmið ársins.  Aðeins 10% af þeim stofnunum sem voru 

með gildan samning í byrjun árs 2001 höfðu skilað inn ársáætlun þar sem rekstrargjöld 

og starfsmarkmið stofnunar eru samtvinnuð. Þessi hlutföll hafa batnað verulega síðan 

en áfram er gríðarlega mikill munur á gæðum upplýsinga sem tengjast 

árangursstjórnunarsamningum og tengingu árangurs og markmiða og tengingu 

rekstrargjalda og starfsmarkmiða (Ríkisendurskoðun, 2003). 
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Á árinu 2009 skilaði Ríkisendurskoðun tveimur skýrslum til Alþingis um 

fjármálastjórn, annars vegar ráðuneyta og hins vegar 50 ríkisstofnana. 

Meginniðurstöður skýrslanna voru verulegur veikleiki í tímanleika á skilum 

rekstraráætlana og á áreiðanleika þeirra. Þá var tekið undir með rekstrarstjórum 

ráðuneyta að útgjaldarammar ráðuneyta liggi allt of seint fyrir sem gerir alla 

áætlanagerð erfiða. Lagt var til að áætlanir verði gerðar fyrir alla fjárlagaliði, ekki bara 

stofnanir og að ráðuneyti samræmi verklag sitt við eftirlit með framkvæmd fjárlaga sem 

ætti að bera saman við áætlanir mánaðarlega (Ríkisendurskoðun, 2009 a, bls. 5-6). 

Veikleiki var einnig metinn í áætlanagerð stofnananna sjálfra þar sem áætlanir 

endurspegluðu raunverulegan rekstur ekki nægilega vel. Þá var jafnframt vísað til skorts 

á stefnumörkun og forgangsröðun verkefna í niðurskurði undanfarinna ára. Bent var á 

að meta þurfi ábyrgð forstöðumanna í nokkrum tilfellum þar sem verulegur halli væri á 

rekstri viðkomandi stofnana og gerð var athugasemd við að bókhald gæfi ekki alltaf 

rétta mynd af rekstrinum á hverjum tíma og mikilvægt að slíkt sé lagað  

(Ríkisendurskoðun, 2009 b, bls. 5-6). 

Í mars 2011 var gefin út skýrsla um innheimtu opinberra gjalda sem benti á ýmsa 

þætti sem betur mætti fara við þá innheimtu. Gerð var athugasemd við það að ekki væri 

búið að móta stefnu um innheimtu skatta og annarra opinberra gjalda og um eftirlit 

með henni þrátt fyrir að fjármálaráðuneytinu beri að gera slíkt. Ekki hafi heldur verið 

mótuð viðmið um hvað telst ásættanlegur innheimtuárangur í mismunandi 

gjaldaflokkum. Gerð er athugasemd við skilvirkni innheimtunnar og lagt til að gera 

landið að einu innheimtuumdæmi sem myndi bæta yfirsýn og auka skilvirkni og 

sérhæfingu innheimtunnar. Slíkt gæti jafnframt hjálpað til við að tryggja jafnræði 

skuldara. Stórt skref í þessa átt var framkvæmt síðar á árinu 2011 með sameiningu allra 

skattstofa undir eina stofnun og mikið hefur verið rætt um mögulega sameiningu 

sýslumannsembætta. Til viðbótar við þetta er lagt til að áhættustjórnun verði tekin upp 

og greiningardeild komið á fót sem greini og meti áhættu skulda og skuldara. Þá voru 

nokkrar ábendingar sem snúa að flæði upplýsinga á milli kerfa, samræmi upplýsinga, 

notendaupplýsingum og aðgengi innheimtumanna að upplýsingum (Ríkisendurskoðun, 

2011 a, bls. 3-5). 
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Í skýrslu um Mannauðsmál ríkisins 2011 leggur Ríkisendurskoðun til að 

starfsmannaskrifstofa fjármálaráðuneytis fái aukið hlutverk, með það fyrir augum að 

hún sinni mannauðmálum betur til að flýta fyrir innleiðingu nútíma mannauðsstjórnunar 

ríkisstofnana. Þá er jafnframt lagt til að stjórnvöld móti sér heildstæða mannauðsstefnu 

sem nái til allra ráðuneyta og stofnana ríkisins. Ljúka þurfi vinnu við gæðaviðmið og 

stjórnendastefnu og tryggja að þeim sé fylgt. Meta þurfi veikleika í mannauðsmálum 

með kerfisbundnum hætti, athuga aukið vinnuálag ríkisstarfsmanna, fylgjast með 

starfsmannaveltu, launaþróun á vinnumarkaði, meta mannaflsþörf ríkisins til framtíðar 

og stuðla að því að frammistaða hafi meiri áhrif á launakjör (Ríkisendurskoðun, 2011 b, 

bls. 3-6). Þessar tillögur eru í samræmi við athugasemdir í skýrslum Evrópusambandsins 

um að tryggja þurfi nægan fjölda af hæfu og góðu fólki til starfa.  

Síðasta skýrslan sem fjallað verður um hér var gefin út á þessu ári og fjallar um 

ríkisábyrgðir og aðrar fjárhagslegar skuldbindingar sem ekki koma fram í fjárlögum eða 

fjáraukalögum. Þar gerir Ríkisendurskoðun alvarlegar athugasemdir við verulegar 

fjárhagslegar skuldbindingar sem eru því marki brenndar að Alþingi hafi á ákveðinn hátt 

framselt fjárstjórnarvald sitt. Gerð er athugasemd við það að ekki sé fjallað um þessar 

meiriháttar skuldbindingar af fjárstjórnarvaldinu áður en ráðist er í þær, sett er spurning 

við reikningslega meðferð skuldbindinganna og ekki síður við að ekki sé tekið saman 

hver áhættan er sem fylgir ríkisábyrgðum og öðrum fjárhagslegum skuldbindingum sem 

ætti að vera gerð grein fyrir í tengslum við langtímastefnumörkun og áhættugreiningu í 

ríkisfjármálum. Sérstaklega eru dregnar fram í skýrslunni mögulegar skuldbindingar 

vegna Icesave, skuldbindingar vegna iðgjalda A-deildar LSR og ríkisábyrgð á 

skuldbindingum LSR og LH. Þá er fjallað um fjármögnunarleigu og meðhöndlun hennar í 

bókhaldi, samninga um einkaframkvæmdir og skuldbindingar vegna styrkveitinga 

(Ríkisendurskoðun, 2012 b). 

4.1.4  Rannsóknarnefnd Alþingis 

Sérstök rannsóknarnefnd á vegum Alþingis starfaði á grundvelli laga nr. 142/2008 og 

hafði það hlutverk að rannsaka aðdraganda og orsakir að falli íslensku bankanna og 

tengdra atburða. Hún átti að leggja mat á hvort um mistök eða vanrækslu hefði verið að 

ræða við framkvæmd laga og reglna um fjármálastarfsemi og eftirlit með henni og 

hverjir kunni að bera ábyrgð á því. Verkefni nefndarinnar voru síðan nánar útlistuð í sex 



 

78 

töluliðum en það sem einkum skiptir máli varðandi það sem hér liggur undir er fimmti 

liðurinn. Með honum var nefndinni falið að koma með ábendingar og tillögur að 

breytingum á lögum, reglum, vinnubrögðum og skipulagi opinberrar stjórnsýslu sem 

miða að því að gera íslensku fjármálakerfi færara um að bregðast við þróun og 

breytingum á alþjóðlegum fjármálamörkuðum. Þótt þarna hafi fyrst og fremst verið að 

horfa á þetta útfrá samskiptum hins opinbera og fjármálamarkaðarins þá er að finna í 

tillögum og athugasemdum nefndarinnar þætti sem geta nýst til að styrkja umgjörð 

stjórnsýslunnar á öðrum sviðum, meðal annars við fjármálastjórnun. Sérstök 

þingmannanefnd var síðan fengin til að fara í gegnum rannsóknarskýrsluna og skila áliti 

á því hvernig ætti að túlka niðurstöður rannsóknarnefndarinnar og koma með tillögur 

um hvernig bregðast ætti við (Alþingi, 2010, bls. 11).  

Í rannsóknarskýrslunni er íslenskri stjórnsýslu lýst sem brotakenndri og að hún 

einkennist af skorti á ábyrgð. Vegna smæðar eininga stjórnsýslunnar, persónutengsla, 

ófaglegra starfshátta og ómarkvissra pólitískra inngripa hafi faglegur grundvöllur hennar 

verið veikur. Þingmannanefndin gengur svo langt að meta skýrsluna sem áfellisdóm yfir 

íslenskri stjórnsýslu og verklagi hennar. Það er jafnframt mat nefndarinnar að vegna 

smæðar samfélagsins skipti formfesta, skráning upplýsinga, verkferlar, tímamörk og skýr 

ábyrgðarsvið enn meira máli en í stærri samfélögum en ljóst að þættir eins og 

upplýsingaskylda, frumkvæðisskylda, gagnsæi og rekjanleiki hafi ekki verið nægilega 

virkir á Íslandi. Þingmannanefndin taldi mikilvægt í ljósi niðurstaðna rannsóknarnefndar 

Alþingis að ráðast sem fyrst í endurskoðun á stjórnsýslulögum, upplýsingalögum og 

lögum um Stjórnarráð Íslands. Jafnframt þurfi að gera breytingar á lögum og reglum til 

að tryggja að valdsvið og ábyrgðarsvið einstakra ráðherra sé skýrt. Þá sé mikilvægt að 

samræma verklag innan ráðuneyta ásamt skráningu samskipta. Þingmannanefndin lagði 

áherslu á að bæta þurfi ráðningarferli embættismanna og tryggja að alltaf sé horft til 

faglegra forsendna við slíkar ráðningar (Alþingi, 2010, bls. 11).  

4.2 Styrkleikar 

Í greiningum eins og þeim sem fjallað hefur verið um hér á undan er tilhneiging til þess 

að einblína á veikleikana en fjalla lítið sem ekkert um þá styrkleika sem til staðar eru. Þá 

er ljóst að eins og oft vill verða geta veikleikar í einum þætti virkað sem styrkleikar í 

öðrum. Í þessu ljósi verður gengið að vissu leyti út frá því að þeir hlutar kerfisins sem eru 
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ekki skilgreindir sem veikleikar standi nokkuð sterkir. Í grunninn er það mat höfundar að 

uppsetning kerfisins sé á flestan hátt góð og skili í meginatriðum þeim árangri sem lagt 

var upp með. Breytingin með innleiðingu dreifstýringar og uppskiptingu á ábyrgð var að 

mati höfundar góð því það er mjög mikilvægt að hafa skýra ábyrgðarkeðju og láta 

þannig ábyrgð fylgja ráðstöfunarheimild fjármuna. Unnið hefur verið að því að styrkja 

ákveðna þætti og hefur veruleg þróun átt sér stað á undanförnum árum og sífellt er 

verið að leita leiða til að bæta verkferla og fyrirkomulag.  

4.2.1 Skýr skipting ábyrgðar 

Eins og áður segir þá telur höfundur það hafa verið mikið framfaraskref þegar tekin var 

upp meiri dreifstýring og skýr ábyrgðarkeðja þannig sett upp. Bæði lagaumgjörðin og 

verkferlar ganga út frá og styðja við þessa skiptingu ábyrgðar. Þótt síðar verði vikið að 

ýmsum þáttum sem væri hægt að styrkja eða gera betur þá byggir það allt á því að þessi 

skipting haldi sér. Forstöðumenn bera fulla ábyrgð á rekstri sinna stofnana, þeir fá 

árlegar fjárheimildir til rekstrarins og ber að laga hann að þeim heimildum og þeim 

verkefnum sem þeim ber að sinna. Þeir hafa aðgang að stoðþjónustu varðandi marga 

þætti og njóta þess að vera hluti af heild, en rekstur hverrar stofnunar er að mestu 

sjálfstæður og forstöðumenn því með ábyrgð í samhengi við það sjálfstæði. Þeir sjá 

sjálfir um sín starfsmannamál og leggja upp markmið og áherslur í rekstri sem þeir fara 

yfir með þeim ráðuneytum sem stofnun þeirra heyrir undir (Reglugerð nr. 1061/2004 

um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta, 2004).  

Ráðuneyti og ráðherrar bera ábyrgð á öllum þeim málefnum sem heyra undir 

ráðuneytið og því svara forstöðumenn beint til ráðuneytis, bæði varðandi stefnumörkun 

og áherslur, en ekki síður varðandi fjármál og rekstur. Samskipti milli stofnana og 

ráðuneyta eru nokkur og þá helst varðandi verkefni og uppgjör. Ef hins vegar rekstur 

stofnunar uppfyllir þau markmið sem gerð eru til hans og útgjöld eru innan fjárheimilda 

dregur verulega úr þessum samskiptum og eru þá helst á haustmánuðum í kringum 

fjárlagagerð og gerð rekstraráætlana  (Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga 

og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta, 2004). 

Yfirstjórn og umsjón með framkvæmd fjárlaga er hjá fjármálaráðherra og ber hann 

ábyrgð á því að halda yfirsýn yfir fjármálastjórn ríkisins og upplýsa Alþingi og ríkisstjórn 

um stöðu mála með reglubundnum hætti og ef sérstök þörf er á. Fjármálaráðuneytið 
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skal hafa frumkvæði að gerð lagasetningar og hafa þannig skýra ábyrgð á því að tryggja 

að til staðar sé kerfi sem hjálpar stofnunum og ráðuneytum að uppfylla sína ábyrgð  

(Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í 

A-hluta, 2004). 

4.2.2 Fjárhagsupplýsingakerfi 

Eins og áður hefur komið fram heldur fjárhagsupplýsingakerfi frá Oracle utan um nánast 

allt bókhald ríkisstofnana ásamt launaafgreiðslu og fleira. Það er að mati höfundar ein af 

grunnforsendum þess að hægt sé að halda vel utan um fjármál ríkissjóðs að hafa öflugt 

fjárhagsupplýsingakerfi og að mati höfundar hefur Oracle kerfið reynst vel og er mikill 

styrkleiki. Þótt kerfið sé í stöðugri þróun og sé ekki fullkomið frekar en önnur 

sambærileg kerfi, þá heldur það utan um öll gögn á einum stað, gefur skýrar og góðar 

stjórnendaupplýsingar og er mikill styrkur fyrir alla fjármálastjórn. Það er jafnframt í 

stöðugri þróun með það að markmiði að uppfylla þarfir ríkissjóðs fyrir réttar og 

vandaðar fjárhagsupplýsingar á hverjum tíma (Fjársýsla ríkisins, 2010 a). 

4.2.3 Bókhald og reikningshald 

Vel er haldið á bókhaldi og reikningshaldi hjá ríkissjóði að mati höfundar. Reynt er að 

fylgja vel eftir þróun í alþjóðlegum reikningsskilastöðlum og eru uppgjör ríkissjóðs 

ítarleg og að mestu mjög lýsandi fyrir stöðuna hverju sinni. Árið 1990 voru 

reikningsskilin færð frá því að vera á greiðslugrunni og yfir í að vera á rekstrargrunni. 

Meginmunurinn þar er að á rekstrargrunni eru allar skuldbindingar eða kröfur A-hluta 

ríkissjóðs og stofnana hans færðar í ríkisreikning óháð því hvort að þær séu gjaldfallnar 

eða ekki en á greiðslugrunni er það gert eftir því sem greiðslur falla til. Fjárlögum var svo 

breytt til samræmis með fjárreiðulögunum 1997 (Ríkisreikningsnefnd, 1994).  

Fjársýsla ríkisins ber, fyrir hönd fjármálaráðuneytis, ábyrgð á bókhaldi ríkissjóðs og 

öllum uppgjörum og uppfyllir þá ábyrgð sína vel. Þeir gallar sem hefur verið bent á og 

tengjast tímanleika upplýsinga og slíku hafa meira með fjármuni til reksturs og fjölda 

starfsmanna að gera heldur en ferla og annað sem unnið er eftir. Þá er alveg ljóst að 

þessi mikli fjöldi af litlum rekstrareiningum tefur einnig fyrir. Tækifærin til framtíðar 

felast að mati höfundar í fækkun fjárlagaliða og eflingu stofnana, færslu allra fjárlagaliða 

inn í Oracle og að færast nær fullri eignfærslu (e. Full accrual) en því fylgir eignfærsla á 
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öllum fjárfestingum með árlegri gjaldfærslu afskrifta í stað þess að allar fjárfestingar séu 

gjaldfærðar að fullu þegar þær koma til. Þannig væri auðveldara að bera reikningsskilin 

saman við rekstur á almennum markaði. Þá tel ég að ákveðinn veikleiki felist í því að 

Fjársýslan lokar ekki formlega fyrir bókanir í bókhaldskerfinu á milli tímabila, þ.e. hægt 

er að bóka reikninga á tímabil sem búið er að gera upp innan ársins. Höfundur telur 

mikið unnið varðandi gæði upplýsinga og aga í kerfinu að breyta þessu þannig að hverju 

tímabili sé lokað þegar búið er að gefa út uppgjör tímabilsins. 

4.2.4 Lagaumgjörð 

Það er mat höfundar að lagaumgjörðin styðji í meginatriðum vel við uppsetningu 

kerfisins og hefur gert það að verkum að árangurinn er ágætur. Helstu ástæður 

umframkeyrslu undanfarinna ára hefur frekar verið skortur á pólitískri staðfestu heldur 

en að lagaramminn sé ekki nógu skýr. Auðvitað eru tækifæri til styrkingar þar eins og 

mun koma fram við greiningu á veikleikum en að mati höfundar telst heildarmyndin til 

styrkleika. Þar má til dæmis nefnda bæði fjárreiðulögin og starfsmannalögin sem þrátt 

fyrir sínar takmarkanir og galla hafa stutt með ágætum hætti við fjármálastjórn 

undanfarinna ára. Til viðbótar hafa svo verið nokkrar reglugerðir sem hafa þróast með 

árunum. Með nýju lagafrumvarpi um opinber fjármál vonast höfundur eftir að flestir 

ágallar verði sniðnir af fjárreiðulögunum eins og komið hefur fram. 

4.2.5 Miðlæg stoðþjónusta 

Miðlæg stoðþjónusta er til staðar á nokkrum sviðum til stuðnings fyrir stofnanir og 

ráðuneyti. Þetta á við um bókhald og reikningshald, fasteignamál, launa- og kjaramál, 

innkaupamál og tölvu- og rekstrarþjónustu að hluta. Þetta er styrkleiki fyrir kerfið og 

sérstaklega gagnvart þessum mikla fjölda af litlum rekstraraðilum sem hafa ekki burði til 

þess að byggja svona þætti upp innan síns rekstrar. Það er ljóst að mikið hagræði er 

fólgið í þessu fyrirkomulagi og á meðan núverandi stofnanakerfi er við lýði með 

tilheyrandi fjölda lítilla stofnana ætti frekar að bæta í en hitt. Það eru ýmis tækifæri á 

þessu sviði, svo sem miðlæg stefnumörkun og þróun upplýsingatæknimála, frekari 

samþjöppun fasteignamála, tölvu- og rekstrarþjónustu og ýmsu öðru. 
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4.2.6 Smæð stjórnsýslu og mannauður 

Eins og fjallað hefur verið um er stjórnsýslan mjög lítil á Íslandi og fjölþætt verkefni sem 

liggja hjá hverjum og einum starfsmanni. Þrátt fyrir að það geti verið ýmsir gallar sem 

fylgja þessu þá felast líka kostir á móti. Þegar stjórnkerfið er eins lítið og það er þá eru 

boðleiðirnar jafnframt mjög einfaldar og stuttar. Þetta getur verið mikill kostur þegar 

þarf að ná saman upplýsingum á stuttum tíma, þegar koma þarf boðum til skila varðandi 

einhver ákveðin markmið og þess háttar. Í dag eru ráðuneytin 8 talsins með 8 

stöðugildum fjármálastjóra eða sambærilegs sem eiga að hafa yfirsýn yfir rekstur allra 

málaflokka sem undir hvert ráðuneyti heyra.  

Mat höfundar er að heilt yfir þá búi stjórnvöld yfir vel menntuðu og öflugu starfsfólki. 

Eins og áður segir þá er sérhæfing einstakra starfsmanna ekki eins mikil og í stærri 

ríkjum enda starfssvið hvers og eins mjög fjölbreytt. Þetta krefst þess á móti að grunnur 

í menntun sé góður og fjölbreytt fyrri reynsla. Einnig eru kostir þess að hafa fjölbreytt 

ábyrgðarsvið að þá þroskast hæfileiki til að setja sig tiltölulega hratt inn í ný verkefni því 

í raun er ekki boðið upp á annað. Þetta skilar sér í fjölbreyttri reynslu og hæfileikum, 

meiri starfsánægju í mörgum tilfellum og möguleikanum að starfsmenn geti þróast 

innan kerfis. 

4.2.7 Áætlanagerð og árangursstjórnun 

Rekstraráætlanagerð stofnana hefur eflst mjög á undanförnum árum og er að mestu 

leyti í ágætu horfi. Flestar stofnanir nýta þessar áætlanir sem stýritæki og endurspegla 

þær að mestu raunverulegan undirliggjandi rekstur. Fjöldi stofnana þar sem útgjöld fara 

umfram fjárheimildir hefur dregist saman á undanförnum árum sem vitnar um bætta 

áætlanagerð. Innleiðing árangursstjórnunarsamninga var einnig heillaskref og hefur ýtt 

markmiðasetningu og árangursmælikvörðum ofar í hugarheim stjórnenda en áður var. 

Klárlega er það því styrkleiki að þetta hafi verið innleitt og gefur að mati höfundar einnig 

tækifæri til frekari þróunar og eflingar í áætlanagerð og árangursstjórnun. 

4.3 Veikleikar 

Eins og sjá má af þeim skýrslum og úttektum sem fjallað er um hér á undan eru ýmsir 

veikleikar í kerfinu og fyrirkomulaginu sem er til staðar í dag. Margar af ábendingunum 

sem komið var með snúa að sömu eða svipuðum þáttum en draga má þær í nokkra 
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flokka. Hér verður gerð grein fyrir þeim þáttum sem að mati höfundar eru mest 

áberandi samkvæmt áðurnefndum greiningum en einnig nokkrum atriðum sem teljast 

til veikleika að mati höfundar og út frá annarri umfjöllun. 

4.3.1 Stefnumörkun og mat á afurðum 

Að mati höfundar er einn af stærstu veikleikunum við fjárhagslegt innra eftirlit í dag 

skortur á stefnumörkun. Það á í raun við á mörgum sviðum en mesti veikleikinn að mati 

höfundar snýr að veikri stefnumörkun við fjárlagagerð og umræðu á Alþingi. Í stað þess 

að rætt sé á þingi um hvaða verkefni eigi að vinna, forgangsröðun verkefna og 

stefnumörkun í einstaka málaflokkum út frá þeirri umræðu endar umræðan oftar en 

ekki á því að ræða fjárveitingar til einstakra stofnana og jafnvel verkefna. Þá getur til 

dæmis landfræðileg staðsetning stofnunar oft haft meiri áhrif en verkefnin sem 

stofnunin er að sinna og markmiðasetning í málaflokknum. Farið er af stað með verkefni 

með óljósum markmiðum og lítið horft til þess hver stefnumörkun einstakra málaflokka 

er.  

Þetta hefur verið sérstaklega áberandi við aðlögun fjárlaga að breyttum forsendum á 

undanförnum árum. Ítrekað hefur verið beitt svokölluðum flötum niðurskurði, þ.e. að 

lækka útgjöld allra fjárlagaliða um einhverja flata prósentu í stað þess að fara í 

raunverulegt endurmat á því hvaða verkefnum eigi að sinna. Það sem lagt var upp með 

og hægt er að tengja við stefnumörkun er að hlífa átti velferðarkerfinu og hafa því verið 

lægri niðurskurðarprósentur þar. Í nokkrum tilfellum komu fram stefnumarkandi 

tillögur, eins og til dæmis þegar lagt var til að færa ákveðinn hluta læknisaðgerða 

miðlægt til Landspítala og skera þá meira niður á heilbrigðisstofnunum á landsbyggðinni 

á móti. Þetta var hins vegar dregið að mestu til baka þegar landsbyggðin mótmælti 

þessum áformum. Ef stefnumörkunina á bak við málaflokkana skortir er miklu erfiðara 

að takast á við breytingar þar sem markmiðin eru ekki skýr. 

4.3.2 Stjórnun áhættu 

Eins og kemur fram í kafla um áhættustýringu þá vantar töluvert uppá að virk 

áhættustýring sé til staðar með nægjanlega skýrum og formlegum hætti og eðlilegt er 

að krefjast. Þetta er að mati höfundar stór veikleiki varðandi fjárhagslegt innra eftirlit. 

Þegar horft er til þeirra frávika sem orðið hafa á raunútgjöldum frá áætlunum á 
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undanförnum árum þá verður ekki komist hjá því að hugsa hvort að ekki hefði breytt 

einhverju varðandi stjórnun ef helstu áhættuþættir hefðu legið fyrir og mögulegar leiðir 

til að bregðast við þeim. Þessi skortur á mati á heildaráhættu og óbeinum 

skuldbindingum ríkissjóðs er mikill veikleiki.  

Rekstraráhætta einstakra stofnana er metin af stjórnendum þeirra og eru 

rekstraráætlanir og árangursstjórnunarsamningar til þess gerðir að styðja við slíka 

áhættustýringu. Hins vegar er markaðsáhættu lítið sinnt og stefnumörkunaráhættu 

nánast ekkert. Þetta er veikleiki í fjárhagslegu eftirliti og gerir það að verkum að of 

margir þættir í innra- og ytra umhverfi koma á óvart og mun erfiðara verður að bregðast 

við þeim en ella. 

4.3.3 Skortur á verklagsreglum, ferlum og skrifuðum leiðbeiningum 

Eins og fjallað hefur verið um var bent er á það í skýrslum Alþjóðagjaldeyrissjóðsins, 

Evrópusambandsins og ekki síst Rannsóknarnefndar Alþingis að verulega vanti upp á að 

til staðar séu skriflegar verklagsreglur og leiðbeiningar um þau verkefni sem þarf að 

vinna. Þá er of lítið um að þeir ferlar sem unnið er eftir séu skráðir eða teiknaðir upp.  

Höfundur getur sjálfur tekið heilshugar undir þetta og telur ljóst að verulega 

bragarbót þurfi að gera á þessu. Eins og fram hefur komið er það eitt af einkennum 

stjórnsýslu hjá fámennum ríkjum að allt verður meira með óformlegum hætti en reyndin 

er hjá stærri ríkjum. Algengt er að aðeins einn sérfræðingur sé til staðar í verkefnum og 

ekki nægur hvati fyrir hann að teikna upp ferla og gera verklýsingar því hann þekkir 

verkefnið og er ekkert að velta fyrir sér hvort einhver þurfi að geta leyst hann af eða að 

hann muni mögulega hætta á einhverjum tímapunkti. Einnig getur þetta í einhverjum 

tilfellum stafað af því að viðkomandi sérfræðingur verður auðveldlega álitinn ómissandi  

sem sumir telja kost fyrir sig og þeir vilji því ekki veikja þá stöðu sína með skjölun 

verkferla og slíks. Þessi hugsanagangur er þó að mati höfundar á undanhaldi enda 

virðast yngri kynslóðir frekar leggja áherslu á fjölbreytni og skipti því örar um störf en 

eldri kynslóðir hafa gert. 

4.3.4 Smá stjórnsýsla, fáir sérfræðingar á hverju sviði 

Í umfjöllun um styrkleika var fjallað um stærð stjórnsýslunnar og mannauð sem 

styrkleika sem það er að ákveðnu leiti. Hins vegar getur þetta jafnframt verið stór 
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veikleiki. Mikil þekking er til staðar hjá einstökum sérfræðingum og ekki til staðar 

afleysing fyrir þá eða upplýsingar skráðar miðlægt. Því er rekstur oft í erfiðri aðstöðu ef 

lykilsérfræðingar hætta eða lenda í einhverju áfalli. Þá kom það alveg skýrt fram þegar 

viðbótaráföll dynja yfir eins gerðist í hruninu þá var stjórnsýslan veik fyrir og gríðarlegt 

álag var á þeim sérfræðingum sem höfðu sérfræðiþekkingu á þessu sviði (Alþingi, 2010). 

Annar galli við svona litla stjórnsýslu er að það er mikil hætta á að ábyrgðarkeðja og 

boðleiðir aflagist meðal annars vegna kunningsskapar og tengsla. Það er erfitt að taka á 

þessu enda erum við lítil þjóð og stjórnsýslunan getur ekki orðið óeðlilega stór í hlutfalli 

við heildina. Það þarf hins vegar að leita leiða til að draga úr þessum veikleikum á annan 

hátt, til dæmis með skráningu verklagsreglna og láta gagnsæi ráða för við 

ákvarðanatöku. Stjórnvöld þurfa að vera meðvituð um þennan veikleika og reyna að fara 

leiðir sem draga úr honum. 

4.3.5 Skortur á stjórnendaábyrgð (managerial accountability) 

Þrátt fyrir að í lagaumgjörðinni sé skýrt hvernig ábyrgðarskiptingu er háttað og unnið 

útfrá skýrri ábyrgðarkeðju þá er einnig ljóst að fáar leiðir hafa reynst færar til að taka á 

því þegar einstaka stjórnendur bregðast þessari ábyrgð sinni. Fáum forstöðumönnum 

hefur verið refsað verulega fyrir framúrkeyrslu og jafnframt er það ekki algengt að 

ráðherrar séu látnir svar fyrir umframútgjöld fjárlagaliða sem undir þá heyra (Alþingi, 

2012).  

Vissulega hefur margt áunnist á undanförnum árum í fjármálastjórnun þar sem 

fjárlagaliðum með útgjöld umfram fjárheimildir hefur fækkað jafnt og þétt milli ára. Það 

breytir því ekki að verkfærin og leiðirnar til að bregðast við vandamálum eru fáar og 

torfarnar. Megininntakið í eftirlitinu hefur legið í fyrirframeftirliti með áætlanagerð, 

veikleikamati og árangursstjórnunarsamningum en erfiðara hefur reynst að taka á því 

þegar ekki er staðið við þær áætlanir sem gerðar eru. Það má velta fyrir sér hvort 

ábyrgðin liggi raunverulega hjá stjórnendum ef þeir þurfa í reynd ekki að axla hana 

þegar á reynir. Það sést jafnframt í skorti á pólitískri ábyrgð þar sem afsagnir ráðherra 

og þingmanna hafa nánast engar orðið. Meira að segja í þeim fáu tilfellum sem 

þingmenn eru dæmdir til afplánunar refsivistar fyrir brot í starfi þá setjast þeir aftur á 

þing og taka til við fyrri störf. Kannski er þetta samfélagslegt vandamál að þjóðin „leyfi“ 

mönnum að komast upp með svona en augljóst að þetta er veikleiki varðandi 
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fjárhagslegt innra eftirlit. Ef menn bera ábyrgð samkvæmt lögum og verkaskiptingu 

verða þær aðstæður að vera fyrir hendi að þeir axli ábyrgð sína á skýran hátt ef þeir 

bregðast þessari ábyrgð. 

4.3.6 Stefnumörkun í upplýsingatæknimálum 

Ríkið er stórnotandi að ýmsum tölvukerfum og annarri upplýsingatækni. Miklum 

fjármunum er varið árlega í upplýsingatæknimál en þrátt fyrir það er ekki um mikla 

stefnumörkun og markmiðasetningu að ræða. Stofnunum er nokkuð í sjálfsvald sett 

hvaða tölvukerfum þær fjárfesta í svo framarlega sem að til staðar er fjárheimild fyrir 

fjárfestingunni. Þetta er í samræmi við rekstrarlegt sjálfstæði stofnana og upp að vissu 

marki þarf þetta ekki að vera vandamál. Þegar hins vegar verið er að fjárfesta í stærri 

kerfum geta á auðveldan hátt myndast þröskuldar á milli kerfa þegar ekki er einhver 

yfirsýn á fjárfestingum. Einnig getur þetta fyrirkomulag skapað ákveðna hættu á sóun 

þar sem stofnun fjárfesti í nýju kerfi en veit ekki að til staðar sé tölvukerfi hjá annarri 

stofnun sem uppfylli sömu þarfir. Einnig er ekki nægilega mikið horft til sameiginlegs 

reksturs á tölvukerfum og reksturs á búnaði sérstaklega hjá hinum mikla fjölda af litlum 

stofnunum. 

Þrátt fyrir að miðlæga Oracle kerfið sé mjög öflugt kerfi þá er alltaf hægt að þróa það 

frekar. Sérstaklega þarf að horfa til annarra kerfishluta en þeirra sem snúa að bókhaldi, 

uppgjöri og starfsmannahaldi. Til dæmis væri eðlilegt að nýta betur eignaumsýsluhluta, 

innkaupahluta og verkbókhald. Einnig er eðlilegt að vera stöðugt að þróa 

stjórnendaupplýsingar til að stjórnendur geti á hverjum tímapunkti fengið einfaldar og 

skýrar upplýsingar. Þá er skortur á tölvukerfum fyrir ákveðna þætti og til dæmis er ekki 

til staðar tölvukerfi sem heldur utan um áætlanagerð ríkisstofnana og ráðuneyta heldur 

eru þær áætlanir unnar í excelskjali sem síðan er keyrt inn í fjárhagskerfið. Þetta heldur 

til dæmis verulega aftur af því að hægt sé að gera skilyrði um uppfærslu á áætlunum 

innan ársins þar sem þetta er óþjált og tímafrekt ferli. 

4.3.7 Leiðir að viðbótarfjárheimildum 

Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn bendir á margar leiðir sem stjórnmálamenn hafa á Íslandi til 

að samþykkja útgjöld umfram ramma fjárlaga sem jafnvel er búið að efna til. 

Útgjaldaramminn stækkar undantekningalítið verulega frá því að frumvarp til fjárlaga er 
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lagt fram og að samþykktum fjárlögum. Fjáraukalög eru samþykkt á hverju ári með 

verulegum umframheimildum til útgjalda. Þar er auðvitað í einhverjum tilfellum um að 

ræða endurmat á lögbundnum útgjaldaliðum eins og lífeyrisgreiðslum, 

atvinnuleysisbótum og slíku en einnig verið að bæta stofnunum upp rekstrarhalla innan 

ársins og/eða verið að fara út í ný verkefni innan ársins sem ekki eru hluti af fjárlögum. 

Hinn grófi útgjaldarammi sem samþykktur er í byrjun árs heldur sjaldnast og lítil 

stefnumörkun er til staðar í fjárlagagerðinni (IMF, 2009 a).  

Að mati höfundar er þetta að stórum hluta til því að kenna að stjórnmálamenn þurfa 

að hugsa um velvilja kjósenda ef þeir vilja fá að sitja áfram á þingi. Markmið um jöfnuð í 

ríkisfjármálum teljast líklega ekkert sérstaklega aðlaðandi í augum meirihluta kjósenda 

ef lagt er upp með að ná þeim með minnkun þjónustu eða hækkun skatta og gjalda. Á 

síðustu árum hefur meirihluti þeirra liða sem hafa farið fram úr fjárlögum verið liðir sem 

annað hvort teljast til áætlaðra lögbundinna tilfærslna eða viðbótarákvarðana 

stjórnmálamanna (Fjársýsla ríkisins, 2006, 2008, 2010 b, 2012 c). Með þessum orðum er 

á engan hátt verið að fullyrða það að slík ný verkefni geti ekki verið góðra gjalda verð, 

heldur eingöngu bent á þá staðreynt að slíkt er umfram heimildir fjárlaga og veikir allt 

eftirlit með framkvæmd fjárlaga og dregur úr aga í kerfinu. 

4.3.8  Tímanleiki upplýsinga 

Í samtölum höfundar við þá þingmenn sem sitja í fjárlaganefnd Alþingis hefur ítrekað 

komið fram athugasemdir þeirra um að fjárhagsupplýsingar eins og mánaðaruppgjör, 

milliuppgjör og ríkisreikningur komi seint fram og erfitt sé að styðjast við þessi gögn við 

eftirlit með framkvæmd fjárlaga þess vegna. Almennt eru mánaðaruppgjör gefin út á 

bilinu 20.-25. næsta mánaðar á eftir og milliuppgjör kannski nær mánaðamótum. 

Ríkisreikningur er svo yfirleitt tilbúinn um mitt árið eftir. Vissulega myndi það hjálpa til 

ef fjárhagsupplýsingar væru tilbúnar fyrr. Þrír þættir tefja fyrir þessu að mati höfundar. 

Mikill fjöldi fjárlagaliða sem þarf að gera upp, ekki eru allar stofnanir að nota Orra og eru 

upplýsingar þeirra aðeins speglaðar inn einu sinni í mánuði og svo er ekki lokað fyrir 

bókanir í einstök tímabil. Ef tekið yrði á þessu ætti að vera hægt að flýta uppgjörum en 

einnig greiningum á frávikum sem taka of langan tíma í dag, bæði hjá fagráðuneytum og 

fjármálaráðuneyti. Þá mætti hugsa sér að einfalda samskipti milli fagráðuneyta, 
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stofnana og fjármálaráðuneytis með það fyrir augum að ná fyrr fram skýringum á 

frávikum frá fjárlögum. 

4.4 Ógnanir 

Það sem að mati höfundar er helsta ógnunin við ríkisreksturinn er tvennt. Annars vegar 

er það aukið flækjustig sem getur fylgt bæði meiri kröfum um gegnsæi og jafnræði en 

einnig stífari umgjörð laga og reglna ekki síst alþjóðlegra krafna þar sem möguleg aðild 

að Evrópusambandinu gæti haft veruleg íþyngjandi áhrif á stjórnsýsluna. Hins vegar er 

það sjálfbærni kerfisins, þ.e. útgjaldavöxtur í ákveðnum hlutum kerfisins eins og 

heilbrigðiskerfi, almannatryggingum, samgönguframkvæmdum og fleiru slíku sem mun 

skapa mikla ögrun fyrir fjármálastjórn næstu ára. Nauðsyn á mun stífari forgangsröðun 

verkefna og bætt hagkvæmni í rekstri verður því viðvarandi og getur ákveðinni ógn 

stafað af þessari sífelldu þörf fyrir það að halda útgjöldum í horfinu. Þá er ógn fólgin í 

einangrun landsins, gjaldmiðli og þeim óstöðugleika í efnahagsmálum, verðbólgu 

gengissveiflum og fleiru sem fylgt hefur Íslandi á undanförnum árum. 

4.5 Tækifæri 

Tækifæri felast í verulegum hagræðingarmöguleikum í kerfinu. Á síðustu fjórum árum 

hefur meginniðurskurðurinn verið framkvæmdur flatt, þ.e. með ákveðnum prósentum 

sem ganga yfir allar stofnanir og ráðuneyti, misjafnar eftir málaflokkum, en flatar engu 

að síður. Að mati höfundar felast veruleg hagræðingartækifæri í því að 

endurforgangsraða verkefnum og jafnvel að ganga svo langt að núllstilla fjárlögin. 

Þannig þyrfti að spyrja spurninga við hvert verkefni sem óskaði fjárheimilda af hverju 

ætti að sinna verkefninu, hvort það væri í samræmi við markmið og svo framvegis. Þetta 

er nauðsynlegt til að geta stemmt stigu við útgjaldaaukningunni til frambúðar. Innleiðing 

innri endurskoðunar skapar tvímælalaust tækifæri í rekstri. Virk innri endurskoðun ætti 

að stuðla að bættri skráningu verkferla, bættri áhættustýringu og skýrari sýn á 

markmiðasetningu og mælingu markmiða. Þá er möguleg aðild að Evrópusambandinu 

hugsanlega tækifæri þar sem hún gæti skapað meiri stöðugleika, sérstaklega með 

upptöku evru. Hér verður þó ekki gerð nein greining á kostum og göllum aðildar enda er 

hún sett fram bæði sem tækifæri og ógnun. 
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4.6 SVÓT greining í heild 

Út frá þeirri greiningu sem búið er að fara í gegnum hér á undan er hægt að taka þetta 

saman í töflu 3. 

 

Tafla 3: SVÓT greining 

Styðja við markmið Vinna gegn markmiðum

Styrkleikar Veikleikar

Skýr skipting ábyrgðar Stefnumörkun og mat á afurðum

Fjárhagsupplýsingakerfi Stjórnun áhættu

Bókhald og reikningshald Verklagsreglur, ferlar og leiðbeiningar

Lagaumgjörð Stærð stjórnsýslunnar og fjöldi sérfræðinga

Miðlæg stoðþjónusta Stjórnendaábyrgð

Smæð stjórnsýslu og mannauður Stefnumörkun í upplýsingatæknimálum

Áætlanagerð og árangursstjórnun Leiðir að viðbótarfjárheimildum

Tímanleiki upplýsinga

Tækifæri Ógnanir

Einföldun kerfis með sameiningu stofnana Meiri stjórnsýslulegar kröfur

Innleiðing innri endurskoðunar Sjálfvirkur útgjaldavöxtur

Aðild að ESB Aðild að ESB

Bættir verkferlar Óstöðugleiki vegna smæðar 
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5 Tillögur að úrbótum 

Út frá þeirri greiningu sem fram var sett hér á undan er ljóst að það eru nokkrir þættir 

sem mega betur fara og ekki síður ýmis tækifæri fyrir hendi til að styrkja ferlið og auka 

líkurnar á því að farið sé vel með skatttekjur ríkissjóðs. Þótt ekki verði hægt að fjalla á 

tæmandi hátt um það sem höfundur telur að þurfi að gera þá verður fjallað um fjóra 

meginþætti þar sem höfundur vill benda á möguleg tækifæri til að styrkja kerfið og 

byggja ofan á það sem vel er gert í dag. Þannig verða settar fram tillögur að breytingu að 

verklagi og innleiðingu á nýjungum. Umfjöllun um tillögurnar tekur mið af því sem þegar 

hefur verið sett fram en tekið skal fram að fjallað verður um innleiðingu á innri 

endurskoðun á ítarlegan hátt, bæði vegna þess að hún er aðeins til staðar í 

mýflugumynd í dag í ríkisrekstrinum en ekki síður vegna þess að mati höfundar að innri 

endurskoðun styðji við hinar tillögurnar og muni auka virði ríkisrekstrarins verulega ef 

vel tekst til.  

5.1 Stefnumörkun 

Efling stefnumörkunar málefnasviða og málaflokka myndi að mati höfundar styrkja 

fjármálastjórnun ríkisins. Eins og búið er að benda á er erfitt að forgangsraða verkefnum 

eða meta markmið einstakra rekstrareininga þegar ekki liggur fyrir skýr stefnumörkun 

einstakra málaflokka.  

Færa þarf áherslur í pólitískri umræðu frá umræðum um fjárveitingar einstakra 

stofnana yfir í umræður um stefnumörkun málaflokka og langtímaþróun þeirra. Í vinnu 

sem nú stendur yfir við nýtt frumvarp til laga um opinber fjármál þá er unnið með 

hugmyndir, sem meðal annars komu fram í skýrslu Alþjóðagjaldeyrissjóðsins, að því að 

fjárlagafrumvarpið verði lagt fram með fjárlagatillögum niður á málaflokka í stað 

stofnana. Þá væri miðað við að hvert ráðuneyti skipti svo niður þeim fjárheimildum á 

stofnanir og verkefni eftir því hvernig ráðuneytin telja verkefnin best leyst og hafa svo 

jafnframt sveigjanleika til að færa til fjárveitingar innan ársins eftir því sem forsendur 

breytast  (IMF, 2011). Þetta væri að mati höfundar mikið framfaraskref og til bóta fyrir 

vinnu ráðuneyta, stofnana og ekki síst Alþingi. Á meðan núverandi kjördæmaskipting er 

óbreytt þá má kannski efast um að stjórnmálamenn séu tilbúnir til þess að sleppa þeim 
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möguleika sem þeir hafa í dag til að hafa áhrif í sínu kjördæmi, en ef hægt er að sýna 

fram á ávinning af slíkri eflingu stefnumörkunar ætti að vera hægt að sammælast um 

þessar mikilvægu breytingar. Þessar hugmyndir eru að hluta komnar úr skýrslum 

Alþjóðagjaldeyrissjóðsins eins og áður var fjallað um og er það mat sjóðsins að þetta 

myndi styrkja ferlið verulega og tekur höfundur undir það. Annað atriði sem lagt er til, 

og er til að styðja við þetta, er efling langtímaáætlanagerðar. Ef leggja á meiri áherslu á 

stefnumörkun þá er erfitt að gera það öðru vísi en með því að horfa til lengri tíma en 

eins árs. Stofnanir hafa kvartað yfir því að geta ekki stýrt stefnumörkun sinni til lengri 

tíma þar sem þær séu í algjörri óvissu með þróun fjárveitinga. Í frumvarpsdrögum að 

lögum um opinber fjármál sem nefnd hafa verið er unnið með hugmyndir að 

langtímaáætlun fyrir málefnasvið og jafnvel málaflokka til 5 ára sem ætti að auðvelda 

ráðuneytum og stofnunum að horfa til lengri tíma og auðvelda þeim þannig að taka 

erfiðar ákvarðanir. Það hefur til dæmis verið þannig í niðurskurði undanfarinna 4 ára að 

þegar fjárlagafrumvarpið er lagt fram að hausti þá fá stofnanir upplýsingar um að þær 

þurfi að skera niður um ákveðið hlutfall árið eftir. Þær þurfa þá að grípa til ráðstafana 

sem meðal annars geta haft í för með sér uppsagnir starfsfólks. Slíkt tekur tíma og hefur 

í för með sér kostnað og þannig er mögulegt að grípa þurfi til frekari aðgerða en hefði 

þurft ef stofnun hefði getað gripið fyrr til aðgerða. Jafnframt hefðu stofnanir getað 

gripið strax árið 2009 til aðgerða sem miðuðu að því að reksturinn myndi dragast saman 

á 3-4 árum niður í það sem langtímaáætlanir gerðu ráð fyrir að hann þyrfti að vera þá. 

Lögð er áhersla á að þessar breytingar nái fram að ganga, bæði hvað varðar fjárheimildir 

málaflokka og langtímaáætlun. Ljóst er þrátt fyrir það að þessi frumvarpsdrög yrðu að 

lögum þá getur reynst erfitt að innleiða stefnumörkun öðru vísi en með verulegri 

hugarfarsbreytingu og er mikilvægt að fjármálaráðuneyti hafi forystu um að innleiða 

slíkan hugsanagang, markaðssetja þetta gagnvart Alþingi og ríkisstjórn og halda áfram 

að þróa stefnumörkun stofnana í gegnum árangursstjórnunarsamninga. 

Ábendingar Alþjóðagjaldeyrissjóðsins snúa einnig eins og áður segir að því að 

takmarka leiðir til viðbótarfjárveitinga. Ramminn stækkar verulega frá frumvarpi til 

fjárlaga, fjáraukalög á hverju ári, eftirá samþykktir umframútgjalda með lokafjárlögum 

og tregi til að refsa fyrir umframútgjöld. Höfundur er sammála því að taka þurfi á þessu 

og auka festu í fjárveitingum. Ef stofnanir og ráðuneyti fá þau skilaboð að tiltölulega 

auðvelt sé að fá viðbótarfjárveitingar eða viðurlög ef farið er fram úr fjárveitingum eru 
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veik er ljóst að það dregur úr aga í kerfinu. Höfundur leggur til að í byrjun árs þegar 

heildarrammi er lagður fram þá verði hann samþykktur af Alþingi sem bindandi. Þannig 

væri framlagt fjárlagafrumvarp byggt á heildarútgjaldaramma. Ef í fjárlagavinnunni væri 

síðan farið að breyta fjárheimildum til einstakra málaflokka þá gæti það ekki stækkað 

heildarrammann og þyrfti því að nást samkomulag um að lækka útgjöld eins málaflokks 

ef stækka ætti útgjaldaheimild annars. Þá þarf að horfa á fjáraukalög á sama hátt, ekki 

sé hægt að fara í ný verkefni eða auka fjárheimild eins málaflokks öðru vísi en lækka 

heimildir annars. Í einhverjum tilfellum er erfitt að verða við þessu þegar það snýr að 

breytingum á svokölluðum lögbundnum tilfærsluliðum sem áætlaðir eru í 

fjárlagafrumvarpi. Má þar til dæmis nefna atvinnuleysisbætur, lífeyristryggingar og fleiri 

slíka liði. Til að bregðast við því mætti horfa á fjárlögin tvískipt, annars vegar lögbundnu 

tilfærsluliðina, sem væru þá áætlaðir miðað við einhverjar forsendur, og svo hins vegar 

aðra liði. Ólíkt stefnumörkunartillögunum ætti að vera hægt að festa þetta í sessi með 

lagabreytingu. Ef ekki er einhver afsláttur gefinn eða sú varaleið sem þarf alltaf að vera 

til staðar til að bregðast við óvæntu er mjög þröngt skilgreind, þá ætti þetta að geta 

aukið festu verulega. 

5.2 Áhættustýring 

Áhættustýring er gríðarlega mikilvæg í nútíma fjármálastjórnun. Áhættu hefur hins 

vegar ekki verið stýrt með skipulögðum hætti hjá ríkissjóði og er mikilvægt að bæta úr 

því. Ef hægt er að líta á ríkissjóð sem ígildi stórs fyrirtækis þá væri eðlilegt að horfa til 

þess að einhver eining innan ríkisins með formlegum hætti bæri ábyrgð á 

áhættustjórnun eins og er raunin í öllum stærri fyrirtækjum bæði á Íslandi og erlendis.  

Lagt er til að innan fjármálaráðuneytis verði komið á legg einingu sem beri ábyrgð á 

áhættustýringu ríkissjóðs. Slík eining gæti heyrt beint undir ráðuneytisstjóra og svarað til 

hans en ekki einstakra eininga. Hún hafi hins vegar víðtækar skilgreindar heimildir til 

upplýsingaöflunar þannig að hún geti sinnt hlutverki sínu. Meginverkefni þessarar 

einingar væri að hafa yfirsýn yfir heildaráhættu ríkissjóðs, bæði áhættu í opinberum 

fjármálum, markaðsáhættu, óbeinar skuldbindingar og undirliggjandi rekstrarvandamál. 

Henni bæri jafnframt að leggja til aðgerðir til að takast á við þessa áhættu og draga úr 

áhrifum hennar á reksturinn. Til viðbótar ætti einingin að gefa út leiðbeiningar til 

stofnana og ráðuneyta um áhættumat og áhættustýringu. Þetta mat þyrfti að eiga sér 
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stað bæði gagnvart útgjöldum og tekjum ásamt skuldbindingum gagnvart fyrirtækjum 

að hluta til eða öllu leyti í eigu ríkisins. Jafnframt er eðlilegt að horfa einnig til 

sveitarfélaga og ytri þátta.  

Ef horft er eingöngu á fjárlögin þá eru tekjur samkvæmt fjárlögum ársins 2012 

áætlaðar 522,9 milljarðar króna og útgjöld 543,7 milljarðar króna (Fjármálaráðuneyti, 

2011 a). Ríkisstarfsmenn eru í kringum 16.000 ef horft er eingöngu til A-hluta ríkisjóðs 

(Fjármálaráðuneyti, 2012 b). Ef horft er til stærstu fyrirtækja landsins þá er 

starfsmannafjöldi þeirra yfirleitt bara brot af fjölda ríkisstarfsmanna og veltan 

sömuleiðis. Til dæmis þá námu rekstrartekjur Landsbanka Íslands 30,7 milljörðum króna 

á árinu 2011 sem er innan við 6% af áætluðum tekjum ríkissjóðs á árinu 2012 og 

stöðugildi í árslok 2011 voru 1.311. Hjá Landsbankanum er áhættustýringavið og undir 

það heyra sex deildir (Landsbanki Íslands, 2012). Rekstur ríkissjóðs er auðvitað gerólíkur 

rekstri einkafyrirtækis og ekki ástæða til að horfa til hlutfalla varðandi áhættustýringu 

og samanburður við einkamarkaðinn því ekki alveg marktækur. Umfang ríkisrekstrarins 

verðskuldar það hins vegar augljóslega að þessi mál verði tekin miklu fastari tökum en 

gert er í dag. Þrátt fyrir að virk áhættustýring sé til staðar í einhverjum af stærri 

rekstrareiningunum eins og Landspítala þá er ekki ásættanlegt að ekki sé til staðar nein 

yfirsýn yfir heildaráhættu og hvaða áhrif hún geti mögulega haft á rekstrarniðurstöðu 

hvers árs og til lengri tíma. Ástæðulaust er ætla að það eigi að vera mikill munur á 

áhættustjórnun í einkarekstrinum og hjá hinu opinbera. Stjórnendur opinberra eininga 

þurfa að meta hversu mikla óvissu þeir eru tilbúnir til að meðtaka til þess að eiga 

möguleika á því að tryggja sér traust og vissu skattborgarans fyrir því að til staðar sé 

traust fjármálastjórnun á opinberu fé (Koning, 2007, bls. 59-60).   

5.3 Stjórnkerfisumbætur 

Þótt stjórnkerfið sé að mörgu leyti ágætlega uppbyggt þá eru nokkrir þættir sem 

höfundur vill benda á að hægt sé að bæta. Þetta er út frá veikleikamatinu sem farið var 

yfir áður. Ekki er ætlunin að þetta séu tæmandi ábendingar heldur frekar það sem blasir 

við eftir yfirferð á þessu og þeirri vinnu sem höfundur hefur komið að á undanförnum 

árum. Breytingar sem að mati höfundar myndu tvímælalaust efla kerfið og hjálpa til við 

að sníða af veikleika.  



 

94 

5.3.1 Fækkun og efling stofnana  

Eins og búið er að benda á þá er starfsmannafjöldi hjá um helmingi ríkisstofnana 30 

stöðugildi eða færri. Jafnframt hefur verið farið yfir það að um 4-5 stöðugildi þurfi til að 

geta sinnt þeim stjórnunarlegu þáttum sem kröfur eru gerðar um, gæðastjórnun, 

áætlanagerð, fjármálastjórnun, stjórnun starfsmannamála og fleira þannig. Erfitt er að 

færa fyrir því rök að stofnun með 10 stöðugildi sé sjálfbær að þessu leyti öðru vísi en að 

útvista verulega af verkefnum. Þjónusta Fjársýslu ríkisins gerir það að verkum að þetta 

gengur upp í dag.  

Mat höfundar er að verulegur samruni samkynja stofnana í ríkisrekstrinum geti 

skapað veruleg tækifæri bæði í rekstrarhagræðingu og ekki síður í eflingu faglegrar 

stjórnunar og þjónustu. Er nánast sama til hvaða málaflokks er horft að  mörg tækifæri 

virðast blasa við ef rétt er haldið á spilunum. Sameining sýslumannsembætta hefur verið 

nokkuð í umræðunni og telur höfundur slíka sameiningu vera vel til þess fallna að ná 

fram rekstrarhagræðingu á sama tíma og hægt væri að einfalda og efla þjónustu. Þá má 

horfa til framhaldsskóla og heilbrigðisstofnana varðandi frekari samþættingu. Einnig er 

mikilvægt að horfa til þess að ekki sé verið að dreifa afmörkuðum verkefnum í litlar 

rekstrareiningar sem jafnvel heyra ekki undir sama ráðuneyti. Það er til dæmis raunin 

varðandi skógræktarmál sem heyra undir nokkra mismunandi fjárlagaliði og tvö 

ráðuneyti. 

Ef ekki er vilji til mikilla sameininga þá telur höfundur að efla þurfi miðlæga þjónustu 

og bæta við það sem er í boði í dag. Til dæmis má nefna að Fasteignir ríkissjóðs taki 

alfarið við húsnæðismálum ríkisstofnana, allar fasteignir fari undir stjórn þeirrar 

stofnunar og stofnunin hafi það hlutverk að útvega öllum ríkisstofnunum viðeigandi 

húsnæði, hvort sem það sé í eigu ríkisins eða leigt af markaði. Þá má nefna útvíkkun á 

starfsemi rekstrarfélags stjórnarráðsbygginga, upplýsingatæknimál og fleira. 

5.3.2 Átak í skráningu verkferla og leiðbeininga 

Eins og búið er að benda á þá vantar töluvert upp á að verkferlar, verklagsreglur og 

leiðbeiningar séu skjalaðar og til staðar í stjórnkerfinu. Þetta er einkenni á þessari litlu 

stjórnsýslu og skapar vanda við afleysingar, mannabreytingar, rekjanleika og ekki síst 

varðandi kröfur um gagnsæi.  
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Lagt er til að fjármálaráðuneytið hafi frumkvæði í þessum efnum, lagi þessa þætti 

varðandi allt sem kemur að fjárhagslegu innra eftirliti, samskiptum ráðuneyta og 

stofnana og fari jafnframt í átak að fá önnur ráðuneyti með í verkefnið. Þetta getur 

eflaust verið mikil vinna í byrjun en mat höfundar er það að slíkt átak myndi skila sér í 

sterkara, einfaldara og betra kerfi. 

5.3.3 Samræming og stefnumörkun í upplýsingatæknimálum 

Eins og búið er að benda á þá er lítil samræming og stefnumörkun varðandi 

upplýsingatæknimál ríkisins. Þetta veldur vandamálum varðandi samþættingu kerfa og 

gerir upplýsingatæknimálin kostnaðarsamari en þau þyrftu að vera að mati höfundar. Þá 

eru ekki nýtt ýmis tækifæri varðandi nýtingu upplýsingatækni sem eru til staðar en 

enginn kemur auga á vegna skorts á yfirsýn.  

Mat höfundar er að mikilvægt sé að ákveða hver beri ábyrgð á þessum málaflokki og 

sá aðili þarf að taka forystu varðandi stefnumörkun og fylgja eftir samræmingu milli 

mismunandi kerfa. Þessi aðili gæti verið fjármálaráðuneyti en mögulega væri einnig 

hægt að útvista hluta af þessu til einhverrar stofnunar. Ljóst er að framtíðarmöguleikar 

á hagræðingu liggja meðal annars í upplýsingatækni og ef að hægt á að vera að uppfylla 

sjálfsögð skilyrði um hagkvæman og skilvirkan rekstur þá þurfa þessir þættir að vera í 

góðu lagi. 

5.3.4 Fjölgun leiða til að taka á rekstraróreiðu 

Eins og búið er að fjalla um hér á undan þá er til lítils að skilgreina ábyrgð einstakra 

stjórnenda ef ekki er hægt að láta þá axla þá ábyrgð ef illa gengur. Í 

starfsmannalögunum eru skilgreind úrræði gagnvart forstöðumönnum en jafnframt ljóst 

af umfjöllun hér á undan að þau skapa ákveðnar takmarkanir við fjárhagslegt innra 

eftirlit. Sérstaklega má segja að þau takmarki verulega möguleika til þess að láta 

stjórnendur raunverulega axla ábyrgð sína. Þá vantar að skilgreina á skýrari hátt skyldur 

og ábyrgð ráðherra gagnvart fjárhagslegu eftirliti.  

Ef hugmyndir um stefnumörkun málaflokka verða að veruleika þá eykst verulega 

ábyrgð ráðherra og ráðuneyta á framkvæmd fjárlaga og því nauðsynlegt að skilgreina 

hvernig ráðherrar axli þessa ábyrgð sína. Það er ekki einungis eftirlitsaðilar sem gera 

þessa kröfu heldur hefur einnig heyrst frá þeim fjölmörgu forstöðumönnum sem halda 
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sínum rekstri ávallt í lagi að þeim svíði það að þessir fáu sem gera það ekki komist upp 

með það nánast refsingalaust og séu jafnvel óbeint verðlaunaðir með niðurfellingu á 

rekstrarhalla. Skilaboð með aðgerðum verða að vera í samhljómi við skyldur og ábyrgð, 

þ.e. að þeir sem fara umfram heimildir þurfi að axla ábyrgð sína á einhvern hátt. 

Lagt er til hér að farið verði í endurskoðun á starfsmannalögunum ekki síst út frá 

þessum þáttum. Samhliða því verði skoðað hvort breyta þurfi öðrum lögum og/eða 

reglugerðum til að styðja við þetta verkefni. 

5.3.5 Efling fjárhagseftirlits og frumkvæðis ráðuneyta 

Með breyttum áherslum og ábyrgð ráðuneyta er nauðsynlegt að mati höfundar að efla 

fjárhagseftirlit þeirra og styrkja við þau verkefni sem þeim ber að sinna. Þá er lögð 

höfuðáhersla á frumkvæðisskyldu ráðuneyta sem til staðar er í núverandi löggjöf en allt 

of lítið virkjuð. Ef það á að vera hægt að setja alfarið stjórnun málaflokka í hendur 

ráðuneyta og þau hafi mun meira frjálsræði til að færa fjárveitingar til innan kerfis er 

nauðsynlegt að setja nýjar kröfur um fjárhagseftirlit þeirra. 

5.3.6 Efling mannauðsmála og markaðsetning ríkisins sem vinnustaðar 

Eins og búið er að benda á þá teljast starfsmannamál og smæð stjórnsýslunnar bæði til 

veikleika og styrkleika kerfisins. Til staðar er öflugt, vel menntað starfsfólk með 

fjölbreytta reynslu, en í of litlu mæli. Efla þarf mannauðsmál hjá ríkinu og nýta betur 

þann mannauð sem til staðar er, bæði með starfsþjálfun, símenntun og ekki síður 

möguleikum á tilfærslu í starfi. Þá telur höfundur mikivægt að fara í markaðssetningu á 

ríkinu sem vinnustað en ímynd hans er ekki góð. Þar þarf að horfa til þátta eins og 

kjaramála, reynslu, fjölbreyttra verkefna, stjórnunar og fleiri slíkra. Höfundur telur 

mikilvægt að fjármálaráðuneytið taki ákveðna forystu í þessum málum og byggi ofan á 

það sem unnið hefur verið á undanförnum árum. Verkefni næstu ára krefjast þess að til 

staðar sé nægur fjöldi öflugra starfsmanna og þarf þá að horfa bæði til þess að eiga 

meiri möguleika á því að halda því fólki sem fyrir er og halda því við en ekki síður að fá 

inn nýtt og öflugt fólk í þær stöður sem annað hvort losna eða er bætt við. 
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5.4 Innri endurskoðun 

Út frá þeim veikleikum sem greindir hafa verið hér á undan og ráðleggingum bæði 

Evrópusambandsins og Alþjóða gjaldeyrissjóðsins er lagt hér til að íslenska ríkið setji af 

stað vinnu til að innleiða innri endurskoðun sem hluta af innra eftirliti ríkissjóðs.  

Innri endurskoðun er ekki virk hjá ríkissjóði og er innri endurskoðandi aðeins 

starfandi í örfáum stofnunum. Þá hefur ekki verið gefin út nein stefna um hvernig innri 

endurskoðun skal háttað. Á rýnifundum sem haldnir hafa verið með fulltrúum Íslands og 

Evrópusambandsins varðandi fjárhagseftirlit hefur verið gerð athugasemd við þetta af 

hálfu Evrópusambandsins. Þeir hafa hins vegar ekki beina tilskipun um þessi mál heldur 

vísa í umfjöllun um almennt viðurkennda bestu starfshætti. Áður hefur átt sér stað 

umræða um að æskilegt væri að koma upp ákveðnum innri endurskoðunareiningum en 

ekki hefur orðið af framkvæmd. Hér með er því lagt til að úr þessu verði bætt. 

Ef styrkja á innri endurskoðun hjá ríkinu er eðlilegt að skoða hvernig á þessum málum 

er haldið annars staðar. Farið verður yfir skilgreiningar á innri endurskoðun og hvernig 

hún greinir sig frá öðru innra eftirliti rekstrareininga. Þá verður fjallað um alþjóðlega 

staðla og viðmiðanir og reynt að varpa ljósi á það annars vegar hvernig viðmiðanir eru 

um innri endurskoðun í opinberum rekstri og hins vegar hvernig það er gert í 

einkarekstri og hvort einhver eðlismunur sé þar á. Íslenskar ríkisstofnanir eru margar 

mjög smáar einingar sem gerir það illmögulegt að hafa innri endurskoðanda starfandi í 

öllum stofnunum. Slíkt fyrirkomulag væri bæði kostnaðarsamt og óhæði endurskoðanda 

illa tryggt vegna nálægðar starfsmanna í litlum einingum. Hér á eftir verður lagt til 

hvernig fyrirkomulag innri endurskoðunar gæti verið á Íslandi. 

5.4.1 Innra eftirlit vs. innri endurskoðun 

Algengt er að innra eftirliti og innri endurskoðun sé slegið saman í umfjöllun um þessi 

efni. Mikilvægt er að gera skýran greinarmun á þessu tvennu enda um tvo aðskilda þætti 

að ræða. Innra eftirlit er í raun ferli sem í sinni víðustu merkingu á að stuðla að eða 

styðja við það að rekstrareining nái þeim markmiðum sem hún hefur sett sér. Innri 

endurskoðun, þar sem hún er til staðar, er hins vegar mikilvægur hluti af innra eftirliti. 

Út frá framangreindum skilgreiningum má sjá að meginmunurinn á þessum tveimur 

þáttum er sá að innri endurskoðun er í raun úttekt eða eftirlit með því að innra eftirlit sé 

til staðar og sé nægilega gott til að rekstrareiningin sé rekin í samræmi við væntingar 

stjórnenda og að hún sé að skila þeim árangri sem vænst er (Ríkisendurskoðun, 1999, 

bls. 7). 
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5.4.2 Innri endurskoðun – skilgreiningar 

Mikilvægi virðisaukandi innri endurskoðunar hefur aukist til muna og sérstaklega á það 

við um félög tengd almannahagsmunum. Skilgreining á innri endurskoðun er sjálfstætt, 

hlutlægt og ráðgefandi matsferli og aðgerð sem framkvæmt er til að skapa aukin 

verðmæti með því að bæta rekstur einingar, styðja stjórnendur til að ná markmiðum, 

meta árangur, bæta áhættustýringu, eftirlit og stjórnun almennt með kerfisbundnum og 

öguðum vinnubrögðum. Hún er eins og áður segir hluti af innra eftirliti fyrirtækja og er 

meginmunurinn á henni og öðrum hlutum innra eftirlits að hún einblínir á „E-in þrjú“, 

skilvirkni (efficiency), hagsýni (economy) og markvirkni (effectiveness). Þetta eru þættir 

sem hafa stundum orðið útundan í innra eftirliti þar sem áherslan hefur verið að mestu 

á beina fjármálastjórnun. Lykilhlutverk innri endurskoðunar er að fylgjast með 

áhættuþáttum í rekstri og tryggja að eftirlitsaðgerðir séu til staðar til að minnka áhrif 

áhættuþátta. Innri endurskoðun er einn af hornsteinum í góðum stjórnarháttum og 

samverkandi með stjórn, framkvæmdastjórn og ytri endurskoðendum (The Institute of 

Internal Auditors, 2011 a).  

Verkefni innri endurskoðunar eru mjög fjölbreytt en sem dæmi um þau er hlutlægt 

mat á skilvirkni rekstrar, mat á eftirlitsumhverfi, eftirlitsþáttum og eftirlitsaðgerðum, 

mat á ferlum, vinnubrögðum, frammistöðumati og áhættustjórnun, tillögur um 

rekstrarhagræðingu, fagleg ráðgjöf á sviði endurskoðunar, kennsla og ráðgjöf á sviði 

áhættustjórnunar, vinna með ytri endurskoðendum, eftirlit með fylgni við lög og reglur 

og fjöldamörg önnur verkefni (The Institute of Internal Auditors, 2011 b). 

Innri endurskoðandi hefur því mörg hlutverk, svo sem þjálfunaraðili, málsvari, 

sérfræðingur í áhættustýringu, sérfræðingur í hönnun eftirlitskerfa, sérfræðingur á sviði 

skilvirkni og samstarfsaðili til að leysa vandamál. Því er hægt að horfa á innri 

endurskoðun sem mikilvægt öryggisnet fyrir stjórnendur og eigendur rekstrareininga. 

Starfshættir innri endurskoðanda taka mið af skýrleika í framsetningu, ábyrgð, 

trúverðugleika, samkvæmni, faglegum vinnubrögðum, skilningi á viðfangsefni, góðum 

samskiptum og síðast en ekki síst fylgni við faglega staðla alþjóðasamtaka innri 

endurskoðenda (IIA)  (The Institute of Internal Auditors, 2011 b).  
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5.4.3 Innri endurskoðun – staðlar og viðmið 

Innri endurskoðendur og innri endurskoðunareiningar starfa að miklu leyti eftir 

samræmdum stöðlum eins og önnur endurskoðun. Bæði er um staðla og viðmið að 

ræða sem hvert land setur sér, staðlar og viðmið sem sett eru um hverja rekstrareiningu 

sem tekur kannski mið af sérstöðu einingarinnar en ekki síst er horft til alþjóðlegra 

staðla sem alþjóðasamtök innri endurskoðenda setja fram. Alþjóðasamtök innri 

enduskoðenda, „The Institute of Internal Auditors“ (IIA) er alþjóðlegt félag með 170.000 

meðlimum út um allan heim. Félagið er leiðandi á sviði innri endurskoðunar og er 

viðurkenndur málsvari og útgefandi staðla á sviði innri endurskoðunar um allan heim 

(The Institute of Internal Auditors, 2011 a). 

Á vegum þessara samtaka er gefinn út alþjóðlegur rammi um vinnuaðferðir 

sérfræðinga í innri endurskoðun (e. International Professional Practices Framework) eða 

IPPF. Þessi rammi samanstendur annars vegar af þáttum sem innri endurskoðendur sem 

aðild eiga að samtökunum skulu fara eftir og hins vegar því sem sterklega er mælt með. 

Þrír skylduþættir í IPPF eru skilgreining á innri endurskoðun, siðareglur og alþjóðlegir 

staðlar um aðferðir sérfræðinga í innri endurskoðun. Til viðbótar við þetta er svo 

sterklega mælt með að fylgja leiðbeiningum um sérstaklega afmarkaðar stöður innan 

innri endurskoðunar og ráðleggingar um nánari útfærslu á framkvæmd verkefna. Þá 

hafa samtökin einnig gefið út leiðbeiningar í ýmsum afmörkuðum þáttum innri 

endurskoðunar og má þar nefna umfjöllun um endurskoðunarnefndir og stjórn 

fyrirtækja, sviksemi (e. Fraud), stjórnarhætti, áhættu og stjórnun, sjálfstæði og 

hlutlægni, upplýsingatækni og gæðavottun (The Institute of Internal Auditors, 2011 a). 

Hvað varðar staðla um innri endurskoðun sem gefnir hafa verið út þá þarf að taka 

tillit til þess við innri endurskoðun er að hún er framkvæmd við mjög misjafnar lagalegar 

aðstæður og við misjöfn skilyrði eftir löndum. Þá eru rekstrareiningar einnig misjafnar 

að stærð, flækjustigi og uppbyggingu. Þetta allt hefur áhrif á það að ekki er hægt að 

sinna innri endurskoðun á sama hátt alls staðar. Markmið með setningu staðla er að 

setja fram grunnreglur sem sýna fram á það út á hvað innri endurskoðun gengur, að búa 

til ramma sem hægt er að framkvæma og setja fram víðtæka virðisaukandi innri 

endurskoðun,  setja fram grunn til að meta gæði innri endurskoðunar og stuðla að 

bættum ferlum og rekstri í skipulagsheildum (The Institute of Internal Auditors, 2011 b). 
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5.4.4 Innri endurskoðun hjá Evrópusambandinu 

Evrópusambandið hefur ákveðnar viðmiðanir þegar horft er til innri endurskoðunar í 

opinberum rekstri. Í tengslum við aðildarumsókn Íslands að Evrópusambandinu hefur 

verið gerð ítarleg grein fyrir þessum viðmiðunum. Evrópusambandið setur hins vegar 

ekki beinar tilskipanir um innri endurskoðun heldur eru sett fram viðmið sem byggja á 

alþjóðlegum stöðlum og gert er ráð fyrir að aðildarríki uppfylli þessi viðmið með sínum 

hætti. Þar er í raun rætt um að reyna að innleiða bestu viðurkenndu vinnubrögð á þessu 

sviði (e. Best practice) sem aðlöguð eru að sérþörfum hvers aðildarlands. Þannig er innri 

endurskoðun ekki hugsuð sem viðbótarlag eftirlits heldur ráðgefandi þjónusta við 

stjórnanda og innan skipulagsheildar. Stjórnandi er ábyrgur fyrir því að setja upp innri 

endurskoðunareiningu í samræmi við löggjöf viðkomandi lands. Viðmiðin gera þannig 

ráð fyrir innri endurskoðunareiningu í hverri rekstrarheild. Þá eru skilgreindar 

samskiptaleiðir milli innri endurskoðanda, stjórnanda og hinnar miðlægu 

samræmingarmiðstöðvar (CHU) sem fjallað var um áður. Mikilvægt er að setja upp 

samskiptafyrirkomulag þannig að ef innri endurskoðandi og stjórnandi eru ekki sammála 

þá sé hægt að fara með það fyrir endurskoðunarnefnd og/eða stjórn fyrirtækis. Viðmið 

Evrópusambandins eru svo samhljóða alþjóðlegum viðmiðum um innri enduskoðun að 

flestu leyti. Innri endurskoðandi þarf að vera sjálfstæður og óháður í störfum sínum og 

þrátt fyrir að vera ráðinn af stjórnanda og geti þannig jafnframt verið rekinn af honum, 

þá lúti hann ekki beinni stjórn í störfum sínum heldur komi með sitt álit og mat út frá 

eigin forsendum. Innri endurskoðandi skal fylgja reglum sem skilgreindar eru í innri 

endurskoðunarsáttmálanum (e. Internal audit charter) sem er samningur milli 

stjórnanda og innri endurskoðanda. Hann skal jafnframt fylgja siðareglum í starfi sem er 

loforð endurskoðandans um að uppfylla skilyrði sem gerð eru til 

endurskoðendastéttarinnar. Endurskoðandinn skal leggja fram endurskoðunaráætlun til 

nokkurra ára sem sýnir hvernig hann hyggst fjalla um mismunandi hluta rekstrareiningar 

á þeim tíma. Stjórnandanum ber að styðja við þessar áætlanir og á ekki að hafa heimild 

til að mótmæla þeim (Koning, 2007, bls. 61-69).  

 Þegar kröfur um innri endurskoðun komu fram hjá Evrópusambandinu þá var bara 

verið að hugsa um ráðuneyti og stærstu útgjaldastofnanir. Síðan þegar þetta þróaðist þá 

fór að aukast krafan um að innleiða þetta jafnframt í fleiri stofnunum. Það er jafnframt 

nefnt að ekki sé skynsamlegt að setja upp innri endurskoðunareiningar í öllum 
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stofnunum heldur geti minni og einfaldari stofnanir einfaldlega nýtt sér aðrar leiðir til að 

tryggja innri endurskoðun. Með inngöngu í Evrópusambandið var í einhverjum löndum 

samþykkt löggjöf um innri endurskoðun sem gerði kröfu um innri endurskoðun í öllu 

opinbera kerfinu, bæði ríki, sveitarfélögum og félögum í eigu þeirra. Í Rúmeníu voru 

samþykkt lög um innri endurskoðun árið 2002 sem ná yfir meira en 3.000 

stjórnunareiningar sem voru þannig skyldaðar til að setja á stofn innri 

endurskoðunareiningar. Þetta skilyrði var ekki uppfyllt að fullu og þegar staðan var 

könnuð tveimur árum seinna þá átti enn eftir að ráða í stöður innri endurskoðenda í 

75% tilfella (Koning, 2007, bls. 67).  

5.4.5 Innri endurskoðun í einkarekstri  

Innri endurskoðunareiningar eru algengar í rekstri einkafyrirtækja. Sérstaklega eru þær 

algengar í stærri fyrirtækjum og nánast regla í þeim fyrirtækjum sem rekin eru á 

alþjóðlegum grunni með starfsstöðvar í mörgum löndum. Mjög mismunandi er hins 

vegar hvernig þær starfa og hvaða umboð þær hafa. Á Íslandi er þetta tiltölulega nýtt 

fyrirbrigði en hefur fest sig í sessi bæði með stækkun fyrirtækja en ekki síður með 

löggjöf um fjármálafyrirtæki þar sem meðal annars eru sett skilyrði um innri 

endurskoðun. Í 16. grein laga nr. 161/2002 er fjallað sérstaklega um 

endurskoðunardeildir og segir þar meðal annars:  

„Í fjármálafyrirtæki skal starfa endurskoðunardeild sem annast innri 
endurskoðun. Innri endurskoðunardeild skal starfa óháð öðrum deildum í 
skipulagi fjármálafyrirtækis og er hún hluti af skipulagi þess og þáttur í 
eftirlitskerfi þess. Starfsmenn innri endurskoðunardeildar skulu sameiginlega 
búa yfir nægjanlegri þekkingu og reynslu til þess að takast á við verkefni 
deildarinnar og skal starfsmannafjöldinn endurspegla stærð 
fjármálafyrirtækis og starfsemi þess. Starfsmenn innri endurskoðunardeildar 
mega ekki vera hluthafar í viðkomandi fjármálafyrirtæki. Heimilt er að kveða 
nánar á um starfsemi innri endurskoðunardeildar í reglugerð“  

Þá er fjallað nánar um ráðningu og kröfur um forstöðumann einingarinnar, þar með 

talið er að hann skuli hafa sérþekkingu á sviði innri endurskoðunar, hafa lokið 

háskólaprófi sem nýtist í starfi og búi yfir nægilegri reynslu til að geta sinn starfi sínu. Þá 

er einnig fjallað um skyldur til upplýsingagjafar og skyldur stjórnar til að taka 

athugsemdir innri endurskoðunar fyrir á stjórnarfundum.  
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Í raun verður ekki séð að gilda ættu einhver önnur lögmál um opinberan rekstur en 

einkarekstur. Innri endurskoðun ætti að nýtast hinu opinbera ekki síður en 

einkarekstrinum enda þótt reksturinn geti verið ólíkur. Það er ljóst að til dæmis hjá 

fjármálafyrirtækjum þá eru innri endurskoðunardeildir að sinna innri endurskoðun hjá 

mörgum mismunandi einingum innan fyrirtækjanna sem og í mismunandi 

dótturfélögum og löndum. Þannig þarf ekki að vera til staðar innri endurskoðunareining 

í hverri einingu heldur einungis þannig að hún heyri beint undir stjórn fyrirtækis en hafi 

víðtækar heimildir og aðgang að starfsmönnum og upplýsingum (Ríkisendurskoðun, 

1999, bls. 12). Eins og sést af lagagreininni þá er gerð krafa um breiða þekkingu 

einingarinnar í heild, þannig að hver starfsmaður þarf ekki að þekkja allt heldur hafa 

ákveðna sérþekkingu sem nauðsynleg er einingunni. 

5.4.6 Tillaga að fyrirkomulagi innri endurskoðunar hjá A-hluta ríkissjóðs 

Eins og ljóst má vera af umfjöllun um smæð stjórnsýslunnar er ekki hagkvæmt að setja 

upp innri endurskoðunareiningar í öllum ríkisstofnunum. Til þess eru of margar þeirra of 

litlar. Bæði væri slíkt alltof kostnaðarsamt og óvíst um hvort að ávinningurinn yrði meiri 

en kostnaður, en einnig ólíklegt að hægt væri að tryggja sjálfstæði og óhæði innri 

endurskoðanda í slíkri einingu. Þá þarf innri endurskoðunareining að vera skipuð 

nokkrum aðilum með fjölbreytta menntun og reynslu en ekki bara einum innri 

endurskoðanda til að geta sinnt verkefnum sínum á fullnægjandi hátt 

(Ríkisendurskoðun, 1999, bls. 12).  

Lagt er til að innri endurskoðun verði lögfest með því að setja inn grein þess efnis í ný 

lög um opinber fjármál. Sett verði á stofn innri endurskoðunareining sem staðsett yrði í 

Fjársýslu ríkisins og hluti af rekstri hennar, en með fullt faglegt og stjórnunarlegt 

sjálfstæði. Einingunni yrði stýrt af einstaklingi með góða og haldbæra þekkingu á innri 

endurskoðun og yrði hann skipaður af Alþingi út frá skuldbindandi mati hlutlausrar 

hæfnisnefndar. Fjármálaráðuneytið muni í kjölfarið vinna reglugerð um innri 

endurskoðun í samráði við innri endurskoðanda þar sem skilgreind yrði tíðni 

endurskoðunar, uppbygging einingar og samskiptaform milli innri endurskoðunar og 

stjórnenda en byggð að öðru leyti á alþjóðlegum viðmiðum frá IIA. Þessi miðlæga innri 

endurskoðunareining skal hafa sama vægi gagnvart einstaka stjórnendum og hún hefði 

ef hún væri staðsett innan stofnunar. Hún væri ráðgefandi beint til stjórnenda en ekki út 
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á við og markmiðið væri að ráðleggingarnar væru virðisaukandi fyrir viðkomandi 

stofnun. 

Að mati höfundar þarf slík eining að vera að lágmarki fjögur stöðugildi, en æskilegt að 

hún væri tvöfalt það. Mikilvægt væri að hafa fjölbreytta menntun starfsmanna en 

höfundur leggur til að yfirmaður einingarinnar væri viðskipta- eða hagfræðingur með 

sérþekkingu á innri endurskoðun. Þá starfaði þar tölvunar- eða kerfisfræðingur, 

stjórnsýslufræðingur og lögfræðingur og væri jafnframt styrkur fólginn í því ef til staðar 

væri gagnasafnsþekking og breið þekking á ríkisrekstrinum.  

Í þeim tilfellum þar sem stjórnandi er ekki sammála innri endurskoðun um breytingar 

eða lagfæringar, eða neitar að taka þær gildar, þá þarf innri endurskoðandi að hafa 

einhverjar leiðir til að fara yfir málið með sjálfstæðum aðila, nokkurs konar 

úrskurðaraðila. Til þess að tryggja það er lagt til að skipaðar verði endurskoðunarnefndir 

í hverju ráðuneyti og jafnframt mögulega í nokkrum af stærstu stofnunum ríkisins. Í slíkri 

endurskoðunarnefnd myndi sitja utanaðkomandi endurskoðandi eða aðili með þekkingu 

og reynslu af þeim málum, einn starfsmaður ráðuneytis og þriðji aðili með þekkingu á 

opinberri stjórnsýslu. Þessi endurskoðunarnefnd gæti jafnframt þjónað sem tengiliður 

við Ríkisendurskoðun. Hlutverk endurskoðunarnefndar væri að tryggja það að áætlun 

um innri endurskoðun sé lögð fram um þær stofnanir og/eða málaflokka sem undir 

ráðuneytið heyra, fylgja því eftir að úttektir fari fram samkvæmt áætlun og fara yfir það 

með stjórnendum og innri endurskoðun ef aðilar eru ekki sammála um úrlausnir 

(Koning, 2007). 

Þessi miðlæga eining myndi geta þjónað öllum ríkisstofnunum,  en þó mætti hugsa 

sér einhver viðmið til að stærri stofnanir væru með slíka einingu hjá sér. Þar mætti 

nefna að ef stjórnendur gætu réttlætt að lágmarki fjögurra manna einingu innan 

stofnunar að þá væri þeim frjálst að leysa þetta þannig, en þó í samræmi við reglugerð 

fjármálaráðuneytis. Tækifæri væru í því fyrir þessa miðlægu einingu að nýta 

ráðleggingar þvert á samkynja stofnanir. Til dæmis ef farið væri í úttekt á einhverjum 

framhaldsskóla og stjórnandi hans fengi tillögur um lagfæringar, þá er ekki ólíklegt að 

slíkar ráðleggingar myndu nýtast í hinum framhaldsskólunum sem eru með keimlíkan 

rekstur. Þannig myndu aukast líkurnar á því að það sem vel er gert á einum stað verði til 

bóta fyrir heildina. Þá gæti innri endurskoðunareiningin jafnframt komið með 
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ráðleggingar til fjármálaráðuneytis eða annarra ráðuneyta eftir atvikum ef niðurstöður 

úttektar gæfu til kynna að verklagsreglur, lagaramma eða leiðbeiningar skorti á 

einhverju sviði og sem gefa þyrfti út miðlægt. 
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6 Lokaorð – samantekt 

Það er skylda allra sem starfa fyrir hið opinbera að fara eins vel með þá fjármuni sem 

þeim er treyst fyrir og mögulegt er. Við áfall eins og dundi á þjóðinni fyrir tæpum fjórum 

árum við hrun bankakerfisins og gerbreytta skuldastöðu ríkissjóðs sem leiddi af því er 

mikilvægt að horft sé öll tækifæri til hagræðingar. Afstaða stjórnmálamanna ræður því 

fjármagni sem sett er í einstaka málaflokka á hverjum tíma en mat höfundar er að hægt 

sé að nýta þá fjármuni mun betur en gert hefur verið. Mun meiri stefnumörkun þarf að 

eiga sér stað en verið hefur og skýrari sín á það hvert hlutverk ríkisins á að vera. Horfa 

þarf til skilvirkni, hagsýni og markvirkni í rekstri og tryggja að allir ferlar séu í lagi.  

Hér á undan hefur verið farið yfir helstu þætti í fjármálastjórn íslenska ríkisins. Í 

kjölfarið voru styrkleika og veikleikar í því fyrirkomulagi sem viðhaft er í dag metnir. 

Lagðar eru fram nokkrar tillögur að breytingum sem höfundur telur að geti styrkt annars 

ágætt fyrirkomulag. Lagt er til að setja á stofn áhættustýringareiningu innan 

fjármálaráðuneytis til að taka á veikleikum varðandi mat og stjórnun áhættu ríkisins. Þá 

er jafnframt lagt til að innleidd verði innri endurskoðun með miðlægri innri 

endurskoðunareiningu. Til viðbótar þessu verði hugað að eflingu á stefnumörkun 

málaflokka og langtímaáætlanagerð og meiri staðfestu í fjárlagagerð. Þá eru lagðar til 

ýmsar umbætur í stjórnkerfinu þar sem sameining stofnana og meiri agi varðandi 

verklagsreglur og slíkt ber hæst. Þessar tillögur telur höfundur að muni auðvelda verkið 

við að aðlaga ríkisreksturinn varanlega að breyttum aðstæðum. 
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