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Formali

Ritgerdin Proun opinberra fijgrmdla drin 1998-2012 — Kerfisbreytingar i skugga hruns er
12 ECTS-eininga lokaverkefni i BS-nami vid Hagfraedideild Haskéla islands. Sveinn
Agnarsson désent i hagfraedi leidbeindi vid skrifin og vil ég pakka honum fyrir
afbragdsgdéda leidségn, ahuga og gagnlegar abendingar. Birgir Por Rundlfsson i
Hagfraedideild var umsjénarmadur ritgerdarinnar. Einnig vil ég pakka Olafi Vidi
Bjornssyni cand. mag. fyrir malfarsradgjof og yfirlestur. Ad lokum vil ég pakka fj6lskyldu

minni  og goédum vinum fyrir mikla hvatningu og &metanlegan studning.



Utdrattur

A sidastlidnum 15 drum hefur stada rikissjods tekid merkilegum breytingum og med
ritgerd pessari er lagt upp med ad fara i gegnum pann farveg sem myndadur var i
rikisfiarmalum fyrir efnahagshrunid 2008. Gerdar voru breytingar a tekjuhlid og
utgjaldahlid pegar vel aradi i efnahagslifinu og atvinnuleysi i lagmarki. Um var ad raeda
margar naudsynlegar breytingar sem hofdu afgerandi ahrif 4 afkomu rikissjods og
lifskjor i landinu. Skattkerfid var tekid til endurskodunar og fj6élmorg skatthlutfoll
leekkud. Med auknum umsvifum i hagkerfinu foru skatttekjur rikissjods ad aukast.
Hagnadur af sélu rikisfyrirtaekja var jafnframt stor astaeda pess ad tekjur rikissjods urdu
umtalsverdar og stada rikissjods sterkari. Gerdar voru margar breytingar vardandi
utgjaldaflokka rikisins sem voru pess edlis ad utgjold til sumra malaflokka haekkudu
mikid. Par ma helst nefna kerfisbreytingar sem sneru ad almannatryggingum,
barnabétum og faedingarorlofi. [ stad pess ad draga Ur rikisugjoldum i gédaerinu juku
stjéornvold pvi atgjold. pratt fyrir ad vera mikilveegar breytingar ma aetla ad tekin hafi
verid of stor skref @ of skdbmmum tima @ mérgum svidum. Préun rikisutgjalda var med
bvi moti ad rikissjédur hefdi ekki getad stadid undir henni til lengri tima. Draga purfti ar
utgjaldapréuninni  vid efnahagshrunid til ad reyna ad tryggja stodugleika i
rikisfjdarmalum. Pad var gert med beinum nidurskurdi fjarframlaga og hagraedingu sem
og skattahakkunum. Adgerdir stjornvalda i opinberum fjarmalum fyrir efnahagshrunid
veiktu fjarhagsstodu rikissjéds og gerdu pad ad verkum ad enn erfidara var fyrir rikid ad

takast & vid nidursveifluna.
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1 Inngangur

Markmid ritgerdarinnar er ad fara yfir akvednar adgerdir stjérnvalda a timabilinu 1998-
2012 og athuga ahrif peirra 4 opinber fjarmal. [ einhverjum tilfellum parf ad horfa lengra
til baka til ad sja addraganda akvardana i rikisfjarmalum. Margar adgerdir stjérnvalda
yttu undir penslu i hagkerfinu sem myndadist 4 drunum 2004-2007. [ stad pess ad nyta
baetta stdédu rikisfjdrmala til ad draga ar umsvifum rikisins var farid i kerfisbreytingar
sem voru pess edlis ad rikisutgjold uxu enn hradar. Stjornvold taka dkvardanir sem geta

haft ahrif @ afkomu pjodarbusins, stédu skulda og radstofunartekjur naestu kynsléda.

[ kafla tvo er farid yfir hlutverk rikisins, rikid aflar tekna med skattlagningu og sélu
eigna og rdadstafar peim til ad tryggja ad almannapjénusta sé veitt og jafna

radstofunartekjur i samfélaginu.

[ kafli prju liggur dherslan & préun rikisfjsrmala en skattkerfid ték umtalsverdum
breytingum 3a timabilinu. Mikid kapp var lagt @ ad laekka skatta og einfalda
skattaumhverfid. Sala rikisfyrirtaekja hafdi mikil ahrif a3 afkomu og skuldastodu rikissjods
en & timabilinu atti sér stad steersta einstaka sala & rikisfyrirtaeki. A drunum 2004-2007
var mikil pensla i hagkerfinu sem stafadi ad mestu leyti af aukinni eftirspurn vegna
stéridjuframkvaemda og utrasar fjarmalakerfisins. Hradur voxtur hagkerfisins ték snogga

beygju i arslok 2008 og nidursveiflan vard mun hardari en gert var rad fyrir.

Adgerdir stjornvalda i rikisfjamalum hafa ahrif til sveiflujofnunar eda sveifluaukningar
i hagkerfinu en vidfangsefni fjorda kafla er ad skoda tengsl rikisfjarmalabreytna og
hagsveiflunnar 4 arunum 1998-2012. | lok kaflans er gerd grein fyrir akvednum
kerfisbreytingum, sem komu til fyrir efnahagshrunid, og ahrifum peirra a utgjold
rikissjods.

Rikisfjarmal voru sett i uppnam vid efnahagshrunid arid 2008 og ekki var annar kostur
en ad draga verulega ur utgjoldum rikissjods. Kafli fimm gefur mynd af stédu
tilfaersluutgjalda a timabilinu og hvernig reynt var ad draga ur uatgjoldum vegna peirra

kerfisbreytinga sem stjornvold foru i pegar stada rikissjods var sterk.
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2 Hlutverk rikisins

Hid opinbera hefur mikilvaegu hlutverki ad gegna i hagkerfinu. Pegnar rikisins treysta pvi
ad rikid veiti samgaedi, tryggi frjdlsraedi, vidhaldi samfélagslegum réttindum og sja um
l6ggaeslu og domsvald. Allar akvardanir, sem teknar eru i rikis- og efnahagsmalum, koma
fram i afkdstum hagkerfisins. Akvardanir, sem hid opinbera tekur, hafa ahrif a tekjur,
skatta, uatgjold og skuldir rikisins sem endurspeglast sidar i drangri i ad tryggja hagvoxt,
stédugleika, aukinn sparnad og skilvirkni. Med pad ad markmidi ad tryggja aukinn
hagvoxt og betri lifskjor parf fjarmalastefna rikisins ad vera videigandi. Rikisvaldid parf
ad geeta pess ad jafnvaegi riki milli umfangs hins opinbera og einkaframtaksins pvi ef
umfang rikisins verdur of mikid hallar @ einkaframtakid. Hlutverk rikisins er fyrst og
fremst ad tryggja ad opinber pjénusta sé veitt. Rikid treystir & ad einkaframtakid
framleidi og utvegi mest af pvi sem hagkerfid parf en pad er i hdndum rikisins ad veita
bad sem markadurinn getur ekki framleitt a skilvirkan mata eda hefur ekki taekifeeri til

ad framleida. Almennt ma skilgreina hlutverk rikisins a prja vegu:

» Veita akvedin gaedi og pjénustu pegar einkamarkadurinn getur pad ekki
» Jofnunarhlutverk
» Inngrip 4@ markad vid akvednar adstaedur

(Eckstein, 1967)

Hvernig rikid framfylgir pessum hlutverkum fer eftir fjarhagsaaetlun rikisins. Hid
opinbera hefur pa metid hvada opinbera pjonustu pad zetlar ad veita og hvernig eigi ad
fjdrmagna hana. Um er ad raeda pjoénustu sem hid opinbera hefur skilgreint sem
mikilvaega pjonustu i pagu almennings og telur ad verdi ekki veitt, eda ekki veitt undir
somu skilyrdum, ef ekki veeri fyrir adkomu rikisins. Par ma helst nefna menntakerfi,
vegakerfi og heilbrigdiskerfi. Ef tryggja a sjalfbaer rikisfjarmal til lengri tima parf opinber
fjarmalastjorn ad vera skilvirk, studla ad skynsamlegri uthlutun audlinda i samraemi vid
forgangsrodun rikisins og hvetja til skilvirkrar og arangursrikrar notkunar audlinda hja
opinberum adilum. Rikinu er ekki faert ad veita opinbera pjonustu nema med innheimtu
skatta og gjalda eda s6lu eigna. Gott skattkerfi verdur ad hafa vissa stjornunareiginleika,
lagan innheimtukostnad og vera framfylgjanlegt kerfi. Markmid skattlagningar er ad afla

hinu opinbera tekna til ad fjarmagna velferdarpjoénustu og samneyslu sem og ad jafna
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tekjur i samfélaginu. Pannig er skattkerfid notad til ad breyta dreifingu radstoéfunartekna
til ad auka réttleti og jafna adstdodumun. Fra sjonarhorni skattgreidenda verdur
skattlagning ad tryggja naudsynlega opinbera pjénustu og ad skattgreidendum sé feert
ad bera byrdi skattsins. Rikid hefur enn fremur pvi hlutverki ad gegna ad gripa inn i vid
akvednar adstaedur. [ einhverjum tilfellum parf rikisvaldid ad fara inn & markad til ad
tryggja samkeppni, auka frambod eda laekka verd a akvednum vorum og pjonustu. Allt

til pess fallid ad hid opinbera geti tryggt uppbyggingu hagkerfisins (Mikesell, 2007).

2.1 Rikisfjarmal og efnahagsmal

A lslandi er radherranefnd um rikisfjarmal i umsja forsaetisradherra og fjarmala- og
efnahagsradherra. Hlutverk nefndarinnar er ad fara yfir akvedin verkefni og
stjornarhaetti 4 svidi rikisfjarmala. Medal helstu verkefna er ad moéta stefnu
rikisstjornarinnar i rikisfjarmalum. Allur undirbuningur vid fjarlagagerd er i héndum
radherranefndar, han akvedur tekju- og utgjaldastefnu og hver forgangsrédun verkefna
skuli vera. Onnur mikilvaeg verkefni, sem radherranefndin fer med, eru eftirlit med
framkvaemd fjarlaga og ad setja fram dzetlun til lengri tima i rikisfjarmalum sem birt er i
fjarlogum (Forsaetisraduneytid, e.d.a).

Radherranefnd um efnahagsmal skipa einnig forsaetisradherra og fjarmala- og
efnahagsradherra. Su nefnd hefur pvi hlutverki ad gegna ad samraema stefnu
rikisstjornarinnar i efnahagsmalum og fylgja eftir framkvaemd hennar 3 sérstokum
svidum. Framtidarskipulag peningamala og samraming fjarmala hins opinbera er i
héndum radherranefndar um efnahagsmal. Radherranefndin hefur jafnframt samstarf
vid Alpjédagjaldeyrissjodinn, horfir til framtidar vardandi peningamal og hefur samskipti
vid adila @ vinnumarkadinum asamt pvi ad byggja upp fjarmalakerfid. Medal brynni
verkefna nefndarinnar eru stefnumadtun rikisstjérnarinnar i efnahagsmalum og ad gaeta

samrzamis i fjarmalum rikisins til skemmri og lengri tima (Forsaetisrdduneytid, e.d.b).

2.2 Fjarmala- og efnahagsraduneytio

Fram kemur i reglugerd um Stjérnarrad islands ad fjarmala- og efnahagsraduneytid fari
med yfirstjérn rikisfjarmala. Raduneytid fer med pad hlutverk ad tryggja ad almennar
umbaetur séu gerdar i rikisrekstri. Fra pvi i byrjun tiunda aratugarins hefur stefnan i

rikisrekstri tekid talsverdum breytingum. Raduneytid fylgir nd nyrri meginstefnu i
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umbodta- og hagraedingarmalum sem a ad skila baettum rikisrekstri og tryggja betri
samskipti milli rikis og einkamarkadar (Rikiskassinn, e.d.a). [ meginatridum voru gerdar
breytingar a innri og ytri starfsemi rikisins. Teknir voru upp nyir starfshaettir innan
stjérnsyslunnar og paettir eins og almenn pjénusta, réttindamal og adrir paettir, sem
snlda ad almenningi og atvinnulifinu, baettir. Medal helstu umbdta ma nefna innleidingu
arangursstjornunar, framkvaemd innkaupa rikisins og skilvirka fjarmalastjérn
(Fjarmalaraduneytid, e.d.b).

Fjarmala- og efnhagsraduneytid gegnir mikilvaegu hlutverki vid stjorn efnahags- og
fjarmala hér a landi. Makmidid er ad reka rikissjéd i jafnvaegi til lengri tima, stefna ad
vidunandi hagvexti og studla ad stodugleika i efnahagslifinu. Raduneytid hefur pad ad
leidarljosi ad byggja upp skilvirkt skattaumhverfi, tryggja gagnsaei i rekstri og arangur i
stjorn rikisfjarmala (Fjarmalaraduneytid, e.d.a). Skipting stjérnarmalefna milli rdduneyta
hefur tekid nokkrum breytingum a sidastlidnum arum. Samkveemt forsetaurskurdi um
skiptingu stjérnarmalefna milli raduneyta i Stjérnarraddi islands (nr. 71/2013) fer

fjarmala- og efnahagsraduneytid m.a. med mal er varda:

» Fjarreidur rikisins og fjarmal sem falla ekki undir adrar stofnanir
» Eignir rikisins

» Tekjuodflun rikisins

» Starfsmannamal rikisins

» Lifeyrismal

» Hagstjorn

» Almennar umbaetur i rikisrekstri

> Onnur verkefni

[ framhaldi af breyttri stefnu i rikisrekstri & tiunda dratugnum var sampykkt arid 1997
frumvarp til laga er vardar fjarreidur rikisins. bpessi 16g um fjarreidur rikisins nr. 88/1997
voru nefnd fjarreiduldg. [ peim er ad finna ymis akvaedi um hvernig haga eigi arsreikningi
stofnana, frumvarpi til fjarlaga, framkvaeemd fjarlaga og gerd fjaraukalaga. Markmid
laganna var medal annars ad samraema framsetningu fjarlaga og rikisreiknings 3
rekstrargrunni. Med stod i 51. grein laganna heimiladi fjarmalaradherra reglugerd nr.

116/2001 sem sidar var felld & brott med reglugerd um framkvaemd fjarlaga og abyrgd a
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fjarreidum rikisstofnana i A-hluta nr. 1061/2004. Med pvi ad samtvinna fjarreidulogin og
reglugerdina reynir rikisvaldid ad studla ad skilvirkum rekstri raduneyta og stofnana i
beirri von ad reksturinn verdi innan fjarheimilda fjarlaga. Samhlida er markmid
rikisstjornarinnar ad lata stjérnendur bera abyrgd a fjarreidum i samraemi vid 49. grein
fjarreidulaga. bpar kemur fram ad forst6dumoénnum og stjérnum rikisadila beri ad taka

abyrgd a radstofun fjarheimilda og ad arsreikningar séu i samraemi vid 16g.

2.2.1 Rikisreikningur

[ fyrrnefndum l6gum um fjarreidur rikisins kemur fram i I. kafla laganna ad arsreikningur
rikissjods, 6dru nafni rikisreikningur, heldur utan um fjarmal rikissjods. Rikisreikningur
synir heildaryfirlit yfir fjarmal rikissjéds og sundurlidad yfirlit dr arsreikningum allra
rikisadila. Rikisadilar eru peir sem fara med rikisvald, a pad vid um stofnanir og fyrirtaeki
sem eru ad halfu leyti eda meir i eigu rikisins. Rikisreikningi er skipt i fimm hluta
samkvaemt 3. grein laga nr. 88/1997 og eru peir skilgreindir & eftirfarandi hatt eins og

sést i toflu 1.

Tafla 1. Skipting hluta rikisreiknings samkvaemt fjarreidulogum.

A-hluti B-hluti C-hluti D-hluti F-hluti
A0dsta stjorn
Forseti islands : et ; .
Albingi Rikisfyrirtaeki Lar.lasthfrla'lnlr ! Fjarmalastofnanir Samellgljar 8
bm%l sem starfa a eigu rikisins rikisins, bankar o hlutafélog sem
Rikisstjorn lslands markadi adrar en vatr i;1 af rirtaegki rikio 4 ad
Haestirettur innlansstofnanir yegingaty meirihluta
Raduneyti

Rikisstofnanir

(Log um fjarreidur rikisins nr. 88/1997)

Fjarmalaraduneytid er undir virku eftirliti fra Rikisendurskodun, sjalfstaedrar
stofnunar sem starfar @ vegum Alpingis. Stofnunin fer yfir rikisreikninginn og reikninga
rikisadila ad loknu reikningsari samkvaeemt [6gum um Rikisendurskodun nr. 86/1997. Ad
lokinni endurskodun a rikisreikningi skilar stofnunin skyrslu til Alpingis og ef porf krefur
O0skar hun eftir pvi ad stjornvold svari fyrir athafnir sinar eda i sumum tilfellum
adgerdaleysi. Rikisendurskodun annast einnig eftirlit med framkvaemd fjarlaga, studlar

ad umbotum & fjdrmalastjorn rikisins og nytingu almannafjar (Rikisendurskodun, e.d.a).
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2.2.2 Framkvaemd fjarlaga

Fjarlagagerd er i hondum stjérnvalda, nanar tiltekid i yfirumsja forssetisradherra. Hann
fer med yfirstjorn malefna sem tilheyra fjarreidulogum og hefur vald til ad setja
reglugerdir a grundvelli fjarlaga. Forsaetisrddherra asamt rikisstjorninni, sem er vid vold
hverju sinni, parf ad taka akvordun um helstu hagsmuni pjédfélagsins og meta
efnahagsleg ahrif rikisfjdrmalanna. Forsenda fyrir fjarlagagerd kemur fram i stjérnarskra
islands. Légin kveda & um ad ekki megi greida ur rikissj6di nema heimild sé til pess i
fjarlogum eda fjaraukalégum. Med tilkomu breyttrar stefnu stjérnvalda i rikisrekstri i
byrjun tiunda aratugarins var tekin upp ny adferd i undirbuningi fjarlaga. Studst var vid
rammafjarlagagerd en adferdin felur i sér ad akvedid er fyrirfram heildaratgjaldastig
rikissjods. Heildarupphaedin er byggd a deetludum tekjum rikissjéds, mati a almennum
efnahagshorfum og utgjaldastefnu rikisstjornarinnar. Yfirleitt stefna stjérnvold a
akvedna afkomu rikissjods i upphafi fjarlagagerdar. Ef daetlad er ad rikissjédur muni skila
afgangi er m.a. gert rad fyrir ad hann sé nyttur til ad greida nidur skuldir. begar hér er
komid hafa stjérnvold tekid veigamestu akvordunina i ferlinu, p.e. ad Adeetla
radstofunarfé rikissjéds fyrir naesta fjarlagaar. | kjolfarid er einstdkum raduneytum
settur akvedinn utgjaldarammi en fjarheimildin er veitt adur en fjarveitingum er
uthlutad til einstakra stofnana og verkefna. Samkvaemt verklagsreglum
rammafjarlagagerdar er stada fjarheimilda raduneyta i arslok, hvort sem um er ad reda
umframgjold eda afgang, flutt milli ara og kemur til vidbotar eda dregst fra fjarveitingum

naesta ars (Stjérnendavefur, e.d.a).

bPungamidja framkveemda fjarlaga eru paer aeetlanir sem gerdar eru um rekstur
rikisstofnana, badi innan fjarlagaarsins og til lengri tima. Umraddar aaetlanir eru
forsenda pess ad haegt sé ad fylgjast med utgjoldum rikissjéds og einstakra stofnana.
Samhlida akvordunum um ramma fyrir raduneytin horfir rikisstjornin til lengri tima og
birtir langtimaaaetlun fyrir rikisbuskapinn (Fjarmalaraduneytid, 2002). | fjarldgum eru
aukafjarheimildir til ad maeta oreglubundnum og ofyrirsédum utgjoldum innan
fjarlagaarsins. Hins vegar ef mikil breyting er a efnahagshorfum eda rekstrarskilyrdum
rikisstarfseminnar er frumvarp til fjaraukalaga lagt fyrir Alpingi til ad afla aukinna
fjarheimilda. Fjaraukaldg taka po eingdngu til mala er varda breyttar efnahagshorfur,
launa- eda verdlagsforsendur eda pegar logbundin utgjold hafa verid vanmetin

(Stjérnendavefur, e.d.a).
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Pegar Alpingi kemur saman ad hausti ar hvert leggur fjarmalaradherra fram frumvarp
til fjarlaga. Frumvarpid gildir fyrir naesta fjarlagaar og neer yfir fjarreidur til adila i A-, B-
og C-hluta rikisreikningsins. Eftir ad Alpingi hefur afgreitt fjarlég arsins er abyrgdin i
hondum einstakra raduneyta ad framfylgja fjarheimildum i samraemi vid forsendur
fjarlaga. Pa er hver radherra dbyrgur fyrir sinum malaflokkum. Raduneytin 6ska eftir
detlunum asamt 6drum upplysingum fra stofnunum og hafa pannig eftirlit med rekstri
stofnana sem heyra undir pau. Stofnunum ber skylda ad gera arsaatlanir, er rumast
innan ramma fjarheimilda, og arsskyrslur par sem fram kemur samanburdur a utgjoldum
og fjarheimildum. Allt eftirlit fjarmalaraduneytis og fagraduneyta byggir 4 samanburdi a
utgjoldum og fjarheimildum hvers ars. Haft er til viomidmunar ad fari utgjéld 4% eda
meira yfir fjarheimild pa ber baedi rdduneytum og forstodumoénnum rikisstofnana ad
gripa til adgerda. Augljost er ad fylgjast parf sérstaklega med staerri stofnunum pvi fravik
fra fjarheimildum geta numid hundrudum milljéna en samt verid vel innan vid 4%

vidmidunarmork (Fjarmalaraduneytid, 2002).

2.3 Rikisfjarmalastefna
Stefnumétun | rikisfijarmalum er eitt af meginverkefnum stjérnvalda. Akvardanir
stjérnvalda um uatgjold til samneyslu, skatta, lantokur & innlendum og erlendum
fjarmalamorkudum dsamt tilfaerslum til einstaklinga og fyrirtaekja hafa vidtaek ahrif a
efnahagslifid, ekki sist verdlag, framleidslu og atvinnustig (Bjorn R. Gudmundsson og
Gylfi Zoéga, 1998). bad er askilegt ad stjornvold hafi ahrifin i huga vid modtun
fjarmalastefnunnar. baer breytingar, sem gerdar eru a skdottum og utgjoldum, hafa dlik
margfoéldunarahrif i hagkerfinu. Af peirri asteedu skiptir miklu mali ad hlutfalli
rikisutgjalda og skattlagningar sé beitt til sveiflujafnandi stjérnunar i rikisfjarmalum.
Sveiflujafnandi stjornun krefst pess ad rikisfjdrmalastefnunni sé beitt @ hverjum tima
eftir adstaedum. Vid akvednar adstzedur er gripid til pensluhvetjandi adgerda par sem
rikisutgjold eru aukin og dregid ur skattlagningu. Aftur @ maoti vid adrar adstaedur parf ad
beita adhaldssemi med pvi ad draga ur rikisutgjoldum og haekka skatta (Eckstein, 1967).
[ grein Bjérns R. Gudmundssonar og Gylfa Zoéga (1998) um fjarmalastefnu islenskra
stjérnvalda 1960-1998 er gerdur greinarmunur a sértaekum adgerdum i rikisfjdrmalum
og sjalfvirkum adgerdum. Sjalfvirk adgerd er langtimadkvordun stjornvalda i

rikisfiarmalum. Tekin er akvérdun um utgjaldastig, skatthlutfall og lansfjarmarkmid sem
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haldid er fostu yfir akvedinn tima. Ef dvaent skammtimabreyting er i framleidslumagni
og atvinnustigi beitir rikisvaldid sérteekum adgerdum sem koma i stad fyrirfram
akvedinnar stefnu. Miklu mali skiptir ad leggja ekki um of aherslu @ ad hafa ahrif a
hagsveifluna og atvinnuleysi til skemmri tima. bPegar beitt er sértaekum adgerdum i pvi
skyni er haetta 4 ad adgerdirnar hafi neikveed ahrif @ verdbdlgu, dragi ur sparnadi og
komi nidur a hagvexti til lengri tima.

Fjarmalastjorn rikisins er hagstjérnartaeki og med pvi ad haga utgjaldastefnu rikisins
eftir framvindu i efnahagslifinu ma jafna hagsveiflur. Rikid aetti ad draga ur umsvifum
begar uppsveifla er i hagkerfinu en auka utgjoldin pegar hagvoxtur og atvinna minnkar.
Skiptir pa miklu mali ad stjérnvold geri sér grein fyrir hvernig efnahagslifid er ad prdast.
Gjold og jafnframt tekjur rikissjods radast af pvi & hvada skeidi hagsveiflunnar

efnahagslifid er (Rikiskassinn, e.d.d).
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3 Préun rikisfjarmala

[ upphafi tiunda &ratugarins voru adstaedur erfidar i efnahagsmalum pjédarinnar,
afkoma rikissjods neikveed og stjérnvold gripu pvi til adgerda til ad styrkja stodu
atvinnulifsins og vinna gegn atvinnuleysi sem fér vaxandi. Vid tok timabilid sem hér er til
umfjollunar par sem rikissjodur var baedi rekinn med nokkrum halla en einnig gédum
afgangi og adstaedur til hagvaxtar voru miklar allt fram til arsins 2008. ba gj6érbreyttist

stada rikissjods vid harkalegan vidsnuning i rikisfijarmalum i kjolfar efnahagshrunsins.
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Mynd 1. Tekjur og gjold rikissjods sem hlutfall af vergri landsframleidslu (VLF) arin 1998-2012. Heimild:
Hagstofa islands, e.d.c.

Afkoma rikissjods tdk ad batna & drunum 1998-2000 eftir punga tid arin 4 undan,
rikissjodur skiladi afgangi, stjérnvold borgudu nidur skuldir og hagvoxtur var um og yfir
4%. Stadan versnadi litillega naestu tvo arin a eftir en @ drunum 2004-2007 var
rikissjodur rekinn med ageetum afgangi. Mikil pensla var i hagkerfinu @ umraeddum
arum, tekjur rikissjods jukust pd nokkud og foru yfir pridjung landsframleidslunnar. bratt
fyrir ad afkoma rikissjéds batnadi h6fdu utgjold verid ad vaxa éhoflega og sem hlutfall af
vergri landsframleidslu nadu utgjold rikisins hamarki arid 2003 ef horft er & timabilid
fyrir bankahrunid 2008 (Arnaldur S. Kristjansson, o.fl., 2009). Helstu skyringuna & peirri
aukningu ma rekja til pess ad 4 umraeddu ari lauk einkavaedingu bankanna, tilkynnt var
um lekkun 3a tekjuskatti einstaklinga, framkvaeemdir Kdarahnjikavirkjunar héfust og

breytingar & fyrirkomulagi [budlanasjéds komu til framkveemda. | framhaldi af peirri
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pbroun er um pad fjallad i skyrslu rannséknarnefndar Alpingis ad porfin & adhaldi i
rikisfiarmalum darin 2004-2007 hafi verid adkallandi. Ef rikid hefdi dregid ur umsvifum
hefdi matt Iétta & peningastjérninni og koma i veg fyrir neikvaed ahrif vaxta. A pessum
tima lagdi Sedlabanki islands mikla dherslu & ad strangt adhald i rikisfjarmalum vaeri
naudsynlegt annars yrou afleidingarnar neikvaedar. Svo fér ad utgjold rikisins nadu adur
opekktum haedum milli daranna 2007 og 2008 sem rekja ma til stéraukinna utgjalda

vegna hruns islensku bankanna (Rannséknarnefnd Alpingis, 2010a).
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Mynd 2. Skuldastada rikissj6ds sem hlutfall af vergri landsframleidslu (VLF) arin 1998-2012. Heimild:
Hagstofa islands, e.d.d.
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Mynd 3. Véxtur vergrar landsframleidslu (VLF) arin 1998-2012. Heimild: Hagstofa islands, e.d.e.

[sland var & miklu hagvaxtarskeidi 4dur en hagvéxturinn tok tdluverda dyfu & drunum
2007-2008. Fyrir pann skell hafdi verid unnid ad pvi ad koma a gédum skilyrdum fyrir
aukinn hagvoxt med einféldun & skattaumhverfinu, leekkun skatthlutfalla, adild islands

ad EES-samningnum, einkavaedingu rikisfyrirtaekja og mikilvaeegum kerfisbreytingum.
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Allar pessar breytingar dsamt eftirspurnarhvetjandi adgerdum og akvérdunum rikisins
leiddu til mikils hagvaxtar. Hagvoxturinn skiladi miklum tekjum i rikissjod og gaf rikinu
taekifeeri til ad greida nidur skuldir pratt fyrir stéraukin utgjold og umsvif. Skuldastada
rikisins batnadi par af leidandi vegna aukinna tekna rikisins en ekki vegna adhalds i

rikisrekstri.

Pad ad rikissjédur skiladi afgangi og skuldir voru greiddar nidur voru merki um
arangur i rikisrekstri. Adhaldid var p6 ekki meira en pad, ef horft er & utgjaldapréun fyrir
efnahagshrunid, ad heildarutgjold sem hlutfall af landsframleidslu jukust @ timabilinu.
Rikisrekstur atti ekki ad vaxa med sama hrada og hagkerfid i efnahagsuppsveiflu. b3
miklu uppsveiflu hefdu stjérnvold getad nytt til ad draga ur umsvifum hins opinbera og
gera rikid betur i stakk buid til ad takast & vid aukin Gtgjoéld & samdrattarskeidi. A mynd 1
ma sja ad heildartekjur rikissjods @ arunum 2004-2007 voru haerri en adur, eda um 35%
af vergri landsframleidslu. Stjérnvold foru i framkvaemdir med beinum og débeinum
haetti sem hofdu gridarleg ahrif a tekjur rikissjéds. Sidarnefndar stéridjuframkvaemdir og
breytt fyrirkomulag ibudlanakerfisins prysti mikid a8 skammtimaeftirspurn og par med

tekjur rikissjods (Finnur Oddsson, Frosti Olafsson og Haraldur I. Birgisson, 2008).

[ bessum kafla verdur betur rakin préun rikisfjarmala fyrir efnahagshrunid og hvernig
stjornvold i samstarfi vid Alpjodagjaldeyrissjodinn (AGS) 16géu upp med ad stodva
hallarekstur og skuldaséfnun rikisins arin eftir hrun. Auka purfti lantokur til ad fjarmagna
hallann & rikissjodi sem hafdi peer afleidingar ad vaxtabyrdi rikisins vard veruleg.
Rikisstjornin, sem ték vid arid 2009, lagdi til ad maeeta auknum vaxtakostnadi med
svonefndri blandadri leid tekjudflunar og nidurskurdar a dtgjaldahlid. Adhaldsadgerdir a
utgjaldahlid foélust adallega i ad falla fra ymsum utgjaldaaformum, koma i veg fyrir
aukningu akvedinna utgjalda, sem ad obreyttu myndu falla til, auk beinnar skerdingar
fjarframlaga. A tekjuhlidinni var farid i skattkerfisbreytingar i peirri von ad auka tekjur
rikisins, hlutfalli flestra skattstofna var breytt og til vidbdtar voru teknir upp fjdlmargir
nyir skattar og skattareglur. Peirra 4@ medal voru veigamiklar breytingar 3a
tekjuskattskerfi einstaklinga, upptaka sérstaks audlegfarskatts, haekkun tekjuskatts
l6gadila, haekkun fjarmagnstekjuskatts og haekkun a skatthlutfalli almenns preps

virdisaukaskatts (Fjarmalaraduneytid, 2011).
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3.1 Tekjuoflun rikisins

Meginhlutverk fjaroéflunar rikissjods er ad sja til pess ad radstéfunartekjur rikisins
samsvari sameiginlegum utgjoldum landsmanna. Margs konar pjénusta og uppbygging a
innvidum landsins er i umsja rikisns og purfa stjérnvold ad afla tekna i samraemi vid
fyrirfram 3akvedin utgjold. Er petta lidur i pvi ad tryggja jafnvaeegi i rikisbuskapnum.
Rikissjédur aflar tekna ad mestu leyti med innheimtu skatta a tekjur, vorur og pjénustu.
Ad jafnadi eru skattar um 90% af tekjum rikisins ar hvert. Algengustu skattar & Islandi
eru virdisaukaskattur, tekjuskattur einstaklinga, tryggingagjold, vorugjold, tekjuskattur
|6gadila, fjarmagnstekjuskattur, eignarskattur og adrir skattar (Rikiskassinn, e.d.b). Adrar
tekjur eru pvi yfirleitt um 10% af heildartekjum rikisins og skiptast i adrar rekstrartekjur,
solu eigna og fjarframlog. Hlutfall tekna, sem koma til vegna sélu eigna, getur verid
misjafnt. Er pad byggt a aherslum rikisstjornar hverju sinni um einkavaedingu og hversu
mikid af seljanlegum eignum rikid 4. Hagnadur rikisins af sélu hlutabréfa getur pvi haft

talsverd ahrif a tekjur rikissjéds (Rikiskassinn, e.d.c).

3.1.1 Skattabreytingar

Mikilvaegi pess ad rikid nai ad afla naegra tekna hefur ahrif & heildarjéfnud rikissjods. Ef
utgjold rikisins fara umfram tekjur leidir pad til skuldaséfnunar og par af leidandi
aukinnar skattheimtu eda verdbodlgu. Ef stjornvold einsetja sér ad hafa skattkerfid
einfalt, gagnsaett og hagkvaemt ma lagmarka kostnad skattheimtunnar. Skattheimta
hefur i raun nokkrum hlutverkum ad gegna. Fyrst og fremst aflar skattkerfid rikinu tekna
i samraemi vid gjold en einnig studlar kerfid ad jafnari tekjudreifingu, vinnur gegn

hagsveiflum og hefur ahrif a neyslu einstaklinga (Fridrik Mar Baldursson o.fl., 2008).

Skattkerfi Islands hefur tekid stérfelldum breytingum undanfarna tvo aratugi. Farid
var i miklar breytingar a fyrirkomulagi skattheimtu a arunum fyrir efnahagshrunid 2008
bar sem kerfid var einfaldad til muna og skattstofnar breikkadir. A peim arum var m.a.
tekjuskattshlutfall einstaklinga laekkad, hatekjuskattur var settur & og afnuminn. Ymsir
eignarskattar voru afnumdir, innheimta fjarmagnstekna var einfoldud og hlutfall
tekjuskatts fyrirteekja laekkad umtalsvert. bessar breytingar hofdu mikil ahrif a tekjur
rikissjod. bratt fyrir umtalsverda laekkun a skatthlutfalli launa- og fjarmagnstekna skiludu
umraddir skattstofnar meiri tekjum i rikissjod. Samhlida breytingunum laekkudu

jadarskattar a launatekjur, p.e. hversu stér hluti af sidustu kronu hins almenna
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launamanns fer i skatt til hins opinbera. Ahrifin skiludu sér i auknum hvata til
verdmaetaskdpunar og menntunar hja launaménnum (Finnur Oddsson, Frosti Olafsson

og Haraldur I. Birgisson, 2008).

3.1.2 Skattar a einstaklinga

Tekjuskattskerfid tok miklum breytingum arid 1988 pegar innleitt var stadgreidslukerfi i
stad eldra kerfis. Var petta lidur i ad taka upp eitt skatthlutfall og gera skattlagningu
einfaldari og skilvirkari. Fastur afslattur af skatti, persénuafslattur, kom til méts vid
nidurfellingu margra fradrattarlida og morg smeaerri gjold voru jafnframt felld inn i
tekjuskattshlutfallid. Tekjuskattshlutfallid var & nidurleid milli dranna 1998-2008. Ahrif
lekkunar & hlutfalli tekjuskatts skiludu sér i auknum tekjum til rikissjéds. Laeekkun &
hlutfalli tekjuskatts var ein af mérgum adgerdum rikisstjornar a seinni hluta niunda
aratugarins og fram yfir aldamét til ad leekka jadarskatta, einfalda skattkerfid og auka
jafnraedi. Tekjuskattshlutfallid var komid nidur i 22,75% arid 2007 en samhlida laekkun
skatthlutfalls & tekjur hefur hlutfall Gtsvars haekkad um naer helming fra arinu 1990. A
mynd 4 ma sja proun stadgreidsluhlutfalls tekjudrin 1998-2008, stadgreidsluhlutfall er
samanlagt hlutfall tekjuskatts og medalutsvars. Stadgreidsluhlutfallid fér laegst nidur i
35,72% darin 2007 og 2008 pegar hlutfallid var haekkad 4 ny (Fridrik Mar Baldursson o.fl.,
2008).
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Mynd 4. bPréun stadgreidsluhlutfalls a tekjur einstaklinga arin 1998-2012. Heimild: Rikisskattstjori,
e.d.b.
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Staersta grundvallarbreytingin i skattamalum arin eftir hrun var prepaskipt kerfi i
skattlagningu a launatekjur einstaklinga. Um var ad raeda prju prep, hvert prep med

akvedid skatthlutfall og tekjumork (Pall Kolbeins, 2011).

3.1.2.1 broun personuafslattar

Samspil persénuafslattar og skatthlutfalls marka svokoéllud skattleysismork einstaklinga
eda peer tekjur sem einstaklingar mega afla an pess ad greida skatt af peim. Ef préun
persénuafslattar er skodud & mynd 5 fyrir tekjudrin 1998-2012, & verdlagi arsins 2012,
sést ad personuafslattur laekkadi meiri hluta timabilsins. Fullur persénuafslattur arid
1998 var 621.661 kr. 8 verdlagi arsins 2012 en var 123.519 kr. lzegri arid 2008, eda 20%
leegri ad raunvirdi. Sampykkt var su breyting a logum arid 2007 ad persdnuafslattur skuli
framvegis endurskodadur darlega. Fra og med 1. jandar 2008 var fjarhaed
personuafslattar breytt i takt vid visitolu neysluverds (Fridrik Mar Baldursson o.fl.,
2008). A milli dranna 2009 og 2010 haekkadi persénuaflattur um 17,7% ad raunvirdi, pad
gerir haekkun ar 39.239 kr. i 46.168 kr. & manudi. Arid 2010 var persénuafslattur

svipadur ad raungildi og arid 2000.
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Mynd 5. Préun persénuafislattar einstaklinga arin 1998-2012 a verdlagi arsins 2012. Heimild: Hagstofa
islands, e.d.f og Rikisskattstjori, e.d.b.

broun radstofunartekna priggja einstaklinga ad fradregnu stadgreidsluhlutfalli og
nyttum persénuafsleetti arin 1998-2012 er synd & mynd 6 hér ad nedan. [ pessu daemi

eru einstaklingarnir med fost laun 6ll arin en pannig ma sja hvernig radstéfunartekjur
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einstaklinga hakkudu pegar stadgreidsluhlutfallid fér ad lekka. Radstofunartekjur
einstaklinga med laun 250.000 kr. og 500.000 kr. voru haestar arid 2010 pegar
tekjuskattshlutfallid var 37,20% og manadarlegur persénuafslattur 42.206 kr. Aftur a
moti voru radstofunartekjur einstaklinga med laun 750.000 kr. haestar arid 2009 pegar
stadgreidsluhlutfallid var 35,72% og mdanadarlegur persénuafslattur einstaklinga 34.034
kr.
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®laun 250.000 kr. ™ Laun 500.000 kr. Laun 750.000 kr.

Mynd 6. Proun radstofunartekna einstaklinga ad fradregnum stadgreidsluskatti og nyttum
persénuafsleetti arin 1998-2012. Heimild: Rikisskattstjori, e.d.b.

3.1.2.2 Skattlagning fiarmagnstekna

Med 16gum arid 1996 var skattlagning fjdrmagnstekna samraemd og einféldud til muna.
Fjarmagnstekjuskattur er nefndur sa tekjuskattur sem leggst a eignatekjur. Skatturinn
leggst fyrst og fremst a einstaklinga en einnig 16gadila sem eru undanpegnir almennri
skattskyldu. Fjarmagnstekjuskattur er lagdur a vexti, ard, séluhagnad og leigutekjur.
Adur hoéfdu vaxtatekjur verid skattfrijdlsar en adrar fjarmagnstekjur baru almennan
tekjuskatt. Markmidid med samraemingu i logum var m.a. ad treysta tekjuoflun
rikissj6ds. Fjarmagnstekjuskattur er reiknadur af brattéfjarmagnstekjum og med aukinni
verdbdlgu getur raunveruleg skattlagning ordid mun haerri en sem nemur hlutfalli
skattsins. Til vidbotar er ekki heimilt ad draga vaxtagjéld né dnnur gjold fra tekjum vid
utreikning skattsins. Af peirri astaedu var skatthlutfallid lagt fra upptoku skattsins til
arsins 2008, eda 10% (Fridrik Mar Baldursson o.fl., 2008). Af innleystum vaxtatekjum og
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ardi skal halda eftir stadgreidslu fjdrmagnstekjuskatts en vid s6luhagnad og leigutekjur
skal greida fjarmagnstekjuskatt samkveemt framtali af brattétekjum. bréun tekna
rikissjods af fjarmagnstekjuskatti yfir timabilid 1998-2012 sést & mynd 7 hér ad nedan,
tekjur rikissjods haekkudu pd nokkud fra upphafi timabilsins til arsins 2008. Eins og fyrr
segir var skatthlutfallid 10% fra arinu 1997-2008 pegar hlutfallid var haekkad upp i 15%.
Arid 2010 var hlutfallinu breytt i 18% og arid 2011 var skattprésentan haekkud upp i 20%

(Rikisskattstjori, e.d.a).
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Mynd 7. Tekjur rikissjods af fjarmagnstekjum i milljonum kréna arin 1999-2012 a verdlagi arsins 2012.
Heimild: Hagstofa islands, e.d.a, e.d.f.

3.1.3 Skattar a l6gadila

A0 sama skapi hefur verid farid i akvednar breytingar & fyrirkomulagi skattheimtu
I6gadila undanfarna tvo daratugi. baer breytingar, sem gerdar voru a skattkerfinu 1988
asamt 0Odrum pattum, skyra auknar tekjur rikissjods af tekjuskatti logadila.
Alagningarhlutfall & tekjur hlutafélaga og sameignarfélaga var laekkad téluvert i prepum
fra sidari hluta attunda aratugarins. A drunum 1990-1994 laekkadi hlutfallid ur 50% i 33%
fyrir hlutafélég og 6nnur félog med takmarkada abyrgd en a sama tima lsekkadi
alagningarhlutfall sameignarfélaga Ur 50% i 41%. Alagningarhlutfallid var komid nidur i
18% fyrir hlutafélég og 6nnur félég arid 2003 og hélst dbreytt allt til arsins 2008. Skattar
a tekjur sameignarfélaga féru nidur i 26% arid 2003 og hélst svo til arsins 2008. Fleiri

baettir komu til. Samhlida inngdngu [slands i EES voru sampykkt 16g um einkahlutafélég
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sem toku gildi i arsbyrjun 1995. Login kvddu 4 um ad einstaklingar, einn eda fleiri,
maettu stofna einkahlutafélég. A arinu 2001 var tekjuskattslégum breytt & pann veg ad
einstaklingar, sem raku fyrirtaeki, gatu fra og med arinu 2002 breytt einstaklingsrekstri i
einkahlutafélag. Ad auki bar einstaklingum ekki skylda til ad greida skatt af s6luhagnadi
begar eignir voru yfirfeer6ar i einkahlutafélagid sem ezetla md ad skyri hina miklu
aukningu skradra einkahlutafélaga fra arinu 2002 (Fridrik Mar Baldursson o.fl., 2008).
Vid leekkun tekjuskattshlutfalls samhlida leekkun & skattlagningu ards og s6luhagnadar
hlutabréfa voru skopud ageet skilyrdi til fjarfestinga og vaxtar fyrir islensk fyrirtaeki.
Rekja ma mikinn voxt tekna l6gadila til aukins umfangs atvinnugreina med
fijarmalapjonustu, lifeyrissjédi og vatryggingar. Tekjur rikissjods af umsvifum
atvinnulifsins margféldudust vegna peirra breytinga er gerdar voru a skattaumhverfi
fyrirtaekja (Pall Kolbeins, 2010). Ef mynd 8 er hofd til hlidsjénar ma sja veegi tekjuskatts
l6gadila i heildarskattheimtu rikisins & 15 ara timabili. Arid 2004 skiladi alagning &
I6gadila rimum 3% af heildarskatttekjum rikissjéds en hlutfallid fér yfir 7% arié 2007 og
a jafnmoérgum arum var pad aftur komid nidur i 3% 4&rid 2010. Tekjur rikisins af
tekjuskatti 16gadila minnkudu um ram 34,4% ad raunvirdi milli aranna 2007 og 2010 eda

sem samsvarar 31 milljardi kréna ad raunvirdi.
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Mynd 8. Tekjur rikissjods af tekjuskatti a 16gadila i milljonum kréna arin 1999-2012 a verdlagi arsins
2012. Heimild: Hagstofa islands, e.d.a, e.d.f.
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3.1.4 Virdisaukaskattur

Vaegi virdisaukaskatts i heildarskatttekjum rikissjéds er umtalsvert, skattstofninn er ein
helsta tekjulind rikissjods og hefur verid pad til margra ara. Virdisaukaskattur er skattur
a neyslu og pjénustu, hann fellur undir ébeina skatta sem pydir ad kaupendur, hvort
sem eru heimili eda fyrirtaeki, styra dbeint med kaupum sinum hve mikid af tekjum
beirra fer i virdisaukaskatt. Meiri neysla skilar par af leidandi rikissjodi haerri tekjum.
Rekja ma sogu virdisaukaskatts til arsins 1990 pegar virdisaukaskattskerfi tok vid af
sOluskattskerfi. Skatthlutfallid var 22% fyrsta arid en var haekkad upp i 24,5% &ri sidar og
hélst dbreytt fram til arsins 1994. b3 var kynnt nytt skattprep sem stjéornvold dzetludu ad
myndi leida til laekkunar & matvoruverdi. Nyja prepid var 14% skattur og var hann fyrst
og fremst lagdur @ matveeli en einnig fjolmidla, hushitun og gistipjonustu. L6g um
virdisaukaskatt voru endurskodud arid 2006 og peim breytt & pann veg ad lsegra
skattprepid var laekkad ur 14% i 7%. Um var ad raeda alhlida leekkun & virdisaukaskatti a
matvorum par sem dkvednar matvorur hofdu adur verid flokkadir i efra skattprepid

(Fridrik Mar Baldursson o.fl., 2008).
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Mynd 9. Tekjur rikissjods af virdisaukaskatti i milljonum kréna arin 1999-2012 & verdlagi arsins 2012.
Heimild: Hagstofa islands, e.d.a, e.d.f.

pad er ahugavert ad skoda mynd 9 par sem synd er préun a hlutdeild virdisaukaskatts
i heildarskatttekjum rikissj6ds a arunum 1998-2012. Hlutfallid hefur minnkad um

ramlega 10% fra upphafi timabilsins. Engu ad sidur skiladi virdisaukaskattur miklum
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tekjum til rikissjods @ pensludrunum 2004-2007. bad er vegna pess ad islenskur
vir@isaukaskattur er mjog virkur, skattstofninn vex hratt i uppsveiflu og dregst skjott
saman i nidursveiflu. Eftir efnahagshrunid dré verulega uUr neyslu @ vérum og pjonustu
sem falla undir efra skattprepid sem stendur undir allt ad 65% af einkaneyslu. Med von
um ad auka tekjur rikissjéds var tekin akvordun um ad haekka efra skattprepid arid 2010
ar 24,5% i 25,5% (Vidskiptarad Islands, 2012). | skyrslu fjarmalaradherra um einfaldara
skattkerfi, sem [6gd var fyrir Alpingi arid 2011, kemur fram ad veegi skattprepanna er
mismunandi. Fyrir arid 2010 hafi nedra skattprepid einungis stadid fyrir 9% af tekjum af
virdisaukaskatti medan efra prepid hafi innheimt naer 90% skatttekna. [ pvi samhengi er
vert ad nefna ad virdisaukaskattur i efra skattprepi er hlutfallslega meira greiddur af

ddrum en heimilum (Alpingi islands, 2011).

3.1.5 Proun skatttekna rikisins og hagsveiflur

[ skyrslu nefndar um islenska skattkerfid (2008) er farid yfir mikilvaegi skilvirks
skattkerfis. Gott skattkerfi getur haft pa eiginleika ad vera sjalfvirkur sveiflujafnari, p.e.
ad skattkerfid vinni sjalfkrafa gegn hagsveiflum. Skattlagning myndi draga ur eftirspurn i
uppsveiflu en styrkja hana i nidursveiflu. Undirstada sliks kerfis er heildstaed skattlagning
og stigvaxandi tekjuskattur. | uppsveiflu myndi kerfid sjalfkrafa na til allrar
tekjuaukningar en dragast saman pegar tekjur minnka. Eiginleikar sem pessir eru
eftirséknarverdir ef samhlida er skynsamleg utgjaldastefna hja stjornvéldum. Til ad slikt
kerfi virki purfa stjérnvold ad vera 6gud og pratt fyrir skammtimasveiflur i tekjum

rikissjods aettu stjornvold ekki ad gripa til breytinga a skattkerfinu.

A 10 m4 sja fyrrnefnda eiginleika skattkerfisins. Mikill samdrattur vard arid 2008 sem
brengdi verulega ad skattstofnum sem skila hvad mestum tekjum i rikissjod og pvi
drégust heildarskatttekjur hratt saman. Préun sem pessi vaeri ad jafnadi edlileg, jakvaed
og studladi ad jo6fnun hagsveiflunnar. En umfangsmikill skuldavandi heimila og fyrirtaekja
asamt aukinni vaxtabyrdi rikissj6ds og miklu alagi @ almannatryggingakerfid gerdi

stjornvoldum erfitt fyrir (Finnur Oddsson, 2011).

28



%, VLF

25

20

15

10

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

W Skarttekjur w——Skattar 4 voru og pjénustu swsseSkattar a tekjur og hagnad

Mynd 10. bréun skatttekna og helstu skattstofna rikisins sem hlutfall af vergri landsframleidslu yfir
timabilid 1998-2012. Heimild: Hagstofa islands, e.d.a.

Fyrr i pessum kafla var sagt fra samstarfi islenskra stjérnvalda vid
Alpjodagjaldeyrissjédinn (AGS) i kjolfar bankahrunsins i oktéber 2008. Stjornvold dsamt
AGS moétudu efnahagsazetlun med pad ad markmidi ad na j6fnudi i rikisrekstri og koma
a efnahagslegum stodugleika. Til ad nd umreeddu markmidi var tekin akvordun um ad
fara blandada leid tekjudflunar og utgjaldaleekkunar. bzer breytingar, sem voru gerdar a
skattlagningu eftir efnahagshrunid, attu ad koma i veg fyrir mikid tekjufall rikissj6ds. ba
var morgum skatthlutfollum breytt en adeins helstu lidir hafa verid nefndir hér ad
framan (Fjarmadlaraduneytid, 2011). bad skattaumhverfi, sem byggt hafdi verid upp fyrir
efnahagshrunid, var gjorbreytt og breytingarnar snertu alla peetti skattheimtunnar, p.e.
skatta & launatekjur einstaklinga, hagnad fyrirtaekja, ard og vexti fjdrmagnseigenda,
almenna neyslu og eignir heimila (Finnur Oddsson, Frosti Olafsson og Haraldur I.

Birgisson, 2010).

3.2 Salaeigna

Umfangsmikil einkaveeding islenskra rikisfyrirtaekja atti sér stad & arunum 1992-2007.
Fram kemur i erindisbréfi framkveemdanefndar um einkavaedingu (FnE) ad markmid
rikisstjérnarinnar med einkavaedingu, solu rikiseigna og Utbodi rekstrarverkefna sé ad
draga ur umsvifum rikisins & samkeppnismarkadi. bannig meetti auka hagkveemni i

opinberum rekstri, nyta betur radstofunarfé rikisins og nd fram baettri fjarhagsstodu
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rikissjods. | kjolfarid var farid i pad med skipuldgdum haeetti ad einkaveeda og selja

hlutabréf i fyrirtaekjum rikisins (David Oddsson, 1996).

3.2.1 Einkavaeding rikisfyrirtaekja 1992-2007

Markvisst hefur verid unnid ad einkavaedingu 4 slandi fra arinu 1991. Rikisstjérn hverju
sinni dsamt fjégurra manna radherranefnd for med yfirstjorn a einkavaedingarferlinu.
Einkavaeding rikisfyrirteekja folst ekki adeins i vali a s6luadferd og framkveemd sélu. Um
var ad raeda langan undirbuningsferil i mérgum tilfellum par sem sérstaklega var skodad
hvada ahrif einkavaeding hefdi a rekstur fyrirtaeekjanna og pa pjonustu sem pau veita
almenningi. Verdmaeti fyrirtaekjanna var dazetlad adur en til sélu kom og var pad metid ut
fra nuavirtu framtidartekjufleedi peirra. Rikid seldi pa oll sin hlutabréf eda ad hluta i
stérum fyrirtaekjum og var su hlutafélagaveeding undanfari pess ad rikid haetti tilteknum

rekstri og fol hann einkaadilum (Framkveemdanefnd um einkavaedingu, 1999).

A umraeddu timabili myndadist gjérbreytt stada & fjarmalamarkadi pegar rikid dré sig
ut ur rekstri verksmidja, fjarskiptamarkadar og verktakastarfsemi. Lagt var upp med pad
ad markmidi ad studla ad dreifdu eignarhaldi i fyrirtaekjunum og hamarka solutekjur
rikisins. A fyrri hluta timabilsins margféldudust tekjur rikisins af einkavaedingu og standa
arin 1998, 1999, 2002 og 2003 upp ur ef horft er til sdluverdmaetis hlutabréfanna. Sala
rikisvidskiptabankanna skyrir paer hau upphaedir sem komu til tekna @ pessum arum.
Akvedinn kostnadur var pé ad baki sélu hlutabréfa rikisins, umtalsverdur kostnadur for
til radgjafa, peirra sem sdu um sélu bréfanna og i adra sérfraedipjonustu. | hlutfalli vid
solutekjur hvers verkefnis taldist kostnadur asaettanlegur, eda um 1% af andvirdi seldra
hluta, en kostnadi var haldid i lagmarki med utbodi 3 ymsum verkefnum tengdum sélu a

hlutabréfunum (Framkvaeemdanefnd um einkavaedingu, 2003).

A sidari hluta timabilsins standa tvé séluverkefni upp ur. bad fyrrnefnda er salan 4
hlutabréfum rikisins i Landssima [slands hf. 4rid 2005 en um var ad raeda steerstu
einstoku solu a eignarhlut rikisins. Hid sidarnefnda er fyrsta salan @ verulegum
eignarhlut rikisins i orkufyrirteeki en med veittri heimild i fjarlégum voru seld oll
hlutabréf rikissjods i Hitaveitu Sudurnesja hf. arid 2007. A mynd 11 ma sja dreifingu
heildartekna rikisjods af s6lu samtals 33 hlutafélaga & arunum 1992-2007. Sala

Landssima [slands hf. arid 2005 skiladi rikissjédi umtalsverdum tekjum og i hlutfalli vid
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hin arin vegur arid 2005 langpyngst eins og sést @ mynd 11 (Framkveemdanefnd um
einkavaedingu, 2007).

Milljénir krona Heildarsoluvirdi af einkavaedingu rikisfyrirtaekja
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Mynd 11. Heildarsolutekjur hlutabréfa rikisins i milljdnum kréna arin 1992-2007 4 verdlagi arsins 2007.
Heimild: Framkvaemdanefnd um einkavaedingu, 2007.

Ef solutekjur rikisfyrirtaekjanna eru skodadar i hlutfalli vid heildartekjur hvers ars voru
upphadirnar yfirleitt vel undir 1% af heildartekjum rikissjods. Naestu ar voru po
undantekning pegar hluti tekna rikisins af s6lu eigna margfaldadist. Hlutfall s6lutekna
arid 1998 var 3,2% af heildartekjum rikissjéds. Ari sidar var hlutfallid 7,9% af
heildartekjum en pad sem skyrir haerra hlutfall baedi arin er sala alls hlutafjar rikisins i
Fjarfestingabanka atvinnulifsins. Hlutfallid var svipad fyrir arin 2002 og 2003, efa 6,7%
arid 2002, pegar stér hluti Landsbanka islands var seldur, og 6,4% &rid 2003 pegar stér
hluti Bunadarbanka islands hf. var seldur. Arid 2005 stendur sem fyrr upp Ur en hlutfall
tekna rikisins af s6lu hlutabréfa nam 19,1% af heildartekjum rikissjods umreett ar.
Enginn eignarhlutur var seldur arid 2006 en hlutfallid fér upp i 1,7% arid 2007 vid

fyrrnefnda s6lu a hlut rikisins i Hitaveitu Sudurnesja hf.

Pad er alitamal hvort markmidin, sem rikisstjornin lagdi upp med i upphafi
einkvaedingarinnar, hafi nadst en a heildina litid verdur ad telja ad pau meginmarkmid,
sem stjornvold stefndu ad med einkavaedingu, hafi nddst. Alls nema heildarsolutekjur
rikissj6ds af sélu hlutabréfa a timabilinu 1992-2007 164 milljérdum kréna a verdlagi i

mai 2007. beim tekjum var ad mestu varid i ad baeta stdédu rikisins med nidurgreidslu
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erlendra skulda en einnig fér hluti teknanna i verkefni a svidi samgbngu- og

fjarskiptamala (Framkveemdanefnd um einkavaedingu, 2007).

3.2.1.1 Rddstdfun a séluandvirdi Landssimans

Salan & Landssima Islands hf. skiladi rikissj6di 66,7 milljordum og var upphaedin nalaegt
16% af heildartekjum rikissj6ds arid 2005. | samreemi vid akvaedi kaupsamnings var
kaupverdid greitt i premur gjaldmidlum, rimlega 34 milljardar kréna i islenskum krénum
og 32,2 milljardar i evrum og dollurum (Framkvaeemdanefnd um einkaveedingu, 2005).
Fljotlega eftir ad gengid var fra sélunni akvad rikisstjornin ad séluandvirdi Landssimans
yrdi radstafad i samraemi vid meginstefnumorkum i rikisfiarmalum en eitt af helstu

markmidunum var skilgreint a eftirfarandi hatt:

Ad vidhalda jafnvaegi i fjlarmalum rikisins. Rikisfjarmal munu gegna lykilhlutverki i

hagstjérn 8 naestu drum og naudsynlegt er ad stefnumotun verdi sveigjanleg med
tilliti til prounar efnahagsmadla.[...] Mikilvaegt er i pessu samhengi ad horft verdi til
lengri tima en eins ars i senn (Stjérnarrad islands, 2003).

Peim hluta séluandvirdisins, sem Skipti ehf. greiddi i erlendri mynt, efa 32,2
milljérdum kréna, vildi rikisstjornin ad varid yrdi til nidurgreidslu erlendra skulda
rikissjods arid 2005. Slik radstofun veeri skynsamleg, draga maetti Ur vaxtagreidslum
rikissjods og samhlida reka rikissj60 med afgangi. beim hluta séluandvirdisins, sem
greiddur var i islenskum krénum, vildi rikisstjornin aftur @ maéti verja @ naestu arum i ad
styrkja akvednar stodir samfélagsins. Forsaetisradherra lagdi fram frumvarp a Alpingi um
hvernig tekjum af sélu Landssimans yrdi radstafad. [ greinargerd, sem fylgdi
frumvarpinu, var 16gd ahersla @ ad fyrrnefndar solutekjur myndu ekki valda aukinni
benslu i efnahagslifinu. Mikil pensla var pegar i hagkerfinu og stéridjuframkvaemdir i
hamarki. Til ad sporna vid pensludhrifum var meirihluti afgangs séluteknanna lagdur inn

a reikning hja Sedlabanka [slands til arsins 2007 (Forsaetisraduneytid, 2005).

[ 16gum nr. 133/2005 um radstéfun & séluandvirdi Landssima Islands hf. kemur fram
ad 43 milljérdum kréna eigi ad verja til framkvaemda er styrktu innvidi samfélagsins. Lid
fyrir 1id var gerd grein fyrir hvernig aaetlad var ad dreifa fjarhaedinni i verkefni yfir
timabilid 2007-2012. Meirihluti fjarmagnsins, eda 33 milljardar kréna, var eetladur i
vegaframkvaemdir og uppbyggingu Landspitala-haskélasjukrahuss. Fram kemur i

[6gunum ad litlum hluta fjarmagnsins skyldi uthlutad arié 2005, alls fjarframlég upp a
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2,5 milljarda kréna. [ t6flu 2 ma sja yfirlit yfir fjdlda verkefna sem rikisstjérnin lagdi upp

med dsamt peim upphadum sem atti ad leggja i hvert verkefni.

Tafla 2. L6g um radstofun & séluandvirdi Landssima islands hf. Fjarhadir eru i milljonum kréna.

Verkefni 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
1. Vegaframkvaemdir
Sundabraut 1.500 2.500 2.000 2.000 8.000
Reykjanesbraut 700 600 300 1.600
Gatnamot vid Nesbraut 600 600
Vestfjardavegur 300 200 200 700
Arnkétludalur 400 400 800
bverdrfjallsvegur 200 100 300
Nordausturvegur 300 400 400 400 1.500
Hornafjardarfljot 400 400 800
Braedratunguvegur 100 200 300
Sudurstrandarvegur 200 200 400
Samtals til vegaframkvaemda 0 0 3.700 5.000 3.700 2.600 0 0 15.000
2. Hataeknisjukrahus 300 200 1.500 4.000 4.000 4.000 4.000 18.000
3. Vardskip/flugvél LHG 1.000 2.000 3.000
4. Nyskopunarsjodur 1.000 500 500 500 2.500
5. Fjarskiptasj6dur 1.000 500 500 500 2.500
6. Framkvaemdir vegna gedfatladra 200 200 300 300 1.000
7. Hus fyrir Haskéla islands 300 300 400 1.000
Samtals 2.500 0 6.100 10.100 9.300 7.000 4.000 4.000 43.000

(Forseetisraduneytid, 2005)

Akvérdun rikisstjérnarinnar ad verja samtals 15 milljordum kréna til vidbétar i
vegaframkvaemdir @ arunum 2007-2010 pyddi ad framkveemdafé til vegamala vaeri
tvofaldad. Fyrirhugad var ad fara i alls 10 vegaframkvaemdir a timabilinu, par med talid
ad verja 8 milljordum kréna i veg fra Saebraut ad Hallsvegi i Grafavogi, svonefnda
Sundabraut. Rikisstjornin hafdi einnig aform um ad reisa hataeknisjukrahus a
Landspitalalédinni vid Hringbraut. Samkvaemt fyrrnefndri greinargerd var azetlad ad
heildarkostnadur vid uppbyggingu hataeknisjukrahussins yrdi um 40 milljardar kréona. ba
myndi 18 milljarda kréna fjarframlag af sélutekjum Landssimans vera varid i fyrsta
afanga, p.e. ad ljuka vid skipulagsvinnu og undirbining sveedisins, reisa hus fyrir
rannsoknir og byggja slysa- og bradapjonustu. Onnur verkefni 4 dagskrd voru m.a. ad
kaupa eda leigja fjdlnota vardskip og eftirlitsflugvél fyrir Landhelgisgaeslu Islands.
Samhlida veeri tryggt 6ryggi og margvislegt eftirlit vid landid og adstada til bjorgunar- og

leitaradgerda yrdi storbaett. Til vidbdtar var dzetlad ad veita fé til ad efla nyskdpun,
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styrkja uppbyggingu fjarskiptamala & Islandi, beeta adstddu gedfatladra og hefja

byggingu sem hysti Stofnun islenskra fraeda (Forsaetisrdduneytid, 2005).

Framangreind 10g um radstofun a soluandvirdi Landssimans voru felld ar gildi 29.
desember 2008. Vid hrun fjarmalakerfisins i oktéber sama ar gjorbreyttust allar
forsendur islensks efnahagslifs og fjarmal rikisins voru sett i uppnam. | athugasemdum
med frumvarpi, er vard ad logum nr. 173/2008 um radstafanir i rikisfjarmalum, kemur
fram ad ekki sé unnt ad fara i peer framkveemdir og verkefni sem lagt var upp med.
Fresta verdi ymsum framkvaemdum og framvegis purfi ad endurmeta st6du pessara

verkefna i arlegum fjarlogum (pingskjal nr. 357/2008-2009).

3.3 Utgjold rikisins

Heildarutgjold rikisins hafa vaxid téluvert & timabilinu 1998-2012. Framan af voru pau 3
bilinu 30-35% af vergri landsframleidslu (VLF) en arid 2008 féru heildarutgjold upp i 45%
af vergri landsframleidslu, hafa sidan laekkad og eru a bilinu 35-40%. Af peirri dstaedu
einni er mjog mikilvaegt ad flokka utgjoldin med skyrum haetti til ad haegt sé ad greina og
meta utgjaldapréun rikisins. Undanfarin ar hafa malaflokkar rikisins verid flokkadir
samkvaemt COFOG-stadli (Classification of the Function of Government). Um er ad raeda
alpjédlegan stadal sem gerir 16ndum og alpjédastofnunum (OECD, UN) kleift ad bera
saman utgjold helstu malaflokka yfir lengri timabil. ESli verkefna raedur flokkuninni en

samkvaemt COFOG-stadlinum eru meginutgjaldaflokkar rikisins eftirfarandi:

Almenn opinber pjonusta
Varnarmal

Loggeesla, réttargeesla og 6ryggismal
Umhverfismal

Hldsnaedis-, skipulags- og veitumal
Heilbrigdismal

Menningar-, iprotta- og trumal
Fraedslumal

Almannatryggingar og velferdarmal

vV ¥V VWV Vv VY V¥V ¥V V VYV V

Oregluleg utgjéld
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Flokkunarkerfid gefur stofnunum faeri 4 ad skoda breytingar og préun einstakra
malaflokka og undirflokka med samkveemum hzetti. Peir meginutgjaldaflokkar, sem hafa
verid fjarfrekastir, eru almannatryggingar og velferdarmal, heilbrigdismal og fraedslumal.
[ j6si pess ad islenska rikid yfirtok tapadar kréfur vegna vedlana Sedlabanka islands upp
a 192,2 milljarda kréna arié 2008 urdu utgjold til efnahags- og atvinnumala rumlega 288

milljardar kréna, eda 19,5% af landsframleidslu umraett ar (Hagstofa islands, 2010).

Fyrrnefndir meginflokkar hafa mismarga undirflokka. [ t&flu 3 er nanar litid til hvada
undirflokka stér hluti rikisutgjalda hefur runnid sidastlidin 15 ar. Ad fratalinni aukningu
til almennra efnahags- og vidskiptamala vard mikil aukning til malaflokks 6rorku og
fotlunar. Fjarmagn til malaflokksins var tvofaldad @ arunum 1998-2008 og namu
utgjoldin 41,1 milljardi kréna arid 2008. Sambezerileg aukning vard til vegasamgangna og
menntunar a haskdlastigi, aukning upp a 15,5 og 16,2 milljarda kréna a verdlagi arsins
2012, en verulega hefur dregid ur utgjéldum til vegasamgangna milli dranna 2008-2012,
eda 52,9%. Nokkrir malaflokkar foru umfram 100% raunaukningu fyrir efnahagshrunid.
Utgjold vegna ororku og fétlunar jukust um 107,4%, almennar tilfaerslur milli
stjornsyslustiga jukust um 119,6%, Onnur almenn pjénusta um 140,6% og
malaflokkurinn hdsnaedismal byrjadi ad vaxa mikid arin fyrir 2008, eda um 182,8%. Vid
breyttar efnahagshorfur jukust utgjold til margra malaflokka, utgjold til husnaedismala
héldu afram ad haekka fra hruni og vid beettust ramir 12 milljardar kréna til
malaflokksins. Fjarmagnskostnadur haekkadi mikid par sem rikid purfti ad taka a sig
auknar skuldbindingar og byrdar sem ma ad mestu leyti rekja til efnahagshrunsins. Ad
sidustu ma nefna ad pegar verulega prengir ad atvinnulifinu eykst atvinnuleysi og hafa
utgjold vegna atvinnuleysis farid ar 7 milljoréum kréna arid 2008 i 20,9 milljarda kréna

arid 2012.

Efnahagsaeetlun stjérnvalda, sem sett var fram & fyrri hluta arsins 2009 i samstarfi vid
Alpjédagjaldeyrissjodinn  (AGS), gerdi rad fyrir adlégun rikisatgjalda sambhlida
skattahaekkunum eins og fyrr segir. Adl6gun a utgjaldahlid atti ad hafa sem minnst ahrif
a velferdarpjonustu, menntamal og l6ggaeslu en leggja atti meiri dherslu a hagraedingu i

almennri stjérnsyslu og rekstri rikisins (Fjarmalaraduneytid, 2011).
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Tafla 3. Utgjold rikissj6ds 1998-2012 eftir malaflokkum & féstu verdlagi 2012.

r::ﬁz::f:(: Breytingar i % r::ﬁ:::rg\:(:' Breytingar i %
1998 2008 2012 1998-2008 1998-2008 2008-2012 2008-2012
Utanrikismal 5.846 8.375 7.541 2.529 43,3% -833 -9,9%
Onnur almenn pjénusta 2.879 6.925 7.244 4.046 140,6% 320 4,6%
Fjgrmagnskostnadur hins opinbera 43.556 51.869 86.196 8.313 19,1% 34.327 66,2%
Almennar tilfaerslur milli stjornsyslustiga 7.250 15.920 17.589 8.670 119,6% 1.669 10,5%
Léggaesla 11.018 16.345 13.289 5.326 48,3% -3.056 -18,7%
Almenn efnahags- og vidskiptamal 3.768 247.001 9.385 243.234 6455,8% -237.616 -96,2%
Vegasamgdéngur 19.751 35.258 16.610 15.507 78,5% -18.648 -52,9%
Husnaedismal 515 1.457 13.118 942 182,8% 11.661 800,3%
Lyf 9.998 11.457 14.671 1.459 14,6% 3.214 28,1%
Almenn heilsugaesla 8.103 15.094 13.851 6.990 86,3% -1.243 -8,2%
Hjukrunar- og endurhafingarstofnanir 14.928 23.815 21.033 8.886 59,5% -2.782 -11,7%
Menningarmdl 6.717 9.381 8.245 2.664 39,7% -1.136 -12,1%
Framhaldsskdlastig 18.409 23.089 20.841 4.680 25,4% -2.249 -9,7%
Menntun & hdskdlastigi 19.381 35.550 30.616 16.169 83,4% -4.934 -13,9%
Ororka og f6tlun 20.068 41.074 32.240 21.006 104,7% -8.834 -21,5%
Fjélskyldur og bérn 16.160 27.457 23.134 11.297 69,9% -4.323 -15,7%
Atvinnuleysi 8.245 7.011 20.850 -1.234 -15,0% 13.840 197,4%
Samtals 216.592 577.076 356.453 360.484 444% -220.624 49,2%

(Hagstofa Islands, e.d.b)

Venjan er ad flokka einnig utgjold riksins eftir hagreenu edli, p.e. samneyslu,
vaxtagjoldum, framleidslustyrkjum, tilfeerslum og fjarfestingu. Pa eru utgjold rikisins
flokkud samkveemt hagreenum flokkunarstadli Alpjodagjaldeyrissjédsins, GFSM
(Government Finance Statistics Manual). Almennt er markmid rikissj6ds &
utgjaldahlidinni ad veita samneyslupjonustu og ad endurdreifa tekjum og eignum i
samfélaginu. Pad er pvi einkum mikilveegt ad rikid hafi stadgdédar upplysingar um
starfsemi sina i hagkerfinu og geti pannig med hagraenni flokkun greint efnahagsleg ahrif
rikisutgjaldanna. Til ad rikid geti veitt samneyslupjonustu parf pad ad fjarfesta i
samneyslu. Rikinu er lika feert ad veita framleidslustyrki til fyrirtaekja til ad hafa ahrif a
starfsemi og hegdun peirra & markadi. Jafnframt er rikissjédur fjarmdgnunaradili
annarra opinberra adila, par @ medal almannatrygginga. pa parf rikid ad hafa haldgddar
upplysingar um félagslegar tilferslur og rekstrartilfaerslur til innlendra og erlendra adila.
Med fjarmagnstilfaerslum til fyrirtaekja, heimila og velferdarstofnana getur rikissjédur

haft ahrif a fjarfestingu hagkerfisins (Hagstofa islands, 2008).

3.3.1 Storidjufjarfestingar
Stoéridjufjarfestingar hafa haft veruleg ahrif @ fjarmunamyndun i islensku hagkerfi.

Uppbygging stéridju nadi nyjum haedum & timabilinu 1998-2012. Sokum pess hve

36



umfang stéridjuframkveemda er mikid skiptir timasetning peirra miklu mali.
Stéridjuframkveemdir auka m.a. framleidslugetu hagkerfisins timabundid og i
einhverjum tilfellum varanlega. Framkvaemdirnar sjalfar hafa ahrif a eftirspurn og ef
slaki er i hagkerfinu geta paer dregid ur nidursveiflunni. Ef farid er i stérframkvaemdir i
uppsveiflu geta framkvaemdirnar hins vegar magnad uppsveifluna. Ef framkveemdir eru
umfangsmiklar purfa stjéornvold ad bregdast vid 4 videigandi hatt med
hagstjornaradgerdum til ad halda aftur af ofpenslu hagkerfisins og til ad fordast
meirihattar samdratt sidar meir.

Uppgang storidju a timabilinu ma rekja til adgerda rikisstjérnarinnar arid 1995 pegar
tekin var akvordun um ad sampykkja steekkun alvers i Straumsvik og leyfi gefid til ad
reisa alver Nordurdls & Grundartanga. Rikisstjornin sampykkti framkvamdirnar til ad
sporna vid nidursveiflu en pa var efnahagslifid i leegd. Med dherslu 3 ad auka
fjarfestingar i stéridju leyfdi rikisstjornin aframhaldandi framkveemdir en timar6d
uppbyggingar storidju var eftirfarandi. Fyrrnefnd staekkun alversins i Straumsvik stéd yfir
a drunum 1995-1997. Fyrsti afangi Nordurals a Grundartanga var byggdur 1997-1998 og
byggingu seinni dfangans lauk arid 2007. Vinna vid dlver Fjardaals 4 Reydarfirdi hofst
arid 2004 og lauk 2007. Rikisstjornin gaf sidan Landsvirkjun leyfi til ad radast i
naudsynlegar orkufjarfestingar samhlida framkveemdunum. Ppeirra staerst var
Karahnjukavirkjun sem er vatnsaflsvirkjun og sér alveri Fjardaals fyrir rafmagni. Adur en
hafist var handa vid byggingu Karahnjukavirkjunar og Fjardaals a Austurlandi lagdi
Sedlabanki Islands mat & efnahagsleg ahrif framkvaemdanna. Til hlidsjénar hafdi
Sedlabankinn markmid rikisstjérnarinnar sem lagdi upp med ad framkveemdirnar myndu
auka eftirspurn i hagkerfinu @ framkvaemdatimanum og til lengri tima litid treysta
frambodshlid hagkerfins og jafnframt atflutningstekjur. Sedlabankinn vildi fyrst og
fremst greina ahrif skammtimaeftirspurnar og naudsynleg hagstjérnarvidbrogd en mat
Landsvirkjunar a langtimadhrifum 13 pegar fyrir. Meginnidurstédur greinargerdar
Sedlabankans voru ad ef farid veeri i jafnstéra framkveemd bpyrfti ad tryggja
efnahagslegan stodugleika og halda verdbdlgumarkmidi Sedlabankans. bad krefdist
adgerda i peninga- og rikisfjarmalum. Sedlabankinn taldi jafnframt ad haegt veeri ad
halda eftirspurnarpenslunni i skefjum ef hagkerfid veeri i jafnvaegi, gengispréun yrdi
hagfelld og ekki farid i framkvaemdir Nordurals @ sama tima. Hagstjérnarvandinn yrdi

geipilegur ef farid veeri samhlida i framkveemdir Nordurdls. Mikilvaegt veeri ad rikid
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myndi fresta 6drum framkveemdum 3@ medan. betta var mat Sedlabankans adur en
erlend skuldsetning hagkerfisins héfst ad radi og utras islensku vidskiptabankanna
erlendis (Rannsdknarnefnd Alpingis, 2010a). Sedlabankinn var ekki einn um pad ad meta
ahrif jafnumfangsmikilla framkveemda. [ skyrslu Hagfraedistofnunar fra arinu 2005 um
bjodhagsleg ahrif alverksmidju Fjardaals er 10gd dhersla 4 &adurnefnda peetti.
Fjarmalastefna rikisins verdur ad taka mid af framkveemdum sem augljéslega munu hafa
ahrif & hagvoxt og leida til skells & eftirspurnarhlid hagkerfisins. Hid opinbera verdur ad
draga ur 0606rum framkvaemdum og halda rikisatgjoldum i skefjum & medan
framkvaemdir vid alverksmidjuna standa yfir (Axel Hall, Sveinn Agnarsson og Tryggvi bor
Herbertsson, 2005). Gagnstaett mati Sedlabanka [slands og Hagfraedistofnunar var farid i
framkvaemdir & Grundartanga og a Sudvesturlandi samhlida stérframkveemdum 3
Austurlandi. Svo for ad lokum ad heildarfjarfesting i orku vard nzerri 5% af vergri
landsframleidslu arid 2004, yfir 10% 2005, teep 13% 2006, nzerri 9% 2007 og um 6%
2008. A mynd 12 ma sja ad fra midju ari 2005 fram & mitt ar 2007 var fjarfest i hverjum
arsfjérdungi fyrir 20-28 milljarda kréna 4 verdlagi darsins 2000 (Rannsdknarnefnd
Alpingis, 2010a).
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Mynd 12. Fjarfesting i orku i milljordum kréna arin 1998-2009 3 verdlagi arsins 2000. Heimild:
Rannsdéknarnefnd Alpingis, 2010b.

Akvardanir stjornvalda ad leyfa jafnumfangsmiklar framkveemdir gerdu pad ad

verkum ad vaentingar i efnahagslifinu urdu mjog miklar. Aukin eftirspurn eftir vérum og
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bjonustu fra almenningi og fyrirtaekjum var pegar farin ad gera vart vid sig adur en
framkvaemdirnar héfust. Pannig eru ahrif stéridjuframkvamda fyrirsjanleg, ahrifin munu
koma fram i aukinni eftirspurn og hagkerfid penst ut. Stjérnvold hafa par af leidandi
radman tima til ad akvarda videigandi hagstjornaradgerdir, hvort sem paer tilheyra
rikisfiarmalum eda peningamdlum (Axel Hall, Sveinn Agnarsson og Tryggvi boér
Herbertsson, 2005). Stdridjufjarfesting vegna FjarGaals og Karahnjukavirkjunar var
skellur & eftirspurnarhlid hagkerfisins en eins og pegar hefur verid greint fra heféu
stjornvold att ad beita adgerdum i rikisfjarmalum til ad draga ur penslu. Adhaldsadgerdir
stjérnvalda voru toluvert veegari en paer hefdu matt vera og svo for ad Sedlabankinn bar

byrdi adgerdanna (Rannsdknarnefnd Alpingis, 2010a).

3.4 Skuldir rikissjéds

A attunda og fram & midjan niunda &ratuginn var rikissjédur rekinn med halla.
Hallarekstur rikisins var fjarmagnadur med erlendri lantoku og skuldastada rikissjods for
siversnandi. Bjorn R. Gudmundsson og Gylfi Zoéga skyra hina auknu uppsoéfnun i skyrslu
sinni 4 pann veg ad vidvarandi vidskiptahalli i hagkerfi merki ad eytt sé meira en nemur
innlendri framleidslu. En samkvaemt skilgreiningu er vidskiptajéfnudur mismunur a

innlendri eftirspurn og vergri pjédarframleidslu (Bjorn R. Gudmundsson og Gylfi Zoéga,

1998).
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Mynd 13. Skuldir rikissjéds a timabilinu 1998-2012 sem hlutfall af vergri landsframleidslu i milljonum
kréna & verdlagi arsins 2012. Heimild: Hagstofa islands, e.d.d.
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Skuldir rikissjods ad fratdldum vidskiptaskuldum og lifeyrisskuldbindingum voru i
upphafi timabilsins, sem hér er til umfjéllunar, rdmlega 37,3% af vergri landsframleidslu.
Rikisstjornin, sem tok vid arid 1999, hafdi a stefnuskrd sinni ad na jafnvaegi i
rikisfiarmalum jafnt sem ad greida nidur skuldir rikisins. Var pad lidur i pvi ad reka
rikissjods med afgangi og koma i veg fyrir frekari lantékur. Skuldastada rikisins batnadi
naestu tvo arin en a@ arinu 2001 haegdi a innlendri eftirspurn i hagkerfinu og skuldir
haekkudu eilitid. Batnandi stada rikissjods gerdi pad ad verkum ad a milli aranna 2002 og
2005 var haldid afram ad greida nidur skuldir rikisins og i lok ars 2005 voru skuldir
rikissjods komnar nidur i 19% af vergri landsframleidslu en ad vidbaettum
lifeyrisskuldbindingum og vidskiptaskuldum var hlutfallstalan 39,9% og betri hafdi han
ekki verid a timabilinu. Pann arangur ma rekja til radstafana a fyrrnefndu séluandvirdi
Landssimans arid 2005 pegar soluandvirdi 33 milljarda krdna, er greitt var i erlendri
mynt, var varid i nidurgreidslu erlendra lana. [ skyrslu rannséknarnefndar Alpingis kemur
fram ad ef fra er talid stort erlent 1an ad upphaed einn milljardur evra arid 2006 hafi
rikisstjornin afram reynt ad grynnka a skuldum rikisins. pratt fyrir ad skuldastada rikisins
hafi batnad i hlutfalli vid verga landsframleidslu laekkadi hun ekki mikid ad nafnvirdi.
Skuldir rikissjéds voru 409 milljardar kréna arid 2005, ari sidar voru skuldir komnar upp i
531 milljard kréona og arid 2007 hljédudu skuldirnar upp @ 572 milljarda kréna. Skuldir
rikissjods, sem samanstddu af innlendum [anum, erlendum lanum og verdbréfautgafu,
tvofoldudust i arslok 2008 og namu 1.230 milljérdum kréna (Rannséknarnefnd Alpingis,

2010a).

Rikisstjorn [slands og framkveemdastjorn Alpjédagjaldeyrissjédsins (AGS) skrifudu
undir samstarfsazetlun hinn 19. névember arid 2008. Samningurinn fol i sér aform pess
efnis ad koma 3 jafnveegi og stodugleika i rikisfjdrmalum og pjédarbuskapnum. Til
studnings vid aaetlunina og til ad koma 34 stédugleika i gjaldeyrismalum lanadi AGS
islandi 2,1 milljard Bandarikjadala sem greiddur var i 4&féngum. Samkvamt dzetluninni
stéd til boda vidbotarlan allt ad 3 milljordum Bandarikjadala fra Nordurldndum,
Russlandi og Péllandi. Ad auki budu Faereyingar [slendingum lan sem nam 50 milljénum
Bandarikjadala. Lanafyrirgreidslur til Islands fra Alpjédagjaldeyrissjédnum namu alls 257
milljérdum kréna og par ad auki [anudu Nordurlondin og Pdlland samtals 150 milljarda
kréna en til boda stédu 160 milljardar kréna til vidbétar. Rikissjédur islands dsamt

Sedlabanka islands dkvad i byrjun ars 2012 ad nyta lanaheimild Nordurlanda og piggja
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lan ad upphaed 140 milljarda kréna. Um mitt arid 2012 var ekki utlit fyrir frekari lantéku
til styrkingar gjaldeyrisforda Sedlabanka islands og pvi var tekin akvérdun um ad greida
upp hluta peirra l[dna sem voru uppgreidanleg. Um var ad raeda fyrirframgreidslu ad
fjdrhaed 62 milljardar kréna til AGS og 109 milljardar kréna til Nordurlanda (Sedlabanki
[slands, névember 2012). A medan vextir eru haerri en hagvéxtur vex skuldabyrdi med
timanum og meiri likur eru @ ad samtimaneysla verdi fjarmognud med lantoku.
Mikilvaegt er ad draga ur neyslu og pannig skapa pjédhagslegan sparnad i peim tilgangi
ad greida nidur vaxtakostnad og afborganir (Gudmundur S. Gudmundsson og Olafur
Gardar Halldérsson, 2009). Skuldastada rikissjods stéd i tepum 90,4% af vergri
landsframleidslu arid 2011 og var i haestu haedum. Nidurgreidsla lana til AGS og
Nordurlanda arid 2012 komu skuldastédu rikissjods nidur i 88,8% af vergri
landsframleidslu arid 2012.
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4 Ahrif rikisfjarmala

bzer adgerdir, sem fjarmalastjérn getur notad til ad jafna hagsveiflur, hafa mismunandi
einkenni. Sjalfvirkar adgerdir eru langtimamarkmid rikisvaldsins og eru mildari til
sveiflujofnunar. Einkenni sjalfvirkrar fjarmalastefnu er jakvaed fylgni skatttekna og
hagsveiflu. Skatttekjur rikissjéds verda pvi toluvert meiri i uppsveiflu pegar skattstofnar
vaxa, na hamarki & toppi hagsveiflunnar en lagmarki @ botni hennar. Afleiding
sjalfvirkrar sveiflujofnunar kemur fram i minni vexti kaupmattar og i kjolfarid dregur ur
heildareftirspurn. A3 sama skapi einkennir sjalfvirka fjarmalastefnu neikvaed fylgni
hagsveiflu og millifaersina. bannig aukast utgjold rikisins ef framleidsla og atvinnustig
dragast saman, skatttekjur rikisins verda minni og millifaerslur i formi atvinnuleysisbéta
verda meiri. Einkenni sértaekra adgerda i rikisfjarmalum, p.e. sértaekar breytingar i
rikisutgjoldum og sértaekar skattabreytingar, hafa gagnstaed jéfnunarahrif. Pannig hefur
bad verid ad sértek rikisutgjold eru sveiflumagnandi en sértaek skattamal
sveiflujafnandi. Sértaekar skattkerfisbreytingar hafa verid sveiflujafnandi sékum pess ad
skattahaekkanir eiga sér fremur stad pegar vel darar, atvinnuleysi i lagmarki og
framleidsla yfir medallagi. Ef afkoma hins opinbera er metin vid fullt atvinnustig eru
sértaekar adgerdir i rikisfjarmalum ad medaltali pensluhvetjandi pegar afkoma rikissjods
er neikvaed en sérteka stefnan ytir aftur 8 moéti undir samdratt pegar rikissjodur skilar

afgangi (Bjorn R. Gudmundsson og Gylfi Zoéga, 1998).

island er litid opid hagkerfi sem byr vid miklar hagsveiflur sem virdast skyrast fyrst og
fremst af frambodsskellum. Frambodsskellir eiga upptok sin a@ frambodshlid hagkerfisins
en pa verdur évaent breyting sem getur aukid frambod eda dregid Ur pvi. Deemi um
jakveeda frambodsskelli eru aukin teknipekking, breyting a nytingu audlinda og betri
vidskiptakjor (Sedlabanki islands, september 2012). Stjérnvéld purfa par af leidandi ad
bregdast vid @ sem skilvirkastan hatt pegar von er a frambodsskellum og eiga vidbrogd
stjéornvalda ad vera i samraemi vid edli frambodsskellsins. Frambodsskellur getur
nefnilega haft varanleg ahrif & framleidslustig og verdlag i landinu. Vidbrogd islenskra
stjérnvalda hafa oft verid ad auka rikisutgjold pegar jakvaedur frambodsskellur a sér stad
med peim afleidingum ad innlend eftirspurn eykst meira en ella hefdi ordid. Sidan er
brugdist vid neikveedum frambodsskelli med pvi ad draga ur utgjoldum. Pannig hefur

rikisfjArmalastefna & Islandi verid ad medaltali hlutlaus og ekki hefur tekist ad vinna a
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moti hagsveiflunni sem oftast naer stafadi af frambodsskellum. Sértaekar adgerdir
stjérnvalda attu til ad fylgja hagsveiflunni en sjalfvirk fjlarmalastefna hafdi mildandi ahrif.
Af peirri asteedu hefur purft ad beita peningamalastefnunni af krafti til ad milda ahrif

frambodsskella (Bjorn R. Gudmundsson og Gylfi Zoéga, 1998).

4.1 Sveifluritekjum og utgjoldum

Med hlidsjon af proun hagsveiflunnar er baedi haegt ad meta hvernig hagstaerdir préast i
samanburdi vid steerd hagsveiflunnar og hversu sveiflukenndar paer eru i samanburdi vid
hana. Sumar hagstaerdir eiga pad til ad sveiflast med hagsveiflunni (e. Procyclical) en
adrar sveiflast 6ndvert vid hana (e. Countercyclical). Enn adrar hagstaerdir eru jafnvel
6hadar hagsveiflunni. bad a vid pegar fylgni einstakra patta vid hagsveifluna er litil og pa
ma skilgreina ad vidkomandi pattur sé 6hadur hagsveiflunni. [ einhverjum tilfellum getur
verid ad einstakar hagstzerdir leidi hagsveifluna eda jafnvel fylgi henni (Sedlabanki

[slands, september 2012).

Til ad skoda nanar fylgni tekna og utgjalda rikissjéds vid hagsveifluna var notud
Hodrick-Prescott sia til ad sundurgreina préun légaritma hverrar breytu (timaradar) i
leitni og sveiflupatt (fravik fra leitni) (Bjorn R. Gudmundsson og Gylfi Zoéga, 1998). A
mynd 14 getur ad lita sambandid & milli sveiflupattar beinna og ébeinna skatta annars
vegar og sveiflupattar landsframleidslu hins vegar. Beinir skattar teljast hér tekjuskattur
einstaklinga og l6gadila, fjdrmagnstekjuskattur og eignarskattur en ébeinir skattar eru
adallega virdisaukaskattur og vorugjold. Pannig hafa obeinir skattar tilhneigingu til ad
leida hagsveifluna og sveiflast minna en beinir skattar i samanburdi vid verga
landsframleidslu. A timabilinu jokst hlutdeild obeinna skatta hratt pegar
landsframleidsla tok ad vaxa hratt 4 arunum 2003-2005 og drdst skjétt saman arin 2007-
2009 pegar landsframleidslan minnkadi. Aftur @ méti er voxtur beinna skatta haegari en
hann verdur pé mun meiri baedi i uppsveiflunni og nidursveiflunni. Badi beinir og
Obeinir skattar hafa sterka fylgni vid hagsveifluna og meaelist fylgni beinna skatta 0,93 en

fylgni 6beinna skatta 0,72.
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Fravik fra leitni
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Mynd 14. Sveiflur i beinum og ébeinum skéttum og vergri landsframleidslu arin 1998-2012. Fravik fra
leitni med Hodrick-Prescott siu. Heimild: Hagstofa islands, e.d.a, e.d.g.

Til ad skoda tengsl milli gjalda og vergrar landsframleidslu annars vegar og tilfeersina
og vergrar landsframleidslu hins vegar parf sem fyrr ad bera saman préun sveiflupatta
og reikna fylgni par & milli. Til gjalda teljast m.a. laun, vaxtagjold og afskriftir en 8 mynd
15 sést ad utgjold rikisins sveiflast ekki mikid fyrr en & seinni hluta timabilsins. A
bensludrunum dragast atgjoldin litid saman ef midad er vid voxt landsframleidslunnar
en hlutdeild tilfeersina dregst b6 meira saman. A timabilinu maelist litil sem engin fylgni &
milli gjalda rikisins og framleidslunnar, eda 0,02, og af pvi ma draga pa alyktun ad
utgjold rikisins séu 6had hagsveiflunni. Fylgni tilfaersina vid verga landsframleidslu er
nokkru heerri @ timabilinu, eda 0,32, framan af breyttust millifeerslur i takt vid
hagsveifluna en vid toku miklar sveiflur sidari hluta timabilsins sem skyrir ha fravik.

Munar par mestu um mikla aukningu a greiddum atvinnuleysisbétum.
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Mynd 15. Sveiflur i gjoldum og tilfaerslum og vergri landsframleidslu arin 1998-2012. Fravik fra leitni
med Hodrick-Prescott siu. Heimild: Hagstofa islands, e.d.g, e.d.h.

A toflu 5 méa sja fylgni undirliggjandi lida skatttekna og utgjalda vid verga
landsframleidslu. Hér kemur i ljés ad tekjuskattur a einstaklinga og l6gadila hefur sterka
jakveeda fylgni vid hagsveifluna enda margféldudust tekjur rikissjods vegna aukinna
umsvifa i efnahagslifinu. Virdisaukaskattur hefur sémuleidis jakvaeeda fylgni vid
hagsveifluna med fyrrnefnd ahrif & skatttekjur rikisins. A gjaldahlidinni eru laun eini
utgjaldaflokkurinn sem hefur sterka jakvaeda fylgni vid hagsveifluna. pPad bendir til pess
ad laun sveiflist med hagsveiflunni a timabilinu. Vaxtagjold héfdu aftur @ moti veika
neikvaeda fylgni vid hagsveifluna sem skyra ma af pvi ad vaxtagjold leekkudu meiri hluta
timabilsins. begar kemur ad tilfeerslum eru félagslegar tilfeerslur til heimila med

neikvaeda fylgni vid hagsveifluna.

Tafla 4. Fylgni rikisfjarmalabreytna og vergrar landsframleidslu yfir timabilid 1998-2012.

Fylgni Fylgni
Skatttekjur Skatttekjur
Beinir skattar 0,93 Obeinir skattar 0,72
Tekjuskattur og fjarmagnstekjuskattur & einstaklinga og l6gadila 0,95 Virdisaukaskattur 0,79
Eignarskattar 0,015 Skattar a alpjédaverslun og vidskipti 0,69
Adrir skattar -0,75
Utgjold Utgjold
Gjold 0,017 Tilfeerslur 0,32
Laun 0,72 Fjarframlog 0,23
Kaup & voru og pjonustu 0,41 Félagslegar tilfaerslur til heimila -0,59
Afskriftir -0,094 Tilfaersluutgjold 6nnur en fjdrframlog 0,20
Vaxtagjold -0,41

(Hagstofa islands, e.d.a, e.d.h)
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4.2 Kerfisbreytingar

[ pessum kafla verdur nanar litid & pa lidi rikisutgjalda sem uxu hvad mest & drunum fyrir
efnahagshrunid. Utgjold rikisins voru ad aukast & pensludrunum 2003-2007 en eins og
reett var um hér ad framan kennir hagfraedin ad rikid atti ad halda aftur af sér pegar
hagkerfid er ad penjast ut. A mynd 16 ma sja préun hagraenna utgjalda rikissjods i
hlutfalli vid heildarutgjold hvers ars. Fjarframléog og laun voru hlutfallslega steerstu
beettirnir i heildarutgjéldum fram til arsins 2007 og for vaegi peirra haekkandi. Aftur a
moti for veegi vaxtagjalda lekkandi enda var skuldastada rikisins ad batna. Vid
efnahagshrunid purfti rikissjédur ad auka tilfeersluutgjold og af peirri asteedu verdur
vaegi peirra mjog hatt. Hlutfall tilfeersludtgjalda fér dr pvi ad vera um 5-7% af
heildarutgjéldum upp i rdmlega 33% 4a einu ari. Af 6drum lidum vard vaegi vaxtagjalda

mjog hatt, sérstaklega ef midad er vid fyrri ar.

30

25

20 \\/,/\/

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

w—Laun Kaup 4 voru og pjénustu w——=\axtagjold Flarframlog til almannatrygginga Tilfersludtgjold dnnur en fidrframlog

Mynd 16. Hagraenir utgjaldaflokkar i hlutfalli vid heildaratgjéld hvers ars a timabilinu 1998-2012.
Heimild: Hagstofa islands, e.d.h.

Med pvi ad ryna i fjarlég og rikisreikninga ma finna svor sem vonandi skyra betur
hvada akvardanir voru teknar i rikisfijarmalum & timabilinu. | naestu kéflum verdur farid i

akvedna paetti sem hofdu verulega ahrif & Gtgjold rikissjéds a timabilinu.
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4.2.1 Sjukratryggingar

Kostnadur sjukratrygginga er vegna laeknispjonustu, pjalfunar og tannlaekninga.
Sjukratryggingar taka jafnframt patt i kostnadi hja einstaklingum sem purfa a lyfjum og
hjalpartaekjum ad halda. Hlutdeild lyfjakostnadar i sjukratryggingum hefur verid steersti
einstaki lidurinn og vaegi hans hefur vaxid nokkud a timabilinu, eda fra 32,4% arid 2000 i
41,9% arid 2008. Af premur staerstu lidunum er laekniskostnadur arlega um og yfir 20%
og kostnadur vegna hjalpartaekja um 10% en adrir lidir vega minna (Fjarsysla rikisins

2000, 2008).
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Mynd 17. Utgjold til sjukratrygginga a verdlagi arsins 2012. Heimild: Fjarsysla rikisins, 2000-2012 og
Hagstofa islands, e.d.f.

Fram kemur i fjarlogum arsins 2001 ad asteda pess ad kostnadur vegna
sjukratrygginga hafi farid fram ur fjarlégum arid a undan og stefni i pad sama fyrir arid
2001 sé vegna pess ad aform um lyfjasparnad hafi ekki gengid eftir og utgjold vegna
lekniskostnadar hafi farid talsvert fram yfir datlanir (Fjarlagavefurinn, 2001). Utgjold til
malaflokksins voru haekkud arid 2003 pegar akvedid var ad framvegis yrou verkgreidslur
vegna ferlisjuklinga hja sérfraedileknum greiddar af sjukratryggingum (Fjarlagavefurinn,
2003). Sérstakar radstafanir 4 utgjaldahlid voru kynntar i fjarlogum 4arié 2004. ba atti ad
draga ur utgjoldum til sjukratrygginga, einkum vegna lyfjakostnadar, hjalpartekja og
sérfraedikostnadar. Pad gekk eftir en samkvamt rikisreikningi foru utgjold ekki umfram
heildarfjarheimild (Fjarsysla rikisins, 2004). Sparnadaradgerdin atti eingdngu vid arid
2004 pvi fyrir arid 2005 var gert rad fyrir vexti i utgjoldum til sjukratrygginga, pb.a m. allt
ad 7% haekkun i lyfjakostnadi. Svo for ad sjukratryggingar voru medal helstu utgjaldalida
sem féru fram Ur daetlunum arsins (Fjarsysla rikisins, 2005). Ljést er ad adhald skorti pvi
utgjold til sjukratrygginga héldu afram ad vaxa a timabilinu. bvi til studnings er hzegt ad
lita @ mynd 17 hér ad ofan en utgjold til malaflokksins haekkudu um rimlega 45% ad

raunvirdi milli aranna 1999 og 2009.
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4.2.2 Fzedingarorlof

Nyr fjarlagalidur, Faedingarorlofssjédur, var stofnadur arid 2001. [ fjarldsgum kemur fram
ad helstu breytingar, sem varda sjédinn, voru ad framvegis yrdi midad vid ad greida 80%
af medaltali heildarlauna pess sem tekur orlofid. Sama ar voru 16g sampykkt par sem
gert var rad fyrir ad faedingarorlof yrdi lengt Ur 6 manudum i 9 manudi. Med I6gunum
var einnig jafnadur réttur foreldra til orlofs med pvi ad baeta vid einum manudi vid rétt
fedra til toku feedingarorlofs. Login attu ad vera ad fullu komin til framkvaemda arid
2003. bpannig var pegar i stad gert rad fyrir auknum tilfaerslum vegna laganna i fjarlégum
fyrir arid 2001 (Fjarlagavefurinn, 2001). Af peirri dstaedu var raunhaekkun milli dranna
2000 og 2001 um 63% og raunhakkun rdmlega 55,6% milli dranna 2001 og 2002. A

mynd 18 er voxtur i utgjoldum til faedingarorlofs synilegur.
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Mynd 18. Utgjold til feedingarorlofs & verdlagi arsins 2012. Heimild: Fjarsysla rikisins, 2000-2012 og
Hagstofa islands, e.d.f.

Réttur karla og kvenna til feedingarorlofs var jafnadur pegar fedur 68ludust priggja
manada sjalfstaedan rétt til ad taka feedingarorlof arid 2003 og par af leidandi voru
framlog til sjodsins aukin fyrir arid 2003. Fjarframlog hakkudu enn meira i fjarlégum
arid 2004. Spad var minna atvinnuleysi og pannig myndu framlég til atvinnuleysisbota
lekka sem geefi svigram til haekkunar @ framléogum til faedingarorlofssj6ds og annarra
utgjaldalida (Fjarlagavefurinn, 2004). Fjarveitingar til faedingarorlofs voru ordnar mjog
haar pegar haegdi 4 vextinum milli dra. Asteeduna ma rekja til pess ad sett var pak a
upphaed greidslna til einstaklinga i faedingarorlofi med 16gum arid 2004, p.e. manadarleg

greidsla matti aldrei nema haerri fjarhaed en 480.000 kronum (Pingskjal nr. 90/2004).

4.2.3 Lifeyristryggingar
Lifeyristryggingakerfid veitir 6llum peim sem purfa fjarhagsadstod vegna ororku eda elli
lagmarksfjarhaed 6hada fyrri tekjum. Ef lifeyrispegi hefur adrar tekjur samhlida, s.s. fra

lifeyrissjodi, vinnutekjur eda fjarmagnstekjur, pa leekka lifeyrisgreidslur eftir akvednum

48



reglum (Velferdarraduneytid, e.d.a). Lifeyristryggingar falla undir almannatryggingar,
beir lidir, sem vega pyngst i lifeyristryggingum, eru ellilifeyrir, tekjutrygging
ellilifeyrispega og tekjutrygging ororkulifeyrispega (Fjarsysla rikisins, 2004). Fra arinu
1999 til 2004 hafa greidslur til lifeyristrygginga haekkad umtalsvert. Helstu skyringar ma
rekja til fjdlgunar lifeyrispega, haekkunar bétafjarhaeda, par sem greidslur haekka i takt
vid laun, og minni skerdingar vegna tekna lifeyrispega (Fjarlagavefurinn, 2004). bessi
haekkun sést 8 mynd 19 en utgjold rikissjdds til lifeyristrygginga haekkudu um 36,9% ad

raunvirdi @ arunum 1999-2005.
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Mynd 19. Utgjold til lifeyristrygginga & verdlagi arsins 2012. Heimild: Fjarsysla rikisins, 2000-2012 og
Hagstofa islands, e.d.f.

[ fjarlégum fyrir arid 2006 var gert rad fyrir ad hlutdeild tilfaersludtgjalda i
heildarutgjoldum rikisins myndi haekka a naestu arum vid ébreytt 10g, pa adallega vegna
fidlgunar einstaklinga a lifeyrisaldri. Stefna stjérnvalda var jafnframt ad auka fjarmagn til
botagreidslna en a3 méti myndi draga ur greidslum til Atvinnuleysistryggingasjé0s
(Fjarlagavefurinn, 2006). Utgjéld til lifeyristrygginga voru aukin pé nokkud arié 2008
vegna akvardana rikisstjornarinnar og samkomulags vid aldrada um ad draga ur
tekjutengingum. Samkomulagid folst i pvi ad skoda samspil tryggingabdta, atvinnutekna
einstaklinga og greidslur ur lifeyrissjddum (Fjarlagavefurinn, 2008). | framhaldinu voru
gerdar vidamiklar breytingar @ almannatryggingakerfinu sem komu til 3 arinu 2008. Af
helstu breytingum skal nefna afnam tekjutengingar maka, laekkun skerdingarhlutfalls
tekjutengingar ur 30% i 25%, fritekjumark vegna atvinnutekna lifeyrispega var haekkad
og sett voru fritekjumork & fjarmagnstekjur og lifeyrissjodstekjur o6ryrkja

(Tryggingastofnun, 2012).

4.2.4 Barnabatur
Framlog til barnabdta laekkudu arin 1999 og 2000 af peirri asteedu ad pegar atvinnuleysi

er minna og tekjur heimila heerri koma ahrifin m.a. fram i minni barnabdtum
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(Fjarlagavefurinn, 2000). Rikisstjornin vildi koma i veg fyrir pessi ahrif. pannig atti ad
draga ur tekjutengingu barnabdta og heekka fjarframlog. Samhlida atti ad haekka
fritekjumork og afnema eignatengingu bdtanna. Rikisstjérnin lagdi fram aform um ad
breytingarnar myndu koma til framkvaeemda & arunum 2001-2003 (Fjarlagavefurinn,

2001).
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Mynd 20. Utgjold til barnabéta & verdlagi arsins 2012. Heimild: Fjarsysla rikisins, 1999-2012 og Hagstofa
islands, e.d.f.

Arid 2004 tilkynnti rikisstjérnin hakkun barnabéta i tveimur 4féngum en um var ad
reeda taeplega helmingshakkun. Haekka atti viomidunarfjarhaedir barnabdta um 3% arid
2005. Ari seinna atti ad haekka tekjuskerdingarmérk og 6tekjutengdar barnabaetur um
25% en tekjutengdar baetur um 10% (Forsaetisraduneytid, 2004). bessar breytingar
gengu eftir en 4 pad var minnst i fjarlogum 2007 ad gert veeri rad fyrir ad fjarframlog
myndu haekka um fjérdung milli aranna 2006 og 2007 vegna lagabreytinganna og bvi til
vidbdtar naedu barnabaeturnar til fleiri drganga en adur (Fjarlagavefurinn, 2007). A mynd
20 ma sja aukin utgjold rikissjéds til barnabdta 4 timabilinu 1999-2012. Ad raunvirdi
haekkudu utgjold um 40,7% fra arinu 1999 til 2009.
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5 Skynsamar akvardanir?

Pegar hingad er komid er edlilegt ad velta fyrir sér hvort akvardanir, sem rikisstjérnirnar
téku fyrir efnahagshrunid vardandi akvedna utgjaldalidi, hafi verid skynsamar. Unnid
hafdi verid ad kerfisbreytingum baedi fyrir og 4 tima gédeerisins. | kaflanum hér & undan
voru til umfjéllunar dkvednir utgjaldalidir sem téku breytingum a timabilinu. Um er ad
reeda kerfisbreytingar sem sneru ad almannatryggingum og barnabdtum. pvi til vidbétar
voru gerdar breytingar a faedingarorlofinu. bessar breytingar voru gerdar pegar
rikissjodur var rekinn med talsverdum afgangi en hofou sidar meir neikvaed ahrif a

utgjold rikissjods.

5.1 Adgerdir a utgjaldahlio

Stjornvold féru i akvednar adhaldsadgerdir og nidurskurd a utgjaldahlid arid 2009 med
bad ad markmidi ad na jofnudi i rikisfjarmalum & naestu arum. Adur hefur verid greint
fra pvi ad pad var gert i samstarfi vid Alpjédagjaldeyrissjodinn. bPegar kom ad pvi ad
draga verulega ur utgjoldum voru stéru utgjaldalidirnir ekki undanskildir, p.e.
heilbrigdispjonusta, félagsleg pjonusta og menntamal, enda fyrirferdarmiklir i
rekstraritgjdldum rikisstofnana og tilfeerslum til einstaklinga. | téflu 7 kemur fram yfirlit
yfir marga lidi sem falla undir ofangreinda malaflokka. Taflan gefur ageeta syn yfir

utgjaldapréun malaflokkanna og pann nidurskurd sem vard ad veruleika.

Tafla 5. Tilfeersluttgjéld a8 arunum 1999-2012 i milljonum kréna a verdlagi arsins 2012.

Breyting i % Breyting i %
1999 2004 1999-2004 2009 2010 2011 2012 2009-2012
Almannatryggingar (alls) 69.965 116.172 66,0% 155.261 147.807 150.529 137.601 -11,4%
Lifeyristryggingar 36.733 49.534 34,8% 53.377 49.999 59.863 58.775 10,1%
Félagsadstod (baetur) 10.287 10.300 0,1% 11.072 9.771 11.189 11.999 8,4%
Faedingarorlof 3.097 11.374 267,2% 11.845 10.097 8.499 7.786 -34,3%
Barnabaetur 8.260 9.213 11,5% 11.627 11.313 8.813 7.757 -33,3%
Vaxtabaetur 8.275 9.243 11,7% 12.024 12.821 19.953 15.019 24,9%
Atvinnuleysistryggingasjédur 4.053 7.597 87,5% 29.444 26.554 24.586 21.768 -26,1%
Sjukrahusapjonusta (alls) 34.231 84.844 147,9% 72.209 65.265 49.603 50.613 -29,9%
Landspitali 17.650 43.871 148,6% 41.026 36.335 36.636 36.686 -10,6%
Heilsugeesla 7.626 23.183 204,0% 25311 23.758 24.336 24.348 -3,8%
Sjukratryggingar 20.672 25.316 22,5% 29.965 26.751 25.978 25.050 -16,4%
A dsta skolastig 7.408 20.432 175,8% 26.830 27.965 24.111 24.909 -7,2%
Framhaldsskdlastig 7.032 19.580 178,4% 21.171 19.398 19.482 19.952 -5,8%

(Fjarsysla rikisins, 2000-2012)

Hér eru adeins tilgreindar faeinar breytingar sem gerdar voru a utgjaldahlid rikissins
til ad na fram hallalausum rikisrekstri. Til ad maeta nidurskurdi i heilsugaeslu og

sjukrahusapjénustu voru komugjold sjuklinga haekkud. Einnig var um mikla hagraedingu
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ad raeda innan stofnana par sem m.a. var degid Ur notkun a dyrum lyfjum og endurnyjun
a teekjum med minnsta méti. Stor hluti af kostnadi sjukratrygginga er lyfjakostnadur og
bvi félust sparnadaragerdir i peim malaflokki adallega i pvi ad draga ur lyfjakostnadi
(Velferdarraduneytid, 2010). Fljétlega eftir hrunid voru gerdar breytingar &
Faedingarorlofssjodi, 16gum var breytt til ad draga ur kostnadi enda voru utgjold til
malaflokksins ad nalgast 11 milljarda kr. arid 2009. Hamarksgreidsla var laekkud i
afdngum og manadarlegar greidslur Ur Faedingarorlofssjodi voru midadar vid 75% fyrir
einstaklinga med medallaun heerri en 200.000 kr. (Feedingarorlofssjédur, e.d.a). Unnid
hafdi verid ad pvi ad haekka baetur og fritekjumork lifeyrisgreidsina pegar breyta purfti
lidum lifeyristrygginga til ad maeta sparnadaraformum og haegja a utgjaldapréouninni. Af
nokkrum lidum var fritekjumark vegna atvinnutekna lifeyrisspega laeekkad umtalsvert og
ekki var lengur heimilad ad velja milli fritekjumarks og pess ad greida 60% af
atvinnutekjum vid utreikning tekjutryggingar. Skerdingarhlutfall tekjutryggingar var
haekkad upp i 45% og vaegi fjarmagnstekna vard 100% i stad 50% (Tryggingastofnun,
2012). Barnabotum til tekjurhaerri einstaklinga voru sett moérk. Allar barnabaetur urdu
tekjutengdar pannig var gerd krafa a tekjutengingu vegna barna yngri en 7 dra en svo
var ekki adur. Barnabaetur eru reiknadar samkvaemt skattframtali og ad med téldum
fjarmagnstekjum. Foreldrum, sem attu rétt a barnabdétum, for pvi faekkandi vegna
bessara breytinga sem skyrir utgjaldalaekkun til barnabdta fra 2009 (Rikisskattstjori,

e.d.c).

5.2 Of stort velferdarkerfi?

Frodlegt vaeri ad vita hver stada rikissjo0s veeri i dag ef farid hefdi verid med meiri adgat
i kerfisbreytingar i gdédeerinu fyrir hrun og utgjold til velferdarmalefna ekki aukin
jafnmikid og raun ber vitni. Hér er pd rétt ad taka fram ad a pessum arum hafdi
vissulega myndast meira svigrum til ad auka framlog til einstakra malaflokka og gera
betur vid tekjulaegri hdpa par sem rikissjodur var rekinn med gédum afgangi. Svigrumid
var nytt og auknu fjarmagni var varid til ad styrkja velferdarkerfid en paer
kerfisbreytingar, sem greint var fra hér ad ofan, voru pess edlis ad peaer koélludu a aukin
Utgjold sidar meir. Astaeda er hins vegar til ad 6ttast ad pessar breytingar hafi verid pad
miklar ad rikissjédur verdi ekki, a.m.k. naestu arin, i stakk bdinn til ad standa undir svo

stéru velferdarkerfi. Sérstaklega var 6heppilegt ad hafa radist i pessa utgjaldaaukningu
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svo skdmmu fyrir pennan snarpa samdratt i efnahagslifinu sem ryrdi helstu tekjustofna
rikisins. Stiga purfti stort skref aftur @ bak pegar skorid var nidur i rikisfjarmalum a
arunum 2009-2012 og stada margra utgjaldalida vard ad raunvirdi sambeerileg og arid

2004.

Stada rikissjods hefdi vitaskuld verid 6nnur pegar hrunid reid yfir ef atgjold til
barnabodta, faedingarorlofs og sjukrahuspjonustu heféu verid aukin minna a arunum
2004-2008. Ekki hefdi pa purft ad radast i jafnmikinn nidurskurd til pessara malaflokka
en 3 arunum 2009-2012 laekkudu framldg til barnabdta, faedingarorlofs og
sjukrahuspjonustu um 30% ad raunvirdi og framlog til sjukratrygginga um 16%. Svo
miklar sveiflur @ utgjéldum eru afar 6heppilegar og geta haft margpaett ahrif i for med

sér.
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6 Lokaord

Efnahagslifid var a hradri uppleid og jafnframt jukust umsvif rikisins. Ef farid er of geyst i
rikisfjdarmalum er raunin s ad draga parf verulega Ur almennri pjonustu og skerda
bannig hlutverk rikisins. Langtimafjarmalastefna stjérnvalda hefur pa eiginleika i
uppsveiflu ad draga ur penslu par sem skattstofnar vaxa en auka aftur & méti almenna
bjénustu og tilfeerslur pegar nidursveifla gerir vart vid sig. Pad er ekki annad ad sja en
adgerdir rikisstjornar a pensluarunum 2004-2008 hafi verid of margar og umfangsmiklar.
Farid var i skattkerfisbreytingar pegar afkoma rikissjéds var mjég géd, atvinnuleysi i
lagmarki og framleidsla yfir medallagi. En @ sama tima voru utgjold rikisins ad vaxa. pad
stafadi medal annars af pvi ad stjéornvold nyttu gdéda stodu rikisfiarmala og foru i
kerfisbreytingar sem gerdu pad ad verkum ad fjarveitingar voru aukin enn meira ar
hvert. Vid efnahagshrunid gat rikissjodur ekki lengur stadid undir utgjaldapréun margra
malaflokka og ekki var annar kostur en ad skerda fjarveitingar og hagraeda i
rikisutgjoldum. bad skiptir miklu mali ad stjornvold hagi fjarmalastefnu sinni med
efnahagsleg ahrif til lengri tima ad leidarljési og fari hoflega i kerfisbreytingar,
sérstaklega pegar vel arar. Adgerdir stjornvalda voru yfirh6fud pensluhvetjandi og ljost
er ad peer voru skammgodur vermir pegar vikid var fra langtimahugsun i opinberum

fjarmalum.
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