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Útdráttur	  

Á	   síðastliðnum	   15	   árum	   hefur	   staða	   ríkissjóðs	   tekið	   merkilegum	   breytingum	   og	   með	  

ritgerð	   þessari	   er	   lagt	   upp	   með	   að	   fara	   í	   gegnum	   þann	   farveg	   sem	   myndaður	   var	   í	  

ríkisfjármálum	   fyrir	   efnahagshrunið	   2008.	   Gerðar	   voru	   breytingar	   á	   tekjuhlið	   og	  

útgjaldahlið	  þegar	  vel	  áraði	  í	  efnahagslífinu	  og	  atvinnuleysi	  í	   lágmarki.	  Um	  var	  að	  ræða	  

margar	   nauðsynlegar	   breytingar	   sem	   höfðu	   afgerandi	   áhrif	   á	   afkomu	   ríkissjóðs	   og	  

lífskjör	   í	   landinu.	   Skattkerfið	   var	   tekið	   til	   endurskoðunar	   og	   fjölmörg	   skatthlutföll	  

lækkuð.	   Með	   auknum	   umsvifum	   í	   hagkerfinu	   fóru	   skatttekjur	   ríkissjóðs	   að	   aukast.	  

Hagnaður	  af	  sölu	  ríkisfyrirtækja	  var	  jafnframt	  stór	  ástæða	  þess	  að	  tekjur	  ríkissjóðs	  urðu	  

umtalsverðar	   og	   staða	   ríkissjóðs	   sterkari.	   Gerðar	   voru	   margar	   breytingar	   varðandi	  

útgjaldaflokka	   ríkisins	   sem	   voru	   þess	   eðlis	   að	   útgjöld	   til	   sumra	   málaflokka	   hækkuðu	  

mikið.	   Þar	   má	   helst	   nefna	   kerfisbreytingar	   sem	   sneru	   að	   almannatryggingum,	  

barnabótum	  og	   fæðingarorlofi.	   Í	   stað	   þess	   að	   draga	   úr	   ríkisúgjöldum	   í	   góðærinu	   juku	  

stjórnvöld	   því	   útgjöld.	   Þrátt	   fyrir	   að	   vera	  mikilvægar	   breytingar	  má	  ætla	   að	   tekin	   hafi	  

verið	  of	  stór	  skref	  á	  of	  skömmum	  tíma	  á	  mörgum	  sviðum.	  Þróun	  ríkisútgjalda	  var	  með	  

því	  móti	  að	  ríkissjóður	  hefði	  ekki	  getað	  staðið	  undir	  henni	  til	  lengri	  tíma.	  Draga	  þurfti	  úr	  

útgjaldaþróuninni	   við	   efnahagshrunið	   til	   að	   reyna	   að	   tryggja	   stöðugleika	   í	  

ríkisfjármálum.	  Það	  var	  gert	  með	  beinum	  niðurskurði	   fjárframlaga	  og	  hagræðingu	  sem	  

og	  skattahækkunum.	  Aðgerðir	  stjórnvalda	   í	  opinberum	  fjármálum	  fyrir	  efnahagshrunið	  

veiktu	  fjárhagsstöðu	  ríkissjóðs	  og	  gerðu	  það	  að	  verkum	  að	  enn	  erfiðara	  var	  fyrir	  ríkið	  að	  

takast	  á	  við	  niðursveifluna.	  	  
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1 Inngangur	  	  

Markmið	  ritgerðarinnar	  er	  að	  fara	  yfir	  ákveðnar	  aðgerðir	  stjórnvalda	  á	  tímabilinu	  1998-‐

2012	  og	  athuga	  áhrif	  þeirra	  á	  opinber	  fjármál.	  Í	  einhverjum	  tilfellum	  þarf	  að	  horfa	  lengra	  

til	   baka	   til	   að	   sjá	   aðdraganda	   ákvarðana	   í	   ríkisfjármálum.	  Margar	   aðgerðir	   stjórnvalda	  

ýttu	  undir	  þenslu	  í	  hagkerfinu	  sem	  myndaðist	  á	  árunum	  2004-‐2007.	  Í	  stað	  þess	  að	  nýta	  

bætta	   stöðu	   ríkisfjármála	   til	   að	   draga	   úr	   umsvifum	   ríkisins	   var	   farið	   í	   kerfisbreytingar	  

sem	  voru	  þess	  eðlis	  að	  ríkisútgjöld	  uxu	  enn	  hraðar.	  Stjórnvöld	  taka	  ákvarðanir	  sem	  geta	  

haft	  áhrif	  á	  afkomu	  þjóðarbúsins,	  stöðu	  skulda	  og	  ráðstöfunartekjur	  næstu	  kynslóða.	  

Í	   kafla	   tvö	  er	   farið	   yfir	   hlutverk	   ríkisins,	   ríkið	   aflar	   tekna	  með	   skattlagningu	  og	   sölu	  

eigna	   og	   ráðstafar	   þeim	   til	   að	   tryggja	   að	   almannaþjónusta	   sé	   veitt	   og	   jafna	  

ráðstöfunartekjur	  í	  samfélaginu.	  	  

Í	   kafli	   þrjú	   liggur	   áherslan	   á	   þróun	   ríkisfjármála	   en	   skattkerfið	   tók	   umtalsverðum	  

breytingum	   á	   tímabilinu.	   Mikið	   kapp	   var	   lagt	   á	   að	   lækka	   skatta	   og	   einfalda	  

skattaumhverfið.	  Sala	  ríkisfyrirtækja	  hafði	  mikil	  áhrif	  á	  afkomu	  og	  skuldastöðu	  ríkissjóðs	  

en	  á	  tímabilinu	  átti	  sér	  stað	  stærsta	  einstaka	  sala	  á	  ríkisfyrirtæki.	  Á	  árunum	  2004-‐2007	  

var	   mikil	   þensla	   í	   hagkerfinu	   sem	   stafaði	   að	   mestu	   leyti	   af	   aukinni	   eftirspurn	   vegna	  

stóriðjuframkvæmda	  og	  útrásar	  fjármálakerfisins.	  Hraður	  vöxtur	  hagkerfisins	  tók	  snögga	  

beygju	  í	  árslok	  2008	  og	  niðursveiflan	  varð	  mun	  harðari	  en	  gert	  var	  ráð	  fyrir.	  	  

Aðgerðir	  stjórnvalda	  í	  ríkisfjámálum	  hafa	  áhrif	  til	  sveiflujöfnunar	  eða	  sveifluaukningar	  

í	   hagkerfinu	   en	   viðfangsefni	   fjórða	   kafla	   er	   að	   skoða	   tengsl	   ríkisfjármálabreytna	   og	  

hagsveiflunnar	   á	   árunum	   1998-‐2012.	   Í	   lok	   kaflans	   er	   gerð	   grein	   fyrir	   ákveðnum	  

kerfisbreytingum,	   sem	   komu	   til	   fyrir	   efnahagshrunið,	   og	   áhrifum	   þeirra	   á	   útgjöld	  

ríkissjóðs.	  	  

Ríkisfjármál	  voru	  sett	  í	  uppnám	  við	  efnahagshrunið	  árið	  2008	  og	  ekki	  var	  annar	  kostur	  

en	   að	   draga	   verulega	   úr	   útgjöldum	   ríkissjóðs.	   Kafli	   fimm	   gefur	   mynd	   af	   stöðu	  

tilfærsluútgjalda	  á	   tímabilinu	  og	  hvernig	   reynt	  var	  að	  draga	  úr	  útgjöldum	  vegna	  þeirra	  

kerfisbreytinga	  sem	  stjórnvöld	  fóru	  í	  þegar	  staða	  ríkissjóðs	  var	  sterk.	  	  
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2 Hlutverk	  ríkisins	  

Hið	  opinbera	  hefur	  mikilvægu	  hlutverki	  að	  gegna	  í	  hagkerfinu.	  Þegnar	  ríkisins	  treysta	  því	  

að	   ríkið	  veiti	   samgæði,	   tryggi	   frjálsræði,	   viðhaldi	   samfélagslegum	  réttindum	  og	   sjá	  um	  

löggæslu	  og	  dómsvald.	  Allar	  ákvarðanir,	  sem	  teknar	  eru	  í	  ríkis-‐	  og	  efnahagsmálum,	  koma	  

fram	   í	   afköstum	  hagkerfisins.	   Ákvarðanir,	   sem	  hið	   opinbera	   tekur,	   hafa	   áhrif	   á	   tekjur,	  

skatta,	  útgjöld	  og	  skuldir	  ríkisins	  sem	  endurspeglast	  síðar	  í	  árangri	  í	  að	  tryggja	  hagvöxt,	  

stöðugleika,	   aukinn	   sparnað	   og	   skilvirkni.	   Með	   það	   að	   markmiði	   að	   tryggja	   aukinn	  

hagvöxt	  og	  betri	   lífskjör	  þarf	   fjármálastefna	  ríkisins	  að	  vera	  viðeigandi.	  Ríkisvaldið	  þarf	  

að	   gæta	   þess	   að	   jafnvægi	   ríki	  milli	   umfangs	   hins	   opinbera	   og	   einkaframtaksins	   því	   ef	  

umfang	   ríkisins	   verður	   of	   mikið	   hallar	   á	   einkaframtakið.	   Hlutverk	   ríkisins	   er	   fyrst	   og	  

fremst	   að	   tryggja	   að	   opinber	   þjónusta	   sé	   veitt.	   Ríkið	   treystir	   á	   að	   einkaframtakið	  

framleiði	  og	  útvegi	  mest	  af	  því	  sem	  hagkerfið	  þarf	  en	  það	  er	  í	  höndum	  ríkisins	  að	  veita	  

það	  sem	  markaðurinn	  getur	  ekki	   framleitt	  á	  skilvirkan	  máta	  eða	  hefur	  ekki	  tækifæri	  til	  

að	  framleiða.	  Almennt	  má	  skilgreina	  hlutverk	  ríkisins	  á	  þrjá	  vegu:	  	  

Ø Veita	  ákveðin	  gæði	  og	  þjónustu	  þegar	  einkamarkaðurinn	  getur	  það	  ekki	  

Ø Jöfnunarhlutverk	  

Ø Inngrip	  á	  markað	  við	  ákveðnar	  aðstæður	  

(Eckstein,	  1967)	  

Hvernig	   ríkið	   framfylgir	   þessum	   hlutverkum	   fer	   eftir	   fjárhagsáætlun	   ríkisins.	   Hið	  

opinbera	  hefur	  þá	  metið	  hvaða	  opinbera	  þjónustu	  það	  ætlar	  að	  veita	  og	  hvernig	  eigi	  að	  

fjármagna	   hana.	   Um	   er	   að	   ræða	   þjónustu	   sem	   hið	   opinbera	   hefur	   skilgreint	   sem	  

mikilvæga	  þjónustu	   í	  þágu	  almennings	  og	  telur	  að	  verði	  ekki	  veitt,	  eða	  ekki	  veitt	  undir	  

sömu	   skilyrðum,	   ef	   ekki	   væri	   fyrir	   aðkomu	   ríkisins.	   Þar	   má	   helst	   nefna	   menntakerfi,	  

vegakerfi	  og	  heilbrigðiskerfi.	  Ef	  tryggja	  á	  sjálfbær	  ríkisfjármál	  til	  lengri	  tíma	  þarf	  opinber	  

fjármálastjórn	  að	  vera	  skilvirk,	  stuðla	  að	  skynsamlegri	  úthlutun	  auðlinda	  í	  samræmi	  við	  

forgangsröðun	   ríkisins	   og	   hvetja	   til	   skilvirkrar	   og	   árangursríkrar	   notkunar	   auðlinda	   hjá	  

opinberum	  aðilum.	  Ríkinu	  er	  ekki	  fært	  að	  veita	  opinbera	  þjónustu	  nema	  með	  innheimtu	  

skatta	  og	  gjalda	  eða	  sölu	  eigna.	  Gott	  skattkerfi	  verður	  að	  hafa	  vissa	  stjórnunareiginleika,	  

lágan	  innheimtukostnað	  og	  vera	  framfylgjanlegt	  kerfi.	  Markmið	  skattlagningar	  er	  að	  afla	  

hinu	  opinbera	   tekna	  til	  að	   fjármagna	  velferðarþjónustu	  og	  samneyslu	  sem	  og	  að	   jafna	  
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tekjur	  í	  samfélaginu.	  Þannig	  er	  skattkerfið	  notað	  til	  að	  breyta	  dreifingu	  ráðstöfunartekna	  

til	   að	   auka	   réttlæti	   og	   jafna	   aðstöðumun.	   Frá	   sjónarhorni	   skattgreiðenda	   verður	  

skattlagning	  að	  tryggja	  nauðsynlega	  opinbera	  þjónustu	  og	  að	  skattgreiðendum	  sé	   fært	  

að	  bera	  byrði	  skattsins.	  Ríkið	  hefur	  enn	  fremur	  því	  hlutverki	  að	  gegna	  að	  grípa	  inn	  í	  við	  

ákveðnar	   aðstæður.	   Í	   einhverjum	   tilfellum	  þarf	   ríkisvaldið	   að	   fara	   inn	   á	  markað	   til	   að	  

tryggja	  samkeppni,	  auka	  framboð	  eða	  lækka	  verð	  á	  ákveðnum	  vörum	  og	  þjónustu.	  Allt	  

til	  þess	  fallið	  að	  hið	  opinbera	  geti	  tryggt	  uppbyggingu	  hagkerfisins	  (Mikesell,	  2007).	  

2.1 Ríkisfjármál	  og	  efnahagsmál	  
Á	   Íslandi	   er	   ráðherranefnd	   um	   ríkisfjármál	   í	   umsjá	   forsætisráðherra	   og	   fjármála-‐	   og	  

efnahagsráðherra.	   Hlutverk	   nefndarinnar	   er	   að	   fara	   yfir	   ákveðin	   verkefni	   og	  

stjórnarhætti	   á	   sviði	   ríkisfjármála.	   Meðal	   helstu	   verkefna	   er	   að	   móta	   stefnu	  

ríkisstjórnarinnar	   í	   ríkisfjármálum.	   Allur	   undirbúningur	   við	   fjárlagagerð	   er	   í	   höndum	  

ráðherranefndar,	  hún	  ákveður	  tekju-‐	  og	  útgjaldastefnu	  og	  hver	  forgangsröðun	  verkefna	  

skuli	   vera.	   Önnur	   mikilvæg	   verkefni,	   sem	   ráðherranefndin	   fer	   með,	   eru	   eftirlit	   með	  

framkvæmd	  fjárlaga	  og	  að	  setja	  fram	  áætlun	  til	  lengri	  tíma	  í	  ríkisfjármálum	  sem	  birt	  er	  í	  

fjárlögum	  (Forsætisráðuneytið,	  e.d.a).	  	  

Ráðherranefnd	   um	   efnahagsmál	   skipa	   einnig	   forsætisráðherra	   og	   fjármála-‐	   og	  

efnahagsráðherra.	   Sú	   nefnd	   hefur	   því	   hlutverki	   að	   gegna	   að	   samræma	   stefnu	  

ríkisstjórnarinnar	   í	   efnahagsmálum	   og	   fylgja	   eftir	   framkvæmd	   hennar	   á	   sérstökum	  

sviðum.	   Framtíðarskipulag	   peningamála	   og	   samræming	   fjármála	   hins	   opinbera	   er	   í	  

höndum	   ráðherranefndar	   um	  efnahagsmál.	   Ráðherranefndin	   hefur	   jafnframt	   samstarf	  

við	  Alþjóðagjaldeyrissjóðinn,	  horfir	  til	  framtíðar	  varðandi	  peningamál	  og	  hefur	  samskipti	  

við	   aðila	   á	   vinnumarkaðinum	   ásamt	   því	   að	   byggja	   upp	   fjármálakerfið.	   Meðal	   brýnni	  

verkefna	  nefndarinnar	  eru	  stefnumótun	  ríkisstjórnarinnar	  í	  efnahagsmálum	  og	  að	  gæta	  

samræmis	  í	  fjármálum	  ríkisins	  til	  skemmri	  og	  lengri	  tíma	  (Forsætisráðuneytið,	  e.d.b).	  

2.2 Fjármála-‐	  og	  efnahagsráðuneytið	  
Fram	  kemur	  í	  reglugerð	  um	  Stjórnarráð	  Íslands	  að	  fjármála-‐	  og	  efnahagsráðuneytið	  fari	  

með	   yfirstjórn	   ríkisfjármála.	   Ráðuneytið	   fer	  með	  það	  hlutverk	   að	   tryggja	   að	   almennar	  

umbætur	   séu	   gerðar	   í	   ríkisrekstri.	   Frá	   því	   í	   byrjun	   tíunda	   áratugarins	   hefur	   stefnan	   í	  

ríkisrekstri	   tekið	   talsverðum	   breytingum.	   Ráðuneytið	   fylgir	   nú	   nýrri	   meginstefnu	   í	  
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umbóta-‐	   og	   hagræðingarmálum	   sem	   á	   að	   skila	   bættum	   ríkisrekstri	   og	   tryggja	   betri	  

samskipti	  milli	  ríkis	  og	  einkamarkaðar	  (Ríkiskassinn,	  e.d.a).	   Í	  meginatriðum	  voru	  gerðar	  

breytingar	   á	   innri	   og	   ytri	   starfsemi	   ríkisins.	   Teknir	   voru	   upp	   nýir	   starfshættir	   innan	  

stjórnsýslunnar	   og	   þættir	   eins	   og	   almenn	   þjónusta,	   réttindamál	   og	   aðrir	   þættir,	   sem	  

snúa	  að	  almenningi	  og	  atvinnulífinu,	  bættir.	  Meðal	  helstu	  umbóta	  má	  nefna	  innleiðingu	  

árangursstjórnunar,	   framkvæmd	   innkaupa	   ríkisins	   og	   skilvirka	   fjármálastjórn	  

(Fjármálaráðuneytið,	  e.d.b).	  

Fjármála-‐	   og	   efnhagsráðuneytið	   gegnir	  mikilvægu	   hlutverki	   við	   stjórn	   efnahags-‐	   og	  

fjármála	  hér	  á	   landi.	  Makmiðið	  er	  að	   reka	   ríkissjóð	   í	   jafnvægi	   til	   lengri	   tíma,	   stefna	  að	  

viðunandi	  hagvexti	  og	   stuðla	  að	   stöðugleika	   í	   efnahagslífinu.	  Ráðuneytið	  hefur	  það	  að	  

leiðarljósi	  að	  byggja	  upp	  skilvirkt	  skattaumhverfi,	   tryggja	  gagnsæi	   í	   rekstri	  og	  árangur	   í	  

stjórn	  ríkisfjármála	  (Fjármálaráðuneytið,	  e.d.a).	  Skipting	  stjórnarmálefna	  milli	  ráðuneyta	  

hefur	   tekið	  nokkrum	  breytingum	  á	   síðastliðnum	  árum.	   Samkvæmt	   forsetaúrskurði	   um	  

skiptingu	   stjórnarmálefna	   milli	   ráðuneyta	   í	   Stjórnarráði	   Íslands	   (nr.	   71/2013)	   fer	  

fjármála-‐	  og	  efnahagsráðuneytið	  m.a.	  með	  mál	  er	  varða:	  

Ø Fjárreiður	  ríkisins	  og	  fjármál	  sem	  falla	  ekki	  undir	  aðrar	  stofnanir	  

Ø Eignir	  ríkisins	  

Ø Tekjuöflun	  ríkisins	  

Ø Starfsmannamál	  ríkisins	  

Ø Lífeyrismál	  

Ø Hagstjórn	  

Ø Almennar	  umbætur	  í	  ríkisrekstri	  

Ø Önnur	  verkefni	  

Í	  framhaldi	  af	  breyttri	  stefnu	  í	  ríkisrekstri	  á	  tíunda	  áratugnum	  var	  samþykkt	  árið	  1997	  

frumvarp	  til	  laga	  er	  varðar	  fjárreiður	  ríkisins.	  Þessi	  lög	  um	  fjárreiður	  ríkisins	  nr.	  88/1997	  

voru	  nefnd	  fjárreiðulög.	  Í	  þeim	  er	  að	  finna	  ýmis	  ákvæði	  um	  hvernig	  haga	  eigi	  ársreikningi	  

stofnana,	   frumvarpi	   til	   fjárlaga,	   framkvæmd	   fjárlaga	   og	   gerð	   fjáraukalaga.	   Markmið	  

laganna	   var	   meðal	   annars	   að	   samræma	   framsetningu	   fjárlaga	   og	   ríkisreiknings	   á	  

rekstrargrunni.	  Með	   stoð	   í	   51.	   grein	   laganna	   heimilaði	   fjármálaráðherra	   reglugerð	   nr.	  

116/2001	  sem	  síðar	  var	  felld	  á	  brott	  með	  reglugerð	  um	  framkvæmd	  fjárlaga	  og	  ábyrgð	  á	  
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fjárreiðum	  ríkisstofnana	  í	  A-‐hluta	  nr.	  1061/2004.	  Með	  því	  að	  samtvinna	  fjárreiðulögin	  og	  

reglugerðina	   reynir	   ríkisvaldið	   að	   stuðla	   að	   skilvirkum	   rekstri	   ráðuneyta	   og	   stofnana	   í	  

þeirri	   von	   að	   reksturinn	   verði	   innan	   fjárheimilda	   fjárlaga.	   Samhliða	   er	   markmið	  

ríkisstjórnarinnar	  að	  láta	  stjórnendur	  bera	  ábyrgð	  á	  fjárreiðum	  í	  samræmi	  við	  49.	  grein	  

fjárreiðulaga.	  Þar	   kemur	   fram	  að	   forstöðumönnum	  og	   stjórnum	  ríkisaðila	  beri	   að	   taka	  

ábyrgð	  á	  ráðstöfun	  fjárheimilda	  og	  að	  ársreikningar	  séu	  í	  samræmi	  við	  lög.	  	  

2.2.1 Ríkisreikningur	  

Í	  fyrrnefndum	  lögum	  um	  fjárreiður	  ríkisins	  kemur	  fram	  í	  I.	  kafla	  laganna	  að	  ársreikningur	  

ríkissjóðs,	   öðru	  nafni	   ríkisreikningur,	   heldur	   utan	  um	   fjármál	   ríkissjóðs.	   Ríkisreikningur	  

sýnir	   heildaryfirlit	   yfir	   fjármál	   ríkissjóðs	   og	   sundurliðað	   yfirlit	   úr	   ársreikningum	   allra	  

ríkisaðila.	  Ríkisaðilar	  eru	  þeir	  sem	  fara	  með	  ríkisvald,	  á	  það	  við	  um	  stofnanir	  og	  fyrirtæki	  

sem	   eru	   að	   hálfu	   leyti	   eða	   meir	   í	   eigu	   ríkisins.	   Ríkisreikningi	   er	   skipt	   í	   fimm	   hluta	  

samkvæmt	  3.	  grein	   laga	  nr.	  88/1997	  og	  eru	  þeir	  skilgreindir	  á	  eftirfarandi	  hátt	  eins	  og	  

sést	  í	  töflu	  1.	  

Tafla	  1.	  Skipting	  hluta	  ríkisreiknings	  samkvæmt	  fjárreiðulögum.	  

	  

(Lög	  um	  fjárreiður	  ríkisins	  nr.	  88/1997)	  

Fjármálaráðuneytið	   er	   undir	   virku	   eftirliti	   frá	   Ríkisendurskoðun,	   sjálfstæðrar	  

stofnunar	  sem	  starfar	  á	  vegum	  Alþingis.	  Stofnunin	  fer	  yfir	   ríkisreikninginn	  og	  reikninga	  

ríkisaðila	  að	  loknu	  reikningsári	  samkvæmt	  lögum	  um	  Ríkisendurskoðun	  nr.	  86/1997.	  Að	  

lokinni	  endurskoðun	  á	  ríkisreikningi	  skilar	  stofnunin	  skýrslu	  til	  Alþingis	  og	  ef	  þörf	  krefur	  

óskar	   hún	   eftir	   því	   að	   stjórnvöld	   svari	   fyrir	   athafnir	   sínar	   eða	   í	   sumum	   tilfellum	  

aðgerðaleysi.	  Ríkisendurskoðun	  annast	  einnig	  eftirlit	  með	   framkvæmd	   fjárlaga,	   stuðlar	  

að	  umbótum	  á	  fjármálastjórn	  ríkisins	  og	  nýtingu	  almannafjár	  (Ríkisendurskoðun,	  e.d.a).	  
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2.2.2 Framkvæmd	  fjárlaga	  

Fjárlagagerð	  er	   í	  höndum	  stjórnvalda,	  nánar	  tiltekið	   í	  yfirumsjá	  forsætisráðherra.	  Hann	  

fer	   með	   yfirstjórn	   málefna	   sem	   tilheyra	   fjárreiðulögum	   og	   hefur	   vald	   til	   að	   setja	  

reglugerðir	  á	  grundvelli	  fjárlaga.	  Forsætisráðherra	  ásamt	  ríkisstjórninni,	  sem	  er	  við	  völd	  

hverju	   sinni,	   þarf	   að	   taka	   ákvörðun	   um	   helstu	   hagsmuni	   þjóðfélagsins	   og	   meta	  

efnahagsleg	  áhrif	  ríkisfjármálanna.	  Forsenda	  fyrir	  fjárlagagerð	  kemur	  fram	  í	  stjórnarskrá	  

Íslands.	   Lögin	   kveða	   á	   um	   að	   ekki	  megi	   greiða	   úr	   ríkissjóði	   nema	  heimild	   sé	   til	   þess	   í	  

fjárlögum	   eða	   fjáraukalögum.	  Með	   tilkomu	   breyttrar	   stefnu	   stjórnvalda	   í	   ríkisrekstri	   í	  

byrjun	  tíunda	  áratugarins	  var	  tekin	  upp	  ný	  aðferð	  í	  undirbúningi	  fjárlaga.	  Stuðst	  var	  við	  

rammafjárlagagerð	   en	   aðferðin	   felur	   í	   sér	   að	   ákveðið	   er	   fyrirfram	   heildarútgjaldastig	  

ríkissjóðs.	  Heildarupphæðin	  er	  byggð	  á	  áætluðum	  tekjum	  ríkissjóðs,	  mati	  á	  almennum	  

efnahagshorfum	   og	   útgjaldastefnu	   ríkisstjórnarinnar.	   Yfirleitt	   stefna	   stjórnvöld	   á	  

ákveðna	  afkomu	  ríkissjóðs	  í	  upphafi	  fjárlagagerðar.	  Ef	  áætlað	  er	  að	  ríkissjóður	  muni	  skila	  

afgangi	  er	  m.a.	  gert	  ráð	  fyrir	  að	  hann	  sé	  nýttur	  til	  að	  greiða	  niður	  skuldir.	  Þegar	  hér	  er	  

komið	   hafa	   stjórnvöld	   tekið	   veigamestu	   ákvörðunina	   í	   ferlinu,	   þ.e.	   að	   áætla	  

ráðstöfunarfé	   ríkissjóðs	   fyrir	   næsta	   fjárlagaár.	   Í	   kjölfarið	   er	   einstökum	   ráðuneytum	  

settur	   ákveðinn	   útgjaldarammi	   en	   fjárheimildin	   er	   veitt	   áður	   en	   fjárveitingum	   er	  

úthlutað	   til	   einstakra	   stofnana	   og	   verkefna.	   Samkvæmt	   verklagsreglum	  

rammafjárlagagerðar	  er	  staða	  fjárheimilda	  ráðuneyta	  í	  árslok,	  hvort	  sem	  um	  er	  að	  ræða	  

umframgjöld	  eða	  afgang,	  flutt	  milli	  ára	  og	  kemur	  til	  viðbótar	  eða	  dregst	  frá	  fjárveitingum	  

næsta	  árs	  (Stjórnendavefur,	  e.d.a).	  	  

Þungamiðja	   framkvæmda	   fjárlaga	   eru	   þær	   áætlanir	   sem	   gerðar	   eru	   um	   rekstur	  

ríkisstofnana,	   bæði	   innan	   fjárlagaársins	   og	   til	   lengri	   tíma.	   Umræddar	   áætlanir	   eru	  

forsenda	   þess	   að	   hægt	   sé	   að	   fylgjast	  með	  útgjöldum	   ríkissjóðs	   og	   einstakra	   stofnana.	  

Samhliða	  ákvörðunum	  um	  ramma	   fyrir	   ráðuneytin	  horfir	   ríkisstjórnin	   til	   lengri	   tíma	  og	  

birtir	   langtímaáætlun	   fyrir	   ríkisbúskapinn	   (Fjármálaráðuneytið,	   2002).	   Í	   fjárlögum	   eru	  

aukafjárheimildir	   til	   að	   mæta	   óreglubundnum	   og	   ófyrirséðum	   útgjöldum	   innan	  

fjárlagaársins.	  Hins	   vegar	  ef	  mikil	   breyting	  er	  á	  efnahagshorfum	  eða	   rekstrarskilyrðum	  

ríkisstarfseminnar	   er	   frumvarp	   til	   fjáraukalaga	   lagt	   fyrir	   Alþingi	   til	   að	   afla	   aukinna	  

fjárheimilda.	   Fjáraukalög	   taka	   þó	   eingöngu	   til	  mála	   er	   varða	   breyttar	   efnahagshorfur,	  

launa-‐	   eða	   verðlagsforsendur	   eða	   þegar	   lögbundin	   útgjöld	   hafa	   verið	   vanmetin	  

(Stjórnendavefur,	  e.d.a).	  
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Þegar	  Alþingi	  kemur	  saman	  að	  hausti	  ár	  hvert	  leggur	  fjármálaráðherra	  fram	  frumvarp	  

til	  fjárlaga.	  Frumvarpið	  gildir	  fyrir	  næsta	  fjárlagaár	  og	  nær	  yfir	  fjárreiður	  til	  aðila	  í	  A-‐,	  B-‐	  

og	   C-‐hluta	   ríkisreikningsins.	   Eftir	   að	   Alþingi	   hefur	   afgreitt	   fjárlög	   ársins	   er	   ábyrgðin	   í	  

höndum	   einstakra	   ráðuneyta	   að	   framfylgja	   fjárheimildum	   í	   samræmi	   við	   forsendur	  

fjárlaga.	   Þá	   er	   hver	   ráðherra	   ábyrgur	   fyrir	   sínum	  málaflokkum.	   Ráðuneytin	   óska	   eftir	  

áætlunum	  ásamt	  öðrum	  upplýsingum	  frá	  stofnunum	  og	  hafa	  þannig	  eftirlit	  með	  rekstri	  

stofnana	   sem	   heyra	   undir	   þau.	   Stofnunum	   ber	   skylda	   að	   gera	   ársáætlanir,	   er	   rúmast	  

innan	  ramma	  fjárheimilda,	  og	  ársskýrslur	  þar	  sem	  fram	  kemur	  samanburður	  á	  útgjöldum	  

og	  fjárheimildum.	  Allt	  eftirlit	  fjármálaráðuneytis	  og	  fagráðuneyta	  byggir	  á	  samanburði	  á	  

útgjöldum	  og	   fjárheimildum	  hvers	   árs.	  Haft	   er	   til	   viðmiðmunar	   að	   fari	   útgjöld	  4%	  eða	  

meira	   yfir	   fjárheimild	   þá	   ber	   bæði	   ráðuneytum	   og	   forstöðumönnum	   ríkisstofnana	   að	  

grípa	  til	  aðgerða.	  Augljóst	  er	  að	  fylgjast	  þarf	  sérstaklega	  með	  stærri	  stofnunum	  því	  frávik	  

frá	   fjárheimildum	   geta	   numið	   hundruðum	   milljóna	   en	   samt	   verið	   vel	   innan	   við	   4%	  

viðmiðunarmörk	  (Fjármálaráðuneytið,	  2002).	  

2.3 Ríkisfjármálastefna	  
Stefnumótun	   í	   ríkisfjármálum	   er	   eitt	   af	   meginverkefnum	   stjórnvalda.	   Ákvarðanir	  

stjórnvalda	   um	   útgjöld	   til	   samneyslu,	   skatta,	   lántökur	   á	   innlendum	   og	   erlendum	  

fjármálamörkuðum	   ásamt	   tilfærslum	   til	   einstaklinga	   og	   fyrirtækja	   hafa	   víðtæk	   áhrif	   á	  

efnahagslífið,	   ekki	   síst	   verðlag,	   framleiðslu	   og	   atvinnustig	   (Björn	   R.	   Guðmundsson	   og	  

Gylfi	   Zoëga,	   1998).	   Það	   er	   æskilegt	   að	   	   stjórnvöld	   hafi	   áhrifin	   í	   huga	   við	   mótun	  

fjármálastefnunnar.	  Þær	  breytingar,	  sem	  gerðar	  eru	  á	  sköttum	  og	  útgjöldum,	  hafa	  ólík	  

margföldunaráhrif	   í	   hagkerfinu.	   Af	   þeirri	   ástæðu	   skiptir	   miklu	   máli	   að	   hlutfalli	  

ríkisútgjalda	   og	   skattlagningar	   sé	   beitt	   til	   sveiflujafnandi	   stjórnunar	   í	   ríkisfjármálum.	  

Sveiflujafnandi	   stjórnun	   krefst	   þess	   að	   ríkisfjármálastefnunni	   sé	   beitt	   á	   hverjum	   tíma	  

eftir	   aðstæðum.	  Við	  ákveðnar	  aðstæður	  er	  gripið	   til	   þensluhvetjandi	   aðgerða	  þar	   sem	  

ríkisútgjöld	  eru	  aukin	  og	  dregið	  úr	  skattlagningu.	  Aftur	  á	  móti	  við	  aðrar	  aðstæður	  þarf	  að	  

beita	  aðhaldssemi	  með	  því	  að	  draga	  úr	  ríkisútgjöldum	  og	  hækka	  skatta	  (Eckstein,	  1967).	  	  

Í	  grein	  Björns	  R.	  Guðmundssonar	  og	  Gylfa	  Zoëga	  (1998)	  um	  fjármálastefnu	  íslenskra	  

stjórnvalda	  1960-‐1998	  er	  gerður	  greinarmunur	  á	  sértækum	  aðgerðum	   í	   ríkisfjármálum	  

og	   sjálfvirkum	   aðgerðum.	   Sjálfvirk	   aðgerð	   er	   langtímaákvörðun	   stjórnvalda	   í	  

ríkisfjármálum.	  Tekin	  er	  ákvörðun	  um	  útgjaldastig,	  skatthlutfall	  og	  lánsfjármarkmið	  sem	  
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haldið	  er	   föstu	  yfir	  ákveðinn	   tíma.	  Ef	  óvænt	  skammtímabreyting	  er	   í	   framleiðslumagni	  

og	   atvinnustigi	   beitir	   ríkisvaldið	   sértækum	   aðgerðum	   sem	   koma	   í	   stað	   fyrirfram	  

ákveðinnar	   stefnu.	   Miklu	   máli	   skiptir	   að	   leggja	   ekki	   um	   of	   áherslu	   á	   að	   hafa	   áhrif	   á	  

hagsveifluna	  og	  atvinnuleysi	  til	  skemmri	  tíma.	  Þegar	  beitt	  er	  sértækum	  aðgerðum	  í	  því	  

skyni	   er	   hætta	   á	   að	   aðgerðirnar	   hafi	   neikvæð	   áhrif	   á	   verðbólgu,	   dragi	   úr	   sparnaði	   og	  

komi	  niður	  á	  hagvexti	  til	  lengri	  tíma.	  	  

Fjármálastjórn	  ríkisins	  er	  hagstjórnartæki	  og	  með	  því	  að	  haga	  útgjaldastefnu	  ríkisins	  

eftir	   framvindu	   í	   efnahagslífinu	  má	   jafna	  hagsveiflur.	   Ríkið	  ætti	   að	  draga	  úr	  umsvifum	  

þegar	  uppsveifla	  er	  í	  hagkerfinu	  en	  auka	  útgjöldin	  þegar	  hagvöxtur	  og	  atvinna	  minnkar.	  

Skiptir	  þá	  miklu	  máli	  að	  stjórnvöld	  geri	  sér	  grein	  fyrir	  hvernig	  efnahagslífið	  er	  að	  þróast.	  

Gjöld	   og	   jafnframt	   tekjur	   ríkissjóðs	   ráðast	   af	   því	   á	   hvaða	   skeiði	   hagsveiflunnar	  

efnahagslífið	  er	  (Ríkiskassinn,	  e.d.d).	  
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3 Þróun	  ríkisfjármála	  

Í	   upphafi	   tíunda	   áratugarins	   voru	   aðstæður	   erfiðar	   í	   efnahagsmálum	   þjóðarinnar,	  

afkoma	   ríkissjóðs	   neikvæð	   og	   stjórnvöld	   gripu	   því	   til	   aðgerða	   til	   að	   styrkja	   stöðu	  

atvinnulífsins	  og	  vinna	  gegn	  atvinnuleysi	  sem	  fór	  vaxandi.	  Við	  tók	  tímabilið	  sem	  hér	  er	  til	  

umfjöllunar	   þar	   sem	   ríkissjóður	   var	   bæði	   rekinn	  með	  nokkrum	  halla	   en	   einnig	   góðum	  

afgangi	  og	  aðstæður	  til	  hagvaxtar	  voru	  miklar	  allt	   fram	  til	  ársins	  2008.	  Þá	  gjörbreyttist	  

staða	  ríkissjóðs	  við	  harkalegan	  viðsnúning	  í	  ríkisfjármálum	  í	  kjölfar	  efnahagshrunsins.	  	  

	  

Mynd	  1.	  Tekjur	  og	  gjöld	  ríkissjóðs	  sem	  hlutfall	  af	  vergri	  landsframleiðslu	  (VLF)	  árin	  1998-‐2012.	  Heimild:	  
Hagstofa	  Íslands,	  e.d.c.	  

Afkoma	   ríkissjóðs	   tók	   að	   batna	   á	   árunum	   1998-‐2000	   eftir	   þunga	   tíð	   árin	   á	   undan,	  

ríkissjóður	  skilaði	  afgangi,	  stjórnvöld	  borguðu	  niður	  skuldir	  og	  hagvöxtur	  var	  um	  og	  yfir	  

4%.	   Staðan	   versnaði	   lítillega	   næstu	   tvö	   árin	   á	   eftir	   en	   á	   árunum	   2004-‐2007	   var	  

ríkissjóður	   rekinn	   með	   ágætum	   afgangi.	   Mikil	   þensla	   var	   í	   hagkerfinu	   á	   umræddum	  

árum,	  tekjur	  ríkissjóðs	  jukust	  þó	  nokkuð	  og	  fóru	  yfir	  þriðjung	  landsframleiðslunnar.	  Þrátt	  

fyrir	  að	  afkoma	  ríkissjóðs	  batnaði	  höfðu	  útgjöld	  verið	  að	  vaxa	  óhóflega	  og	  sem	  hlutfall	  af	  

vergri	   landsframleiðslu	   náðu	   útgjöld	   ríkisins	   hámarki	   árið	   2003	   ef	   horft	   er	   á	   tímabilið	  

fyrir	  bankahrunið	  2008	  (Arnaldur	  S.	  Kristjánsson,	  o.fl.,	  2009).	  Helstu	  skýringuna	  á	  þeirri	  

aukningu	  má	  rekja	  til	  þess	  að	  á	  umræddu	  ári	  lauk	  einkavæðingu	  bankanna,	  tilkynnt	  var	  

um	   lækkun	   á	   tekjuskatti	   einstaklinga,	   framkvæmdir	   Kárahnjúkavirkjunar	   hófust	   og	  

breytingar	   á	   fyrirkomulagi	   Íbúðlánasjóðs	   komu	   til	   framkvæmda.	   Í	   framhaldi	   af	   þeirri	  



	  

19	  

þróun	   er	   um	   það	   fjallað	   í	   skýrslu	   rannsóknarnefndar	   Alþingis	   að	   þörfin	   á	   aðhaldi	   í	  

ríkisfjármálum	  árin	   2004-‐2007	  hafi	   verið	   aðkallandi.	   Ef	   ríkið	   hefði	   dregið	   úr	   umsvifum	  

hefði	  mátt	   létta	  á	  peningastjórninni	  og	  koma	  í	  veg	  fyrir	  neikvæð	  áhrif	  vaxta.	  Á	  þessum	  

tíma	   lagði	   Seðlabanki	   Íslands	  mikla	   áherslu	   á	   að	   strangt	   aðhald	   í	   ríkisfjármálum	   væri	  

nauðsynlegt	  annars	  yrðu	  	  afleiðingarnar	  neikvæðar.	  Svo	  fór	  að	  útgjöld	  ríkisins	  náðu	  áður	  

óþekktum	   hæðum	   milli	   áranna	   2007	   og	   2008	   sem	   rekja	   má	   til	   stóraukinna	   útgjalda	  

vegna	  hruns	  íslensku	  bankanna	  (Rannsóknarnefnd	  Alþingis,	  2010a).	  

	  

Mynd	  2.	  Skuldastaða	  ríkissjóðs	  sem	  hlutfall	  af	  vergri	  landsframleiðslu	  (VLF)	  árin	  1998-‐2012.	  Heimild:	  
Hagstofa	  Íslands,	  e.d.d.	  

	  

Mynd	  3.	  Vöxtur	  vergrar	  landsframleiðslu	  (VLF)	  árin	  1998-‐2012.	  Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.e.	  

Ísland	  var	  á	  miklu	  hagvaxtarskeiði	  áður	  en	  hagvöxturinn	  tók	  töluverða	  dýfu	  á	  árunum	  

2007-‐2008.	  Fyrir	  þann	  skell	  hafði	   verið	  unnið	  að	  því	  að	  koma	  á	  góðum	  skilyrðum	  fyrir	  

aukinn	  hagvöxt	  með	  einföldun	  á	  skattaumhverfinu,	   lækkun	  skatthlutfalla,	  aðild	   Íslands	  

að	   EES-‐samningnum,	   einkavæðingu	   ríkisfyrirtækja	   og	   mikilvægum	   kerfisbreytingum.	  
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Allar	   þessar	   breytingar	   ásamt	   eftirspurnarhvetjandi	   aðgerðum	  og	   ákvörðunum	   ríkisins	  

leiddu	  til	  mikils	  hagvaxtar.	  Hagvöxturinn	  skilaði	  miklum	  tekjum	   í	   ríkissjóð	  og	  gaf	   ríkinu	  

tækifæri	   til	   að	  greiða	  niður	   skuldir	  þrátt	   fyrir	   stóraukin	  útgjöld	  og	  umsvif.	   Skuldastaða	  

ríkisins	   batnaði	   þar	   af	   leiðandi	   vegna	   aukinna	   tekna	   ríkisins	   en	   ekki	   vegna	   aðhalds	   í	  

ríkisrekstri.	  

Það	   að	   ríkissjóður	   skilaði	   afgangi	   og	   skuldir	   voru	   greiddar	   niður	   voru	   merki	   um	  

árangur	  í	  ríkisrekstri.	  Aðhaldið	  var	  þó	  ekki	  meira	  en	  það,	  ef	  horft	  er	  á	  útgjaldaþróun	  fyrir	  

efnahagshrunið,	   að	   heildarútgjöld	   sem	  hlutfall	   af	   landsframleiðslu	   jukust	   á	   tímabilinu.	  

Ríkisrekstur	  ætti	   ekki	   að	   vaxa	  með	   sama	   hraða	   og	   hagkerfið	   í	   efnahagsuppsveiflu.	   Þá	  

miklu	  uppsveiflu	  hefðu	  stjórnvöld	  getað	  nýtt	  til	  að	  draga	  úr	  umsvifum	  hins	  opinbera	  og	  

gera	  ríkið	  betur	  í	  stakk	  búið	  til	  að	  takast	  á	  við	  aukin	  útgjöld	  á	  samdráttarskeiði.	  Á	  mynd	  1	  

má	  sjá	  að	  heildartekjur	  ríkissjóðs	  á	  árunum	  2004-‐2007	  voru	  hærri	  en	  áður,	  eða	  um	  35%	  

af	   vergri	   landsframleiðslu.	   Stjórnvöld	   fóru	   í	   framkvæmdir	   með	   beinum	   og	   óbeinum	  

hætti	  sem	  höfðu	  gríðarleg	  áhrif	  á	  tekjur	  ríkissjóðs.	  Síðarnefndar	  stóriðjuframkvæmdir	  og	  

breytt	   fyrirkomulag	   íbúðlánakerfisins	   þrýsti	  mikið	   á	   skammtímaeftirspurn	   og	   þar	  með	  

tekjur	  ríkissjóðs	  (Finnur	  Oddsson,	  Frosti	  Ólafsson	  og	  Haraldur	  I.	  Birgisson,	  2008).	  

Í	  þessum	  kafla	  verður	  betur	  rakin	  þróun	  ríkisfjármála	  fyrir	  efnahagshrunið	  og	  hvernig	  

stjórnvöld	   í	   samstarfi	   við	   Alþjóðagjaldeyrissjóðinn	   (AGS)	   lögðu	   upp	   með	   að	   stöðva	  

hallarekstur	  og	  skuldasöfnun	  ríkisins	  árin	  eftir	  hrun.	  Auka	  þurfti	  lántökur	  til	  að	  fjármagna	  

hallann	   á	   ríkissjóði	   sem	   hafði	   þær	   afleiðingar	   að	   vaxtabyrði	   ríkisins	   varð	   veruleg.	  

Ríkisstjórnin,	   sem	   tók	   við	   árið	   2009,	   lagði	   til	   að	   mæta	   auknum	   vaxtakostnaði	   með	  

svonefndri	  blandaðri	  leið	  tekjuöflunar	  og	  niðurskurðar	  á	  útgjaldahlið.	  Aðhaldsaðgerðir	  á	  

útgjaldahlið	   fólust	   aðallega	   í	   að	   falla	   frá	   ýmsum	   útgjaldaáformum,	   koma	   í	   veg	   fyrir	  

aukningu	  ákveðinna	  útgjalda,	   sem	  að	  óbreyttu	  myndu	   falla	   til,	   auk	  beinnar	   skerðingar	  

fjárframlaga.	  Á	   tekjuhliðinni	  var	   farið	   í	   skattkerfisbreytingar	   í	  þeirri	  von	  að	  auka	   tekjur	  

ríkisins,	  hlutfalli	   flestra	  skattstofna	  var	  breytt	  og	  til	  viðbótar	  voru	  teknir	  upp	  fjölmargir	  

nýir	   skattar	   og	   skattareglur.	   Þeirra	   á	   meðal	   voru	   veigamiklar	   breytingar	   á	  

tekjuskattskerfi	   einstaklinga,	   upptaka	   sérstaks	   auðlegðarskatts,	   hækkun	   tekjuskatts	  

lögaðila,	   hækkun	   fjármagnstekjuskatts	   og	   hækkun	   á	   skatthlutfalli	   almenns	   þreps	  

virðisaukaskatts	  (Fjármálaráðuneytið,	  2011).	  
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3.1 Tekjuöflun	  ríkisins	  
Meginhlutverk	   fjáröflunar	   ríkissjóðs	   er	   að	   sjá	   til	   þess	   að	   ráðstöfunartekjur	   ríkisins	  

samsvari	  sameiginlegum	  útgjöldum	  landsmanna.	  Margs	  konar	  þjónusta	  og	  uppbygging	  á	  

innviðum	   landsins	   er	   í	   umsjá	   ríkisns	   og	   þurfa	   stjórnvöld	   að	   afla	   tekna	   í	   samræmi	   við	  

fyrirfram	   ákveðin	   útgjöld.	   Er	   þetta	   liður	   í	   því	   að	   tryggja	   jafnvægi	   í	   ríkisbúskapnum.	  

Ríkissjóður	  aflar	  tekna	  að	  mestu	  leyti	  með	  innheimtu	  skatta	  á	  tekjur,	  vörur	  og	  þjónustu.	  

Að	   jafnaði	  eru	  skattar	  um	  90%	  af	   tekjum	  ríkisins	  ár	  hvert.	  Algengustu	  skattar	  á	   Íslandi	  

eru	   virðisaukaskattur,	   tekjuskattur	   einstaklinga,	   tryggingagjöld,	   vörugjöld,	   tekjuskattur	  

lögaðila,	  fjármagnstekjuskattur,	  eignarskattur	  og	  aðrir	  skattar	  (Ríkiskassinn,	  e.d.b).	  Aðrar	  

tekjur	  eru	  því	  yfirleitt	  um	  10%	  af	  heildartekjum	  ríkisins	  og	  skiptast	  í	  aðrar	  rekstrartekjur,	  

sölu	   eigna	   og	   fjárframlög.	   Hlutfall	   tekna,	   sem	   koma	   til	   vegna	   sölu	   eigna,	   getur	   verið	  

misjafnt.	  Er	  það	  byggt	  á	  áherslum	  ríkisstjórnar	  hverju	  sinni	  um	  einkavæðingu	  og	  hversu	  

mikið	  af	  seljanlegum	  eignum	  ríkið	  á.	  Hagnaður	  ríkisins	  af	  sölu	  hlutabréfa	  getur	  því	  haft	  

talsverð	  áhrif	  á	  tekjur	  ríkissjóðs	  (Ríkiskassinn,	  e.d.c).	  

3.1.1 Skattabreytingar	  

Mikilvægi	  þess	  að	  ríkið	  nái	  að	  afla	  nægra	  tekna	  hefur	  áhrif	  á	  heildarjöfnuð	  ríkissjóðs.	  Ef	  

útgjöld	   ríkisins	   fara	   umfram	   tekjur	   leiðir	   það	   til	   skuldasöfnunar	   og	   þar	   af	   leiðandi	  

aukinnar	   skattheimtu	   eða	   verðbólgu.	   Ef	   stjórnvöld	   einsetja	   sér	   að	   hafa	   skattkerfið	  

einfalt,	   gagnsætt	   og	   hagkvæmt	   má	   lágmarka	   kostnað	   skattheimtunnar.	   Skattheimta	  

hefur	  í	  raun	  nokkrum	  hlutverkum	  að	  gegna.	  Fyrst	  og	  fremst	  aflar	  skattkerfið	  ríkinu	  tekna	  

í	   samræmi	   við	   gjöld	   en	   einnig	   stuðlar	   kerfið	   að	   jafnari	   tekjudreifingu,	   vinnur	   gegn	  

hagsveiflum	  og	  hefur	  áhrif	  á	  neyslu	  einstaklinga	  (Friðrik	  Már	  Baldursson	  o.fl.,	  2008).	  	  

Skattkerfi	   Íslands	  hefur	   tekið	   stórfelldum	  breytingum	  undanfarna	   tvo	   áratugi.	   Farið	  

var	  í	  miklar	  breytingar	  á	  fyrirkomulagi	  skattheimtu	  á	  árunum	  fyrir	  efnahagshrunið	  2008	  

þar	  sem	  kerfið	  var	  einfaldað	  til	  muna	  og	  skattstofnar	  breikkaðir.	  Á	  þeim	  árum	  var	  m.a.	  

tekjuskattshlutfall	   einstaklinga	   lækkað,	  hátekjuskattur	   var	   settur	  á	  og	  afnuminn.	  Ýmsir	  

eignarskattar	   voru	   afnumdir,	   innheimta	   fjármagnstekna	   var	   einfölduð	   og	   hlutfall	  

tekjuskatts	   fyrirtækja	   lækkað	   umtalsvert.	   Þessar	   breytingar	   höfðu	  mikil	   áhrif	   á	   tekjur	  

ríkissjóð.	  Þrátt	  fyrir	  umtalsverða	  lækkun	  á	  skatthlutfalli	  launa-‐	  og	  fjármagnstekna	  skiluðu	  

umræddir	   skattstofnar	   meiri	   tekjum	   í	   ríkissjóð.	   Samhliða	   breytingunum	   lækkuðu	  

jaðarskattar	   á	   launatekjur,	   þ.e.	   hversu	   stór	   hluti	   af	   síðustu	   krónu	   hins	   almenna	  
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launamanns	   fer	   í	   skatt	   til	   hins	   opinbera.	   Áhrifin	   skiluðu	   sér	   í	   auknum	   hvata	   til	  

verðmætasköpunar	  og	  menntunar	  hjá	   launamönnum	  (Finnur	  Oddsson,	  Frosti	  Ólafsson	  

og	  Haraldur	  I.	  Birgisson,	  2008).	  

3.1.2 Skattar	  á	  einstaklinga	  

Tekjuskattskerfið	  tók	  miklum	  breytingum	  árið	  1988	  þegar	  innleitt	  var	  staðgreiðslukerfi	  í	  

stað	   eldra	   kerfis.	   Var	   þetta	   liður	   í	   að	   taka	   upp	   eitt	   skatthlutfall	   og	   gera	   skattlagningu	  

einfaldari	   og	   skilvirkari.	   Fastur	   afsláttur	   af	   skatti,	   persónuafsláttur,	   kom	   til	   móts	   við	  

niðurfellingu	   margra	   frádráttarliða	   og	   mörg	   smærri	   gjöld	   voru	   jafnframt	   felld	   inn	   í	  

tekjuskattshlutfallið.	   Tekjuskattshlutfallið	   var	   á	   niðurleið	  milli	   áranna	   1998-‐2008.	  Áhrif	  

lækkunar	   á	   hlutfalli	   tekjuskatts	   skiluðu	   sér	   í	   auknum	   tekjum	   til	   ríkissjóðs.	   Lækkun	   á	  

hlutfalli	   tekjuskatts	   var	   ein	   af	   mörgum	   aðgerðum	   ríkisstjórnar	   á	   seinni	   hluta	   níunda	  

áratugarins	  og	   fram	  yfir	   aldamót	   til	   að	   lækka	   jaðarskatta,	  einfalda	   skattkerfið	  og	  auka	  

jafnræði.	  Tekjuskattshlutfallið	  var	  komið	  niður	   í	  22,75%	  árið	  2007	  en	  samhliða	   lækkun	  

skatthlutfalls	  á	   tekjur	  hefur	  hlutfall	  útsvars	  hækkað	  um	  nær	  helming	   frá	  árinu	  1990.	  Á	  

mynd	  4	  má	   sjá	   þróun	   staðgreiðsluhlutfalls	   tekjuárin	   1998-‐2008,	   staðgreiðsluhlutfall	   er	  

samanlagt	   hlutfall	   tekjuskatts	   og	  meðalútsvars.	   Staðgreiðsluhlutfallið	   fór	   lægst	   niður	   í	  

35,72%	  árin	  2007	  og	  2008	  þegar	  hlutfallið	  var	  hækkað	  á	  ný	  (Friðrik	  Már	  Baldursson	  o.fl.,	  

2008).	  

	  

Mynd	  4.	  Þróun	  staðgreiðsluhlutfalls	  á	  tekjur	  einstaklinga	  árin	  1998-‐2012.	  Heimild:	  Ríkisskattstjóri,	  
e.d.b.	  



	  

23	  

Stærsta	   grundvallarbreytingin	   í	   skattamálum	   árin	   eftir	   hrun	   var	   þrepaskipt	   kerfi	   í	  

skattlagningu	   á	   launatekjur	   einstaklinga.	   Um	   var	   að	   ræða	   þrjú	   þrep,	   hvert	   þrep	  með	  

ákveðið	  skatthlutfall	  og	  tekjumörk	  (Páll	  Kolbeins,	  2011).	  	  

3.1.2.1 Þróun	  persónuafsláttar	  

Samspil	  persónuafsláttar	  og	  skatthlutfalls	  marka	  svokölluð	  skattleysismörk	  einstaklinga	  

eða	  þær	   tekjur	   sem	  einstaklingar	  mega	  afla	  án	  þess	  að	  greiða	   skatt	  af	  þeim.	  Ef	  þróun	  

persónuafsláttar	  er	  skoðuð	  á	  mynd	  5	  fyrir	   tekjuárin	  1998-‐2012,	  á	  verðlagi	  ársins	  2012,	  

sést	   að	   persónuafsláttur	   lækkaði	   meiri	   hluta	   tímabilsins.	   Fullur	   persónuafsláttur	   árið	  

1998	  var	  621.661	  kr.	  á	  verðlagi	  ársins	  2012	  en	  var	  123.519	  kr.	  lægri	  árið	  2008,	  eða	  20%	  

lægri	  að	  raunvirði.	  Samþykkt	  var	  sú	  breyting	  á	  lögum	  árið	  2007	  að	  persónuafsláttur	  skuli	  

framvegis	   endurskoðaður	   árlega.	   Frá	   og	   með	   1.	   janúar	   2008	   var	   fjárhæð	  

persónuafsláttar	   breytt	   í	   takt	   við	   vísitölu	   neysluverðs	   (Friðrik	   Már	   Baldursson	   o.fl.,	  

2008).	  Á	  milli	  áranna	  2009	  og	  2010	  hækkaði	  persónuafláttur	  um	  17,7%	  að	  raunvirði,	  það	  

gerir	   hækkun	   úr	   39.239	   kr.	   í	   46.168	   kr.	   á	   mánuði.	   Árið	   2010	   var	   persónuafsláttur	  

svipaður	  að	  raungildi	  og	  árið	  2000.	  

	  

Mynd	  5.	  Þróun	  persónuaflsláttar	  einstaklinga	  árin	  1998-‐2012	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  Heimild:	  Hagstofa	  
Íslands,	  e.d.f	  og	  Ríkisskattstjóri,	  e.d.b.	  

Þróun	   ráðstöfunartekna	   þriggja	   einstaklinga	   að	   frádregnu	   staðgreiðsluhlutfalli	   og	  

nýttum	  persónuafslætti	  árin	  1998-‐2012	  er	  sýnd	  á	  mynd	  6	  hér	  að	  neðan.	   Í	  þessu	  dæmi	  

eru	  einstaklingarnir	  með	   föst	   laun	  öll	   árin	  en	  þannig	  má	   sjá	  hvernig	   ráðstöfunartekjur	  
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einstaklinga	   hækkuðu	   þegar	   staðgreiðsluhlutfallið	   fór	   að	   lækka.	   Ráðstöfunartekjur	  

einstaklinga	   með	   laun	   250.000	   kr.	   og	   500.000	   kr.	   voru	   hæstar	   árið	   2010	   þegar	  

tekjuskattshlutfallið	   var	   37,20%	   og	   mánaðarlegur	   persónuafsláttur	   42.206	   kr.	   Aftur	   á	  

móti	  voru	  ráðstöfunartekjur	  einstaklinga	  með	  laun	  750.000	  kr.	  hæstar	  árið	  2009	  þegar	  

staðgreiðsluhlutfallið	  var	  35,72%	  og	  mánaðarlegur	  persónuafsláttur	  einstaklinga	  34.034	  

kr.	  	  

	  

Mynd	  6.	  Þróun	  ráðstöfunartekna	  einstaklinga	  að	  frádregnum	  staðgreiðsluskatti	  og	  nýttum	  
persónuafslætti	  árin	  1998-‐2012.	  Heimild:	  Ríkisskattstjóri,	  e.d.b.	  

3.1.2.2 Skattlagning	  fjármagnstekna	  

Með	  lögum	  árið	  1996	  var	  skattlagning	  fjármagnstekna	  samræmd	  og	  einfölduð	  til	  muna.	  

Fjármagnstekjuskattur	   er	   nefndur	   sá	   tekjuskattur	   sem	   leggst	   á	   eignatekjur.	   Skatturinn	  

leggst	   fyrst	  og	   fremst	  á	  einstaklinga	  en	  einnig	   lögaðila	   sem	  eru	  undanþegnir	   almennri	  

skattskyldu.	   Fjármagnstekjuskattur	   er	   lagður	   á	   vexti,	   arð,	   söluhagnað	   og	   leigutekjur.	  

Áður	   höfðu	   vaxtatekjur	   verið	   skattfrjálsar	   en	   aðrar	   fjármagnstekjur	   báru	   almennan	  

tekjuskatt.	   Markmiðið	   með	   samræmingu	   í	   lögum	   var	   m.a.	   að	   treysta	   tekjuöflun	  

ríkissjóðs.	  Fjármagnstekjuskattur	  er	  reiknaður	  af	  brúttófjármagnstekjum	  og	  með	  aukinni	  

verðbólgu	   getur	   raunveruleg	   skattlagning	   orðið	   mun	   hærri	   en	   sem	   nemur	   hlutfalli	  

skattsins.	  Til	  viðbótar	  er	  ekki	  heimilt	  að	  draga	  vaxtagjöld	  né	  önnur	  gjöld	  frá	  tekjum	  við	  

útreikning	   skattsins.	   Af	   þeirri	   ástæðu	   var	   skatthlutfallið	   lágt	   frá	   upptöku	   skattsins	   til	  

ársins	  2008,	  eða	  10%	  (Friðrik	  Már	  Baldursson	  o.fl.,	  2008).	  Af	  innleystum	  vaxtatekjum	  og	  
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arði	  skal	  halda	  eftir	  staðgreiðslu	  fjármagnstekjuskatts	  en	  við	  söluhagnað	  og	   leigutekjur	  

skal	   greiða	   fjármagnstekjuskatt	   samkvæmt	   framtali	   af	   brúttótekjum.	   Þróun	   tekna	  

ríkissjóðs	  af	  fjármagnstekjuskatti	  yfir	  tímabilið	  1998-‐2012	  sést	  á	  mynd	  7	  hér	  að	  neðan,	  

tekjur	  ríkissjóðs	  hækkuðu	  þó	  nokkuð	  frá	  upphafi	  tímabilsins	  til	  ársins	  2008.	  Eins	  og	  fyrr	  

segir	  var	  skatthlutfallið	  10%	  frá	  árinu	  1997-‐2008	  þegar	  hlutfallið	  var	  hækkað	  upp	  í	  15%.	  

Árið	  2010	  var	  hlutfallinu	  breytt	  í	  18%	  og	  árið	  2011	  var	  skattprósentan	  hækkuð	  upp	  í	  20%	  

(Ríkisskattstjóri,	  e.d.a).	  	  

	  

Mynd	  7.	  Tekjur	  ríkissjóðs	  af	  fjármagnstekjum	  í	  milljónum	  króna	  árin	  1999-‐2012	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  
Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.a,	  e.d.f.	  

3.1.3 Skattar	  á	  lögaðila	  

Að	   sama	   skapi	   hefur	   verið	   farið	   í	   ákveðnar	   breytingar	   á	   fyrirkomulagi	   skattheimtu	  

lögaðila	   undanfarna	   tvo	   áratugi.	   Þær	  breytingar,	   sem	  gerðar	   voru	   á	   skattkerfinu	  1988	  

ásamt	   öðrum	   þáttum,	   skýra	   auknar	   tekjur	   ríkissjóðs	   af	   tekjuskatti	   lögaðila.	  

Álagningarhlutfall	  á	  tekjur	  hlutafélaga	  og	  sameignarfélaga	  var	  lækkað	  töluvert	  í	  þrepum	  

frá	  síðari	  hluta	  áttunda	  áratugarins.	  Á	  árunum	  1990-‐1994	  lækkaði	  hlutfallið	  úr	  50%	  í	  33%	  

fyrir	   hlutafélög	   og	   önnur	   félög	   með	   takmarkaða	   ábyrgð	   en	   á	   sama	   tíma	   lækkaði	  

álagningarhlutfall	  sameignarfélaga	  úr	  50%	  í	  41%.	  Álagningarhlutfallið	  var	  komið	  niður	   í	  

18%	  fyrir	  hlutafélög	  og	  önnur	  félög	  árið	  2003	  og	  hélst	  óbreytt	  allt	  til	  ársins	  2008.	  Skattar	  

á	   tekjur	   sameignarfélaga	   fóru	  niður	   í	   26%	  árið	  2003	  og	  hélst	   svo	   til	   ársins	  2008.	   Fleiri	  

þættir	  komu	  til.	  Samhliða	  inngöngu	  Íslands	  í	  EES	  voru	  samþykkt	  lög	  um	  einkahlutafélög	  
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sem	   tóku	   gildi	   í	   ársbyrjun	   1995.	   Lögin	   kváðu	   á	   um	   að	   einstaklingar,	   einn	   eða	   fleiri,	  

mættu	  stofna	  einkahlutafélög.	  Á	  árinu	  2001	  var	  tekjuskattslögum	  breytt	  á	  þann	  veg	  að	  

einstaklingar,	  sem	  ráku	  fyrirtæki,	  gátu	  frá	  og	  með	  árinu	  2002	  breytt	  einstaklingsrekstri	  í	  

einkahlutafélag.	  Að	  auki	  bar	  einstaklingum	  ekki	  skylda	  til	  að	  greiða	  skatt	  af	  söluhagnaði	  

þegar	   eignir	   voru	   yfirfærðar	   í	   einkahlutafélagið	   sem	   ætla	   má	   að	   skýri	   hina	   miklu	  

aukningu	   skráðra	   einkahlutafélaga	   frá	   árinu	   2002	   (Friðrik	  Már	   Baldursson	   o.fl.,	   2008).	  

Við	   lækkun	   tekjuskattshlutfalls	   samhliða	   lækkun	  á	   skattlagningu	  arðs	  og	   söluhagnaðar	  

hlutabréfa	   voru	   sköpuð	   ágæt	   skilyrði	   til	   fjárfestinga	   og	   vaxtar	   fyrir	   íslensk	   fyrirtæki.	  

Rekja	   má	   mikinn	   vöxt	   tekna	   lögaðila	   til	   aukins	   umfangs	   atvinnugreina	   með	  

fjármálaþjónustu,	   lífeyrissjóði	   og	   vátryggingar.	   Tekjur	   ríkissjóðs	   af	   umsvifum	  

atvinnulífsins	   margfölduðust	   vegna	   þeirra	   breytinga	   er	   gerðar	   voru	   á	   skattaumhverfi	  

fyrirtækja	  (Páll	  Kolbeins,	  2010).	  Ef	  mynd	  8	  er	  höfð	  til	  hliðsjónar	  má	  sjá	  vægi	  tekjuskatts	  

lögaðila	   í	   heildarskattheimtu	   ríkisins	   á	   15	   ára	   tímabili.	   Árið	   2004	   skilaði	   álagning	   á	  

lögaðila	  rúmum	  3%	  af	  heildarskatttekjum	  ríkissjóðs	  en	  hlutfallið	  fór	  yfir	  7%	  árið	  2007	  og	  

á	   jafnmörgum	   árum	   var	   það	   aftur	   komið	   niður	   í	   3%	   árið	   2010.	   Tekjur	   ríkisins	   af	  

tekjuskatti	  lögaðila	  minnkuðu	  um	  rúm	  34,4%	  að	  raunvirði	  milli	  áranna	  2007	  og	  2010	  eða	  

sem	  samsvarar	  31	  milljarði	  króna	  að	  raunvirði.	  	  

	  

Mynd	  8.	  Tekjur	  ríkissjóðs	  af	  tekjuskatti	  á	  lögaðila	  í	  milljónum	  króna	  árin	  1999-‐2012	  á	  verðlagi	  ársins	  
2012.	  Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.a,	  e.d.f.	  
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3.1.4 Virðisaukaskattur	  

Vægi	  virðisaukaskatts	   í	  heildarskatttekjum	  ríkissjóðs	  er	  umtalsvert,	  skattstofninn	  er	  ein	  

helsta	  tekjulind	  ríkissjóðs	  og	  hefur	  verið	  það	  til	  margra	  ára.	  Virðisaukaskattur	  er	  skattur	  

á	   neyslu	   og	   þjónustu,	   hann	   fellur	   undir	   óbeina	   skatta	   sem	  þýðir	   að	   kaupendur,	   hvort	  

sem	   eru	   heimili	   eða	   fyrirtæki,	   stýra	   óbeint	   með	   kaupum	   sínum	   hve	   mikið	   af	   tekjum	  

þeirra	   fer	   í	   virðisaukaskatt.	  Meiri	   neysla	   skilar	   þar	   af	   leiðandi	   ríkissjóði	   hærri	   tekjum.	  

Rekja	   má	   sögu	   virðisaukaskatts	   til	   ársins	   1990	   þegar	   virðisaukaskattskerfi	   tók	   við	   af	  

söluskattskerfi.	  Skatthlutfallið	  var	  22%	  fyrsta	  árið	  en	  var	  hækkað	  upp	  í	  24,5%	  ári	  síðar	  og	  

hélst	  óbreytt	  fram	  til	  ársins	  1994.	  Þá	  var	  kynnt	  nýtt	  skattþrep	  sem	  stjórnvöld	  áætluðu	  að	  

myndi	  leiða	  til	  lækkunar	  á	  matvöruverði.	  Nýja	  þrepið	  var	  14%	  skattur	  og	  var	  hann	  fyrst	  

og	   fremst	   lagður	   á	   matvæli	   en	   einnig	   fjölmiðla,	   húshitun	   og	   gistiþjónustu.	   Lög	   um	  

virðisaukaskatt	   voru	   endurskoðuð	   árið	   2006	   og	   þeim	   breytt	   á	   þann	   veg	   að	   lægra	  

skattþrepið	  var	  lækkað	  úr	  14%	  í	  7%.	  Um	  var	  að	  ræða	  alhliða	  lækkun	  á	  virðisaukaskatti	  á	  

matvörum	   þar	   sem	   ákveðnar	   matvörur	   höfðu	   áður	   verið	   flokkaðir	   í	   efra	   skattþrepið	  

(Friðrik	  Már	  Baldursson	  o.fl.,	  2008).	  

	  

Mynd	  9.	  Tekjur	  ríkissjóðs	  af	  virðisaukaskatti	  í	  milljónum	  króna	  árin	  1999-‐2012	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  
Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.a,	  e.d.f.	  

Það	  er	  áhugavert	  að	  skoða	  mynd	  9	  þar	  sem	  sýnd	  er	  þróun	  á	  hlutdeild	  virðisaukaskatts	  

í	   heildarskatttekjum	   ríkissjóðs	   á	   árunum	   1998-‐2012.	   Hlutfallið	   hefur	   minnkað	   um	  

rúmlega	   10%	   frá	   upphafi	   tímabilsins.	   Engu	   að	   síður	   skilaði	   virðisaukaskattur	   miklum	  
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tekjum	   til	   ríkissjóðs	   á	   þensluárunum	   2004-‐2007.	   Það	   er	   vegna	   þess	   að	   íslenskur	  

virðisaukaskattur	   er	   mjög	   virkur,	   skattstofninn	   vex	   hratt	   í	   uppsveiflu	   og	   dregst	   skjótt	  

saman	  í	  niðursveiflu.	  Eftir	  efnahagshrunið	  dró	  verulega	  úr	  neyslu	  á	  vörum	  og	  þjónustu	  

sem	  falla	  undir	  efra	  skattþrepið	  sem	  stendur	  undir	  allt	  að	  65%	  af	  einkaneyslu.	  Með	  von	  

um	  að	  auka	  tekjur	  ríkissjóðs	  var	  tekin	  ákvörðun	  um	  að	  hækka	  efra	  skattþrepið	  árið	  2010	  

úr	  24,5%	  í	  25,5%	  (Viðskiptaráð	  Íslands,	  2012).	   Í	  skýrslu	  fjármálaráðherra	  um	  einfaldara	  

skattkerfi,	   sem	   lögð	   var	   fyrir	  Alþingi	   árið	  2011,	   kemur	   fram	  að	   vægi	   skattþrepanna	  er	  

mismunandi.	  Fyrir	  árið	  2010	  hafi	  neðra	  skattþrepið	  einungis	  staðið	  fyrir	  9%	  af	  tekjum	  af	  

virðisaukaskatti	  meðan	  efra	  þrepið	  hafi	  innheimt	  nær	  90%	  skatttekna.	  Í	  því	  samhengi	  er	  

vert	   að	   nefna	   að	   virðisaukaskattur	   í	   efra	   skattþrepi	   er	   hlutfallslega	  meira	   greiddur	   af	  

öðrum	  en	  heimilum	  (Alþingi	  Íslands,	  2011).	  

3.1.5 Þróun	  skatttekna	  ríkisins	  og	  hagsveiflur	  

Í	   skýrslu	   nefndar	   um	   íslenska	   skattkerfið	   (2008)	   er	   farið	   yfir	   mikilvægi	   skilvirks	  

skattkerfis.	  Gott	  skattkerfi	  getur	  haft	  þá	  eiginleika	  að	  vera	  sjálfvirkur	  sveiflujafnari,	  þ.e.	  

að	  skattkerfið	  vinni	  sjálfkrafa	  gegn	  hagsveiflum.	  Skattlagning	  myndi	  draga	  úr	  eftirspurn	  í	  

uppsveiflu	  en	  styrkja	  hana	  í	  niðursveiflu.	  Undirstaða	  slíks	  kerfis	  er	  heildstæð	  skattlagning	  

og	   stigvaxandi	   tekjuskattur.	   Í	   uppsveiflu	   myndi	   kerfið	   sjálfkrafa	   ná	   til	   allrar	  

tekjuaukningar	   en	   dragast	   saman	   þegar	   tekjur	   minnka.	   Eiginleikar	   sem	   þessir	   eru	  

eftirsóknarverðir	  ef	  samhliða	  er	  skynsamleg	  útgjaldastefna	  hjá	  stjórnvöldum.	  Til	  að	  slíkt	  

kerfi	   virki	   þurfa	   stjórnvöld	   að	   vera	   öguð	   og	   þrátt	   fyrir	   skammtímasveiflur	   í	   tekjum	  

ríkissjóðs	  ættu	  stjórnvöld	  ekki	  að	  grípa	  til	  breytinga	  á	  skattkerfinu.	  	  

Á	  10	  má	  sjá	  fyrrnefnda	  eiginleika	  skattkerfisins.	  Mikill	  samdráttur	  varð	  árið	  2008	  sem	  

þrengdi	   verulega	   að	   skattstofnum	   sem	   skila	   hvað	   mestum	   tekjum	   í	   ríkissjóð	   og	   því	  

drógust	  heildarskatttekjur	  hratt	  saman.	  Þróun	  sem	  þessi	  væri	  að	  jafnaði	  eðlileg,	  jákvæð	  

og	  stuðlaði	  að	  jöfnun	  hagsveiflunnar.	  En	  umfangsmikill	  skuldavandi	  heimila	  og	  fyrirtækja	  

ásamt	   aukinni	   vaxtabyrði	   ríkissjóðs	   og	   miklu	   álagi	   á	   almannatryggingakerfið	   gerði	  

stjórnvöldum	  erfitt	  fyrir	  (Finnur	  Oddsson,	  2011).	  	  
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Mynd	  10.	  Þróun	  skatttekna	  og	  helstu	  skattstofna	  ríkisins	  sem	  hlutfall	  af	  vergri	  landsframleiðslu	  yfir	  
tímabilið	  1998-‐2012.	  Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.a.	  

Fyrr	   í	   þessum	   kafla	   var	   sagt	   frá	   samstarfi	   íslenskra	   stjórnvalda	   við	  

Alþjóðagjaldeyrissjóðinn	  (AGS)	  í	  kjölfar	  bankahrunsins	  í	  október	  2008.	  Stjórnvöld	  ásamt	  

AGS	  mótuðu	  efnahagsáætlun	  með	  það	  að	  markmiði	  að	  ná	  jöfnuði	  í	  ríkisrekstri	  og	  koma	  

á	  efnahagslegum	  stöðugleika.	  Til	  að	  ná	  umræddu	  markmiði	  var	   tekin	  ákvörðun	  um	  að	  

fara	  blandaða	  leið	  tekjuöflunar	  og	  útgjaldalækkunar.	  Þær	  breytingar,	  sem	  voru	  gerðar	  á	  

skattlagningu	  eftir	  efnahagshrunið,	  áttu	  að	  koma	  í	  veg	  fyrir	  mikið	  tekjufall	  ríkissjóðs.	  Þá	  

var	   mörgum	   skatthlutföllum	   breytt	   en	   aðeins	   helstu	   liðir	   hafa	   verið	   nefndir	   hér	   að	  

framan	  (Fjármálaráðuneytið,	  2011).	  Það	  skattaumhverfi,	  sem	  byggt	  hafði	  verið	  upp	  fyrir	  

efnahagshrunið,	  var	  gjörbreytt	  og	  breytingarnar	  snertu	  alla	  þætti	  skattheimtunnar,	  þ.e.	  

skatta	   á	   launatekjur	   einstaklinga,	   hagnað	   fyrirtækja,	   arð	   og	   vexti	   fjármagnseigenda,	  

almenna	   neyslu	   og	   eignir	   heimila	   (Finnur	   Oddsson,	   Frosti	   Ólafsson	   og	   Haraldur	   I.	  

Birgisson,	  2010).	  

3.2 Sala	  eigna	  
Umfangsmikil	   einkavæðing	   íslenskra	   ríkisfyrirtækja	   átti	   sér	   stað	   á	   árunum	   1992-‐2007.	  

Fram	   kemur	   í	   erindisbréfi	   framkvæmdanefndar	   um	   einkavæðingu	   (FnE)	   að	   markmið	  

ríkisstjórnarinnar	  með	   einkavæðingu,	   sölu	   ríkiseigna	   og	   útboði	   rekstrarverkefna	   sé	   að	  

draga	   úr	   umsvifum	   ríkisins	   á	   samkeppnismarkaði.	   Þannig	   mætti	   auka	   hagkvæmni	   í	  

opinberum	   rekstri,	   nýta	   betur	   ráðstöfunarfé	   ríkisins	   og	   ná	   fram	   bættri	   fjárhagsstöðu	  
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ríkissjóðs.	   Í	   kjölfarið	   var	   farið	   í	   það	   með	   skipulögðum	   hætti	   að	   einkavæða	   og	   selja	  

hlutabréf	  í	  fyrirtækjum	  ríkisins	  (Davíð	  Oddsson,	  1996).	  	  

3.2.1 Einkavæðing	  ríkisfyrirtækja	  1992-‐2007	  

Markvisst	  hefur	  verið	  unnið	  að	  einkavæðingu	  á	  Íslandi	  frá	  árinu	  1991.	  Ríkisstjórn	  hverju	  

sinni	   ásamt	   fjögurra	  manna	   ráðherranefnd	   fór	  með	   yfirstjórn	   á	   einkavæðingarferlinu.	  

Einkavæðing	  ríkisfyrirtækja	  fólst	  ekki	  aðeins	  í	  vali	  á	  söluaðferð	  og	  framkvæmd	  sölu.	  Um	  

var	  að	  ræða	  langan	  undirbúningsferil	  í	  mörgum	  tilfellum	  þar	  sem	  sérstaklega	  var	  skoðað	  

hvaða	   áhrif	   einkavæðing	   hefði	   á	   rekstur	   fyrirtækjanna	   og	   þá	   þjónustu	   sem	   þau	   veita	  

almenningi.	  Verðmæti	  fyrirtækjanna	  var	  áætlað	  áður	  en	  til	  sölu	  kom	  og	  var	  það	  metið	  út	  

frá	   núvirtu	   framtíðartekjuflæði	   þeirra.	   Ríkið	   seldi	   þá	   öll	   sín	   hlutabréf	   eða	   að	   hluta	   í	  

stórum	  fyrirtækjum	  og	  var	  sú	  hlutafélagavæðing	  undanfari	  þess	  að	  ríkið	  hætti	  tilteknum	  

rekstri	  og	  fól	  hann	  einkaaðilum	  (Framkvæmdanefnd	  um	  einkavæðingu,	  1999).	  	  

Á	  umræddu	  tímabili	  myndaðist	  gjörbreytt	  staða	  á	  fjármálamarkaði	  þegar	  ríkið	  dró	  sig	  

út	  úr	  rekstri	  verksmiðja,	  fjarskiptamarkaðar	  og	  verktakastarfsemi.	  Lagt	  var	  upp	  með	  það	  

að	  markmiði	   að	   stuðla	   að	   dreifðu	   eignarhaldi	   í	   fyrirtækjunum	   og	   hámarka	   sölutekjur	  

ríkisins.	  Á	  fyrri	  hluta	  tímabilsins	  margfölduðust	  tekjur	  ríkisins	  af	  einkavæðingu	  og	  standa	  

árin	  1998,	  1999,	  2002	  og	  2003	  upp	  úr	  ef	  horft	  er	  til	  söluverðmætis	  hlutabréfanna.	  Sala	  

ríkisviðskiptabankanna	   skýrir	   þær	   háu	   upphæðir	   sem	   komu	   til	   tekna	   á	   þessum	   árum.	  

Ákveðinn	  kostnaður	  var	  þó	  að	  baki	  sölu	  hlutabréfa	  ríkisins,	  umtalsverður	  kostnaður	  fór	  

til	   ráðgjafa,	  þeirra	  sem	  sáu	  um	  sölu	  bréfanna	  og	   í	  aðra	  sérfræðiþjónustu.	   Í	  hlutfalli	  við	  

sölutekjur	  hvers	  verkefnis	  taldist	  kostnaður	  ásættanlegur,	  eða	  um	  1%	  af	  andvirði	  seldra	  

hluta,	  en	  kostnaði	  var	  haldið	  í	  lágmarki	  með	  útboði	  á	  ýmsum	  verkefnum	  tengdum	  sölu	  á	  

hlutabréfunum	  (Framkvæmdanefnd	  um	  einkavæðingu,	  2003).	  

Á	   síðari	   hluta	   tímabilsins	   standa	   tvö	   söluverkefni	  upp	  úr.	   Það	   fyrrnefnda	  er	   salan	  á	  

hlutabréfum	   ríkisins	   í	   Landssíma	   Íslands	   hf.	   árið	   2005	   en	   um	   var	   að	   ræða	   stærstu	  

einstöku	   sölu	   á	   eignarhlut	   ríkisins.	   Hið	   síðarnefnda	   er	   fyrsta	   salan	   á	   verulegum	  

eignarhlut	   ríkisins	   í	   orkufyrirtæki	   en	   með	   veittri	   heimild	   í	   fjárlögum	   voru	   seld	   öll	  

hlutabréf	   ríkissjóðs	   í	   Hitaveitu	   Suðurnesja	   hf.	   árið	   2007.	   Á	  mynd	   11	  má	   sjá	   dreifingu	  

heildartekna	   ríkisjóðs	   af	   sölu	   samtals	   33	   hlutafélaga	   á	   árunum	   1992-‐2007.	   Sala	  

Landssíma	  Íslands	  hf.	  árið	  2005	  skilaði	  ríkissjóði	  umtalsverðum	  tekjum	  og	   í	  hlutfalli	  við	  
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hin	   árin	   vegur	   árið	   2005	   langþyngst	   eins	   og	   sést	   á	   mynd	   11	   (Framkvæmdanefnd	   um	  

einkavæðingu,	  2007).	  

	  

Mynd	  11.	  Heildarsölutekjur	  hlutabréfa	  ríkisins	  í	  milljónum	  króna	  árin	  1992-‐2007	  á	  verðlagi	  ársins	  2007.	  
Heimild:	  Framkvæmdanefnd	  um	  einkavæðingu,	  2007.	  

Ef	  sölutekjur	  ríkisfyrirtækjanna	  eru	  skoðaðar	  í	  hlutfalli	  við	  heildartekjur	  hvers	  árs	  voru	  

upphæðirnar	   yfirleitt	   vel	   undir	   1%	   af	   heildartekjum	   ríkissjóðs.	   Næstu	   ár	   voru	   þó	  

undantekning	   þegar	   hluti	   tekna	   ríkisins	   af	   sölu	   eigna	  margfaldaðist.	   Hlutfall	   sölutekna	  

árið	   1998	   var	   3,2%	   af	   heildartekjum	   ríkissjóðs.	   Ári	   síðar	   var	   hlutfallið	   7,9%	   af	  

heildartekjum	  en	  það	  sem	  skýrir	  hærra	  hlutfall	  bæði	  árin	  er	  sala	  alls	  hlutafjár	   ríkisins	   í	  

Fjárfestingabanka	  atvinnulífsins.	  Hlutfallið	  var	  svipað	  fyrir	  árin	  2002	  og	  2003,	  eða	  6,7%	  

árið	  2002,	  þegar	  stór	  hluti	  Landsbanka	  Íslands	  var	  seldur,	  og	  6,4%	  árið	  2003	  þegar	  stór	  

hluti	  Búnaðarbanka	  Íslands	  hf.	  var	  seldur.	  Árið	  2005	  stendur	  sem	  fyrr	  upp	  úr	  en	  hlutfall	  

tekna	   ríkisins	   af	   sölu	   hlutabréfa	   nam	   19,1%	   af	   heildartekjum	   ríkissjóðs	   umrætt	   ár.	  

Enginn	   eignarhlutur	   var	   seldur	   árið	   2006	   en	   hlutfallið	   fór	   upp	   í	   1,7%	   árið	   2007	   við	  

fyrrnefnda	  sölu	  á	  hlut	  ríkisins	  í	  Hitaveitu	  Suðurnesja	  hf.	  	  

Það	   er	   álitamál	   hvort	   markmiðin,	   sem	   ríkisstjórnin	   lagði	   upp	   með	   í	   upphafi	  

einkvæðingarinnar,	  hafi	  náðst	  en	  á	  heildina	  litið	  verður	  að	  telja	  að	  þau	  meginmarkmið,	  

sem	   stjórnvöld	   stefndu	   að	  með	  einkavæðingu,	   hafi	   náðst.	   Alls	   nema	  heildarsölutekjur	  

ríkissjóðs	   af	   sölu	   hlutabréfa	   á	   tímabilinu	   1992-‐2007	  164	  milljörðum	  króna	   á	   verðlagi	   í	  

maí	  2007.	  Þeim	   tekjum	  var	  að	  mestu	  varið	   í	   að	  bæta	  stöðu	   ríkisins	  með	  niðurgreiðslu	  
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erlendra	   skulda	   en	   einnig	   fór	   hluti	   teknanna	   í	   verkefni	   á	   sviði	   samgöngu-‐	   og	  

fjarskiptamála	  (Framkvæmdanefnd	  um	  einkavæðingu,	  2007).	  	  

3.2.1.1 Ráðstöfun	  á	  söluandvirði	  Landssímans	  

Salan	  á	  Landssíma	  Íslands	  hf.	  skilaði	  ríkissjóði	  66,7	  milljörðum	  og	  var	  upphæðin	  nálægt	  

16%	   af	   heildartekjum	   ríkissjóðs	   árið	   2005.	   Í	   samræmi	   við	   ákvæði	   kaupsamnings	   var	  

kaupverðið	  greitt	  í	  þremur	  gjaldmiðlum,	  rúmlega	  34	  milljarðar	  króna	  í	  íslenskum	  krónum	  

og	   32,2	  milljarðar	   í	   evrum	  og	   dollurum	   (Framkvæmdanefnd	  um	  einkavæðingu,	   2005).	  

Fljótlega	  eftir	  að	  gengið	  var	  frá	  sölunni	  ákvað	  ríkisstjórnin	  að	  söluandvirði	  Landssímans	  

yrði	   ráðstafað	   í	   samræmi	   við	   meginstefnumörkum	   í	   ríkisfjármálum	   en	   eitt	   af	   helstu	  

markmiðunum	  var	  skilgreint	  á	  eftirfarandi	  hátt:	  	  

Að	  viðhalda	  jafnvægi	  í	  fjármálum	  ríkisins.	  Ríkisfjármál	  munu	  gegna	  lykilhlutverki	  í	  
hagstjórn	  á	  næstu	  árum	  og	  nauðsynlegt	  er	  að	  stefnumótun	  verði	  sveigjanleg	  með	  
tilliti	  til	  þróunar	  efnahagsmála.[...]	  Mikilvægt	  er	  í	  þessu	  samhengi	  að	  horft	  verði	  til	  
lengri	  tíma	  en	  eins	  árs	  í	  senn	  (Stjórnarráð	  Íslands,	  2003).	  

Þeim	   hluta	   söluandvirðisins,	   sem	   Skipti	   ehf.	   greiddi	   í	   erlendri	   mynt,	   eða	   32,2	  

milljörðum	   króna,	   vildi	   ríkisstjórnin	   að	   varið	   yrði	   til	   niðurgreiðslu	   erlendra	   skulda	  

ríkissjóðs	   árið	   2005.	   Slík	   ráðstöfun	   væri	   skynsamleg,	   draga	   mætti	   úr	   vaxtagreiðslum	  

ríkissjóðs	   og	   samhliða	   reka	   ríkissjóð	   með	   afgangi.	   Þeim	   hluta	   söluandvirðisins,	   sem	  

greiddur	  var	  í	  íslenskum	  krónum,	  vildi	  ríkisstjórnin	  aftur	  á	  móti	  verja	  á	  næstu	  árum	  í	  að	  

styrkja	  ákveðnar	  stoðir	  samfélagsins.	  Forsætisráðherra	  lagði	  fram	  frumvarp	  á	  Alþingi	  um	  

hvernig	   tekjum	   af	   sölu	   Landssímans	   yrði	   ráðstafað.	   Í	   greinargerð,	   sem	   fylgdi	  

frumvarpinu,	   var	   lögð	   áhersla	   á	   að	   fyrrnefndar	   sölutekjur	   myndu	   ekki	   valda	   aukinni	  

þenslu	   í	   efnahagslífinu.	  Mikil	   þensla	   var	   þegar	   í	   hagkerfinu	   og	   stóriðjuframkvæmdir	   í	  

hámarki.	  Til	  að	  sporna	  við	  þensluáhrifum	  var	  meirihluti	  afgangs	  söluteknanna	  lagður	  inn	  

á	  reikning	  hjá	  Seðlabanka	  Íslands	  til	  ársins	  2007	  (Forsætisráðuneytið,	  2005).	  

Í	  lögum	  nr.	  133/2005	  um	  ráðstöfun	  á	  söluandvirði	  Landssíma	  Íslands	  hf.	  kemur	  fram	  

að	  43	  milljörðum	  króna	  eigi	  að	  verja	  til	  framkvæmda	  er	  styrktu	  innviði	  samfélagsins.	  Lið	  

fyrir	   lið	   var	   gerð	   grein	   fyrir	   hvernig	   áætlað	   var	   að	   dreifa	   fjárhæðinni	   í	   verkefni	   yfir	  

tímabilið	   2007-‐2012.	   Meirihluti	   fjármagnsins,	   eða	   33	   milljarðar	   króna,	   var	   ætlaður	   í	  

vegaframkvæmdir	   og	   uppbyggingu	   Landspítala-‐háskólasjúkrahúss.	   Fram	   kemur	   í	  

lögunum	  að	   litlum	  hluta	   fjármagnsins	   skyldi	  úthlutað	  árið	  2005,	   alls	   fjárframlög	  upp	  á	  



	  

33	  

2,5	  milljarða	  króna.	  Í	  töflu	  2	  má	  sjá	  yfirlit	  yfir	  fjölda	  verkefna	  sem	  ríkisstjórnin	  lagði	  upp	  

með	  ásamt	  þeim	  upphæðum	  sem	  átti	  að	  leggja	  í	  hvert	  verkefni.	  	  

Tafla	  2.	  Lög	  um	  ráðstöfun	  á	  söluandvirði	  Landssíma	  Íslands	  hf.	  Fjárhæðir	  eru	  í	  milljónum	  króna.	  	  

	  

(Forsætisráðuneytið,	  2005)	  

Ákvörðun	   ríkisstjórnarinnar	   að	   verja	   samtals	   15	   milljörðum	   króna	   til	   viðbótar	   í	  

vegaframkvæmdir	   á	   árunum	   2007-‐2010	   þýddi	   að	   framkvæmdafé	   til	   vegamála	   væri	  

tvöfaldað.	  Fyrirhugað	  var	  að	  fara	  í	  alls	  10	  vegaframkvæmdir	  á	  tímabilinu,	  þar	  með	  talið	  

að	   verja	   8	   milljörðum	   króna	   í	   veg	   frá	   Sæbraut	   að	   Hallsvegi	   í	   Grafavogi,	   svonefnda	  

Sundabraut.	   Ríkisstjórnin	   hafði	   einnig	   áform	   um	   að	   reisa	   hátæknisjúkrahús	   á	  

Landspítalalóðinni	   við	   Hringbraut.	   Samkvæmt	   fyrrnefndri	   greinargerð	   var	   áætlað	   að	  

heildarkostnaður	  við	  uppbyggingu	  hátæknisjúkrahússins	  yrði	  um	  40	  milljarðar	  króna.	  Þá	  

myndi	   18	   milljarða	   króna	   fjárframlag	   af	   sölutekjum	   Landssímans	   vera	   varið	   í	   fyrsta	  

áfanga,	   þ.e.	   að	   ljúka	   við	   skipulagsvinnu	   og	   undirbúning	   svæðisins,	   reisa	   hús	   fyrir	  

rannsóknir	   og	   byggja	   slysa-‐	   og	   bráðaþjónustu.	  Önnur	   verkefni	   á	   dagskrá	   voru	  m.a.	   að	  

kaupa	   eða	   leigja	   fjölnota	   varðskip	   og	   eftirlitsflugvél	   fyrir	   Landhelgisgæslu	   Íslands.	  

Samhliða	  væri	  tryggt	  öryggi	  og	  margvíslegt	  eftirlit	  við	  landið	  og	  aðstaða	  til	  björgunar-‐	  og	  

leitaraðgerða	   yrði	   stórbætt.	   Til	   viðbótar	   var	   áætlað	   að	   veita	   fé	   til	   að	   efla	   nýsköpun,	  
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styrkja	   uppbyggingu	   fjarskiptamála	   á	   Íslandi,	   bæta	   aðstöðu	   geðfatlaðra	   og	   hefja	  

byggingu	  sem	  hýsti	  	  Stofnun	  íslenskra	  fræða	  (Forsætisráðuneytið,	  2005).	  

Framangreind	   lög	   um	   ráðstöfun	   á	   söluandvirði	   Landssímans	   voru	   felld	   úr	   gildi	   29.	  

desember	   2008.	   Við	   hrun	   fjármálakerfisins	   í	   október	   sama	   ár	   gjörbreyttust	   allar	  

forsendur	   íslensks	  efnahagslífs	  og	  fjármál	  ríkisins	  voru	  sett	   í	  uppnám.	  Í	  athugasemdum	  

með	  frumvarpi,	  er	  varð	  að	   lögum	  nr.	  173/2008	  um	  ráðstafanir	   í	   ríkisfjármálum,	  kemur	  

fram	   að	   ekki	   sé	   unnt	   að	   fara	   í	   þær	   framkvæmdir	   og	   verkefni	   sem	   lagt	   var	   upp	  með.	  

Fresta	   verði	   ýmsum	   framkvæmdum	   og	   framvegis	   þurfi	   að	   endurmeta	   stöðu	   þessara	  

verkefna	  í	  árlegum	  fjárlögum	  (Þingskjal	  nr.	  357/2008-‐2009).	  	  

3.3 Útgjöld	  ríkisins	  
Heildarútgjöld	  ríkisins	  hafa	  vaxið	  töluvert	  á	  tímabilinu	  1998-‐2012.	  Framan	  af	  voru	  þau	  á	  

bilinu	  30-‐35%	  af	  vergri	  landsframleiðslu	  (VLF)	  en	  árið	  2008	  fóru	  heildarútgjöld	  upp	  í	  45%	  

af	   vergri	   landsframleiðslu,	  hafa	   síðan	   lækkað	  og	  eru	  á	  bilinu	  35-‐40%.	  Af	  þeirri	   ástæðu	  

einni	  er	  mjög	  mikilvægt	  að	  flokka	  útgjöldin	  með	  skýrum	  hætti	  til	  að	  hægt	  sé	  að	  greina	  og	  

meta	   útgjaldaþróun	   ríkisins.	   Undanfarin	   ár	   hafa	   málaflokkar	   ríkisins	   verið	   flokkaðir	  

samkvæmt	  COFOG-‐staðli	  (Classification	  of	  the	  Function	  of	  Government).	  Um	  er	  að	  ræða	  

alþjóðlegan	   staðal	   sem	   gerir	   löndum	   og	   alþjóðastofnunum	   (OECD,	   UN)	   kleift	   að	   bera	  

saman	  útgjöld	  helstu	  málaflokka	  yfir	   lengri	   tímabil.	  Eðli	  verkefna	  ræður	   flokkuninni	  en	  

samkvæmt	  COFOG-‐staðlinum	  eru	  meginútgjaldaflokkar	  ríkisins	  eftirfarandi:	  

Ø Almenn	  opinber	  þjónusta	  

Ø Varnarmál	  

Ø Löggæsla,	  réttargæsla	  og	  öryggismál	  

Ø Umhverfismál	  

Ø Húsnæðis-‐,	  skipulags-‐	  og	  veitumál	  

Ø Heilbrigðismál	  

Ø Menningar-‐,	  íþrótta-‐	  og	  trúmál	  

Ø Fræðslumál	  

Ø Almannatryggingar	  og	  velferðarmál	  

Ø Óregluleg	  útgjöld	  
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Flokkunarkerfið	   gefur	   stofnunum	   færi	   á	   að	   skoða	   breytingar	   og	   þróun	   einstakra	  

málaflokka	  og	  undirflokka	  með	  samkvæmum	  hætti.	  Þeir	  meginútgjaldaflokkar,	  sem	  hafa	  

verið	  fjárfrekastir,	  eru	  almannatryggingar	  og	  velferðarmál,	  heilbrigðismál	  og	  fræðslumál.	  

Í	  ljósi	  þess	  að	  íslenska	  ríkið	  yfirtók	  tapaðar	  kröfur	  vegna	  veðlána	  Seðlabanka	  Íslands	  upp	  

á	  192,2	  milljarða	  króna	  árið	  2008	  urðu	  útgjöld	  til	  efnahags-‐	  og	  atvinnumála	  rúmlega	  288	  

milljarðar	  króna,	  eða	  19,5%	  af	  landsframleiðslu	  umrætt	  ár	  (Hagstofa	  Íslands,	  2010).	  	  

Fyrrnefndir	  meginflokkar	  hafa	  mismarga	  undirflokka.	  Í	  töflu	  3	  er	  nánar	  litið	  til	  hvaða	  

undirflokka	  stór	  hluti	  ríkisútgjalda	  hefur	  runnið	  síðastliðin	  15	  ár.	  Að	  frátalinni	  aukningu	  

til	   almennra	   efnahags-‐	   og	   viðskiptamála	   varð	   mikil	   aukning	   til	   málaflokks	   örorku	   og	  

fötlunar.	   Fjármagn	   til	   málaflokksins	   var	   tvöfaldað	   á	   árunum	   1998-‐2008	   og	   námu	  

útgjöldin	  41,1	  milljarði	  króna	  árið	  2008.	  Sambærileg	  aukning	  varð	  til	  vegasamgangna	  og	  

menntunar	  á	  háskólastigi,	  aukning	  upp	  á	  15,5	  og	  16,2	  milljarða	  króna	  á	  verðlagi	  ársins	  

2012,	  en	  verulega	  hefur	  dregið	  úr	  útgjöldum	  til	  vegasamgangna	  milli	  áranna	  2008-‐2012,	  

eða	  52,9%.	  Nokkrir	  málaflokkar	  fóru	  umfram	  100%	  raunaukningu	  fyrir	  efnahagshrunið.	  

Útgjöld	   vegna	   örorku	   og	   fötlunar	   jukust	   um	   107,4%,	   almennar	   tilfærslur	   milli	  

stjórnsýslustiga	   jukust	   um	   119,6%,	   önnur	   almenn	   þjónusta	   um	   140,6%	   og	  

málaflokkurinn	  húsnæðismál	  byrjaði	  að	  vaxa	  mikið	  árin	  fyrir	  2008,	  eða	  um	  182,8%.	  Við	  

breyttar	  efnahagshorfur	   jukust	  útgjöld	   til	  margra	  málaflokka,	  útgjöld	   til	   húsnæðismála	  

héldu	   áfram	   að	   hækka	   frá	   hruni	   og	   við	   bættust	   rúmir	   12	   milljarðar	   króna	   til	  

málaflokksins.	   Fjármagnskostnaður	   hækkaði	   mikið	   þar	   sem	   ríkið	   þurfti	   að	   taka	   á	   sig	  

auknar	  skuldbindingar	  og	  byrðar	  sem	  má	  að	  mestu	   leyti	   rekja	  til	  efnahagshrunsins.	  Að	  

síðustu	  má	  nefna	  að	  þegar	  verulega	  þrengir	  að	  atvinnulífinu	  eykst	  atvinnuleysi	  og	  hafa	  

útgjöld	  vegna	  atvinnuleysis	  farið	  úr	  7	  milljörðum	  króna	  árið	  2008	  í	  20,9	  milljarða	  króna	  

árið	  2012.	  	  	  

Efnahagsáætlun	  stjórnvalda,	  sem	  sett	  var	  fram	  á	  fyrri	  hluta	  ársins	  2009	  í	  samstarfi	  við	  

Alþjóðagjaldeyrissjóðinn	   (AGS),	   gerði	   ráð	   fyrir	   aðlögun	   ríkisútgjalda	   samhliða	  

skattahækkunum	  eins	  og	  fyrr	  segir.	  Aðlögun	  á	  útgjaldahlið	  átti	  að	  hafa	  sem	  minnst	  áhrif	  

á	  velferðarþjónustu,	  menntamál	  og	  löggæslu	  en	  leggja	  átti	  meiri	  áherslu	  á	  hagræðingu	  í	  

almennri	  stjórnsýslu	  og	  rekstri	  ríkisins	  (Fjármálaráðuneytið,	  2011).	  
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Tafla	  3.	  Útgjöld	  ríkissjóðs	  1998-‐2012	  eftir	  málaflokkum	  á	  föstu	  verðlagi	  2012.	  	  

	  

(Hagstofa	  Íslands,	  e.d.b)	  

Venjan	   er	   að	   flokka	   einnig	   útgjöld	   ríksins	   eftir	   hagrænu	   eðli,	   þ.e.	   samneyslu,	  

vaxtagjöldum,	   framleiðslustyrkjum,	   tilfærslum	   og	   fjárfestingu.	   Þá	   eru	   útgjöld	   ríkisins	  

flokkuð	   samkvæmt	   hagrænum	   flokkunarstaðli	   Alþjóðagjaldeyrissjóðsins,	   GFSM	  

(Government	   Finance	   Statistics	   Manual).	   Almennt	   er	   markmið	   ríkissjóðs	   á	  

útgjaldahliðinni	   að	   veita	   samneysluþjónustu	   og	   að	   endurdreifa	   tekjum	   og	   eignum	   í	  

samfélaginu.	   Það	   er	   því	   einkum	   mikilvægt	   að	   ríkið	   hafi	   staðgóðar	   upplýsingar	   um	  

starfsemi	  sína	  í	  hagkerfinu	  og	  geti	  þannig	  með	  hagrænni	  flokkun	  greint	  efnahagsleg	  áhrif	  

ríkisútgjaldanna.	   Til	   að	   ríkið	   geti	   veitt	   samneysluþjónustu	   þarf	   það	   að	   fjárfesta	   í	  

samneyslu.	  Ríkinu	  er	   líka	  fært	  að	  veita	  framleiðslustyrki	  til	   fyrirtækja	  til	  að	  hafa	  áhrif	  á	  

starfsemi	   og	   hegðun	   þeirra	   á	   markaði.	   Jafnframt	   er	   ríkissjóður	   fjármögnunaraðili	  

annarra	  opinberra	  aðila,	  þar	  á	  meðal	  almannatrygginga.	  Þá	  þarf	  ríkið	  að	  hafa	  haldgóðar	  

upplýsingar	  um	  félagslegar	  tilfærslur	  og	  rekstrartilfærslur	  til	  innlendra	  og	  erlendra	  aðila.	  

Með	   fjármagnstilfærslum	   til	   fyrirtækja,	   heimila	   og	   velferðarstofnana	   getur	   ríkissjóður	  

haft	  áhrif	  á	  fjárfestingu	  hagkerfisins	  (Hagstofa	  Íslands,	  2008).	  

3.3.1 Stóriðjufjárfestingar	  

Stóriðjufjárfestingar	   hafa	   haft	   veruleg	   áhrif	   á	   fjármunamyndun	   í	   íslensku	   hagkerfi.	  

Uppbygging	   stóriðju	   náði	   nýjum	   hæðum	   á	   tímabilinu	   1998-‐2012.	   Sökum	   þess	   hve	  
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umfang	   stóriðjuframkvæmda	   er	   mikið	   skiptir	   tímasetning	   þeirra	   miklu	   máli.	  

Stóriðjuframkvæmdir	   auka	   m.a.	   framleiðslugetu	   hagkerfisins	   tímabundið	   og	   í	  

einhverjum	   tilfellum	   varanlega.	   Framkvæmdirnar	   sjálfar	   hafa	   áhrif	   á	   eftirspurn	   og	   ef	  

slaki	  er	   í	  hagkerfinu	  geta	  þær	  dregið	  úr	  niðursveiflunni.	  Ef	  farið	  er	   í	  stórframkvæmdir	   í	  

uppsveiflu	  geta	  framkvæmdirnar	  hins	  vegar	  magnað	  uppsveifluna.	  Ef	  framkvæmdir	  eru	  

umfangsmiklar	   þurfa	   stjórnvöld	   að	   bregðast	   við	   á	   viðeigandi	   hátt	   með	  

hagstjórnaraðgerðum	   til	   að	   halda	   aftur	   af	   ofþenslu	   hagkerfisins	   og	   til	   að	   forðast	  

meiriháttar	  samdrátt	  síðar	  meir.	  	  

Uppgang	  stóriðju	  á	  tímabilinu	  má	  rekja	  til	  aðgerða	  ríkisstjórnarinnar	  árið	  1995	  þegar	  

tekin	   var	   ákvörðun	   um	  að	   samþykkja	   stækkun	   álvers	   í	   Straumsvík	   og	   leyfi	   gefið	   til	   að	  

reisa	   álver	   Norðuráls	   á	   Grundartanga.	   Ríkisstjórnin	   samþykkti	   framkvæmdirnar	   til	   að	  

sporna	   við	   niðursveiflu	   en	   þá	   var	   efnahagslífið	   í	   lægð.	   Með	   áherslu	   á	   að	   auka	  

fjárfestingar	   í	   stóriðju	   leyfði	   ríkisstjórnin	   áframhaldandi	   framkvæmdir	   en	   tímaröð	  

uppbyggingar	  stóriðju	  var	  eftirfarandi.	  Fyrrnefnd	  stækkun	  álversins	  í	  Straumsvík	  stóð	  yfir	  

á	  árunum	  1995-‐1997.	  Fyrsti	  áfangi	  Norðuráls	  á	  Grundartanga	  var	  byggður	  1997-‐1998	  og	  

byggingu	   seinni	   áfangans	   lauk	   árið	   2007.	   Vinna	   við	   álver	   Fjarðaáls	   á	   Reyðarfirði	   hófst	  

árið	   2004	   og	   lauk	   2007.	   Ríkisstjórnin	   gaf	   síðan	   Landsvirkjun	   leyfi	   til	   að	   ráðast	   í	  

nauðsynlegar	   orkufjárfestingar	   samhliða	   framkvæmdunum.	   Þeirra	   stærst	   var	  

Kárahnjúkavirkjun	  sem	  er	  vatnsaflsvirkjun	  og	  sér	  álveri	  Fjarðaáls	  fyrir	  rafmagni.	  Áður	  en	  

hafist	   var	   handa	   við	   byggingu	   Kárahnjúkavirkjunar	   og	   Fjarðaáls	   á	   Austurlandi	   lagði	  

Seðlabanki	   Íslands	   mat	   á	   efnahagsleg	   áhrif	   framkvæmdanna.	   Til	   hliðsjónar	   hafði	  

Seðlabankinn	  markmið	  ríkisstjórnarinnar	  sem	  lagði	  upp	  með	  að	  framkvæmdirnar	  myndu	  

auka	   eftirspurn	   í	   hagkerfinu	   á	   framkvæmdatímanum	   og	   til	   lengri	   tíma	   litið	   treysta	  

framboðshlið	   hagkerfins	   og	   jafnframt	   útflutningstekjur.	   Seðlabankinn	   vildi	   fyrst	   og	  

fremst	  greina	  áhrif	   skammtímaeftirspurnar	  og	  nauðsynleg	  hagstjórnarviðbrögð	  en	  mat	  

Landsvirkjunar	   á	   langtímaáhrifum	   lá	   þegar	   fyrir.	   Meginniðurstöður	   greinargerðar	  

Seðlabankans	   voru	   að	   ef	   farið	   væri	   í	   jafnstóra	   framkvæmd	   þyrfti	   að	   tryggja	  

efnahagslegan	   stöðugleika	   og	   halda	   verðbólgumarkmiði	   Seðlabankans.	   Það	   krefðist	  

aðgerða	   í	   peninga-‐	   og	   ríkisfjármálum.	   Seðlabankinn	   taldi	   jafnframt	   að	   hægt	   væri	   að	  

halda	   eftirspurnarþenslunni	   í	   skefjum	   ef	   hagkerfið	   væri	   í	   jafnvægi,	   gengisþróun	   yrði	  

hagfelld	   og	   ekki	   farið	   í	   framkvæmdir	  Norðuráls	   á	   sama	   tíma.	   Hagstjórnarvandinn	   yrði	  

geipilegur	   ef	   farið	   væri	   samhliða	   í	   framkvæmdir	   Norðuráls.	   Mikilvægt	   væri	   að	   ríkið	  
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myndi	   fresta	   öðrum	   framkvæmdum	   á	   meðan.	   Þetta	   var	   mat	   Seðlabankans	   áður	   en	  

erlend	   skuldsetning	   hagkerfisins	   hófst	   að	   ráði	   og	   útrás	   íslensku	   viðskiptabankanna	  

erlendis	  (Rannsóknarnefnd	  Alþingis,	  2010a).	  Seðlabankinn	  var	  ekki	  einn	  um	  það	  að	  meta	  

áhrif	   jafnumfangsmikilla	   framkvæmda.	   Í	   skýrslu	  Hagfræðistofnunar	   frá	   árinu	   2005	   um	  

þjóðhagsleg	   áhrif	   álverksmiðju	   Fjarðaáls	   er	   lögð	   áhersla	   á	   áðurnefnda	   þætti.	  

Fjármálastefna	  ríkisins	  verður	  að	  taka	  mið	  af	  framkvæmdum	  sem	  augljóslega	  munu	  hafa	  

áhrif	  á	  hagvöxt	  og	  leiða	  til	  skells	  á	  eftirspurnarhlið	  hagkerfisins.	  Hið	  opinbera	  verður	  að	  

draga	   úr	   öðrum	   framkvæmdum	   og	   halda	   ríkisútgjöldum	   í	   skefjum	   á	   meðan	  

framkvæmdir	  við	  álverksmiðjuna	  standa	  yfir	  (Axel	  Hall,	  Sveinn	  Agnarsson	  og	  Tryggvi	  Þór	  

Herbertsson,	  2005).	  Gagnstætt	  mati	  Seðlabanka	  Íslands	  og	  Hagfræðistofnunar	  var	  farið	  í	  

framkvæmdir	   á	   Grundartanga	   og	   á	   Suðvesturlandi	   samhliða	   stórframkvæmdum	   á	  

Austurlandi.	   Svo	   fór	   að	   lokum	   að	   heildarfjárfesting	   í	   orku	   varð	   nærri	   5%	   af	   vergri	  

landsframleiðslu	   árið	   2004,	   yfir	   10%	   2005,	   tæp	   13%	   2006,	   nærri	   9%	   2007	   og	   um	   6%	  

2008.	  Á	  mynd	  12	  má	  sjá	  að	  frá	  miðju	  ári	  2005	  fram	  á	  mitt	  ár	  2007	  var	  fjárfest	  í	  hverjum	  

ársfjórðungi	   fyrir	   20-‐28	   milljarða	   króna	   á	   verðlagi	   ársins	   2000	   (Rannsóknarnefnd	  

Alþingis,	  2010a).	  

	  

Mynd	  12.	  Fjárfesting	  í	  orku	  í	  milljörðum	  króna	  árin	  1998-‐2009	  á	  verðlagi	  ársins	  2000.	  Heimild:	  
Rannsóknarnefnd	  Alþingis,	  2010b.	  

Ákvarðanir	   stjórnvalda	   að	   leyfa	   jafnumfangsmiklar	   framkvæmdir	   gerðu	   það	   að	  

verkum	  að	  væntingar	  í	  efnahagslífinu	  urðu	  mjög	  miklar.	  Aukin	  eftirspurn	  eftir	  vörum	  og	  
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þjónustu	   frá	   almenningi	   og	   fyrirtækjum	   var	   þegar	   farin	   að	   gera	   vart	   við	   sig	   áður	   en	  

framkvæmdirnar	  hófust.	  Þannig	  eru	  áhrif	  stóriðjuframkvæmda	  fyrirsjánleg,	  áhrifin	  munu	  

koma	   fram	   í	   aukinni	   eftirspurn	   og	   hagkerfið	   þenst	   út.	   Stjórnvöld	   hafa	   þar	   af	   leiðandi	  

rúman	   tíma	   til	   að	   ákvarða	   viðeigandi	   hagstjórnaraðgerðir,	   hvort	   sem	   þær	   tilheyra	  

ríkisfjármálum	   eða	   peningamálum	   (Axel	   Hall,	   Sveinn	   Agnarsson	   og	   Tryggvi	   Þór	  

Herbertsson,	   2005).	   Stóriðjufjárfesting	   vegna	   Fjarðaáls	   og	   Kárahnjúkavirkjunar	   var	  

skellur	   á	   eftirspurnarhlið	   hagkerfisins	   en	   eins	   og	   þegar	   hefur	   verið	   greint	   frá	   hefðu	  

stjórnvöld	  átt	  að	  beita	  aðgerðum	  í	  ríkisfjármálum	  til	  að	  draga	  úr	  þenslu.	  Aðhaldsaðgerðir	  

stjórnvalda	  voru	  töluvert	  vægari	  en	  þær	  hefðu	  mátt	  vera	  og	  svo	  fór	  að	  Seðlabankinn	  bar	  

byrði	  aðgerðanna	  (Rannsóknarnefnd	  Alþingis,	  2010a).	  

3.4 Skuldir	  ríkissjóðs	  
Á	   áttunda	   og	   fram	   á	   miðjan	   níunda	   áratuginn	   var	   ríkissjóður	   rekinn	   með	   halla.	  

Hallarekstur	  ríkisins	  var	  fjármagnaður	  með	  erlendri	  lántöku	  og	  skuldastaða	  ríkissjóðs	  fór	  

síversnandi.	  Björn	  R.	  Guðmundsson	  og	  Gylfi	  Zoëga	  skýra	  hina	  auknu	  uppsöfnun	  í	  skýrslu	  

sinni	  á	  þann	  veg	  að	  viðvarandi	  viðskiptahalli	  í	  hagkerfi	  merki	  að	  eytt	  sé	  meira	  en	  nemur	  

innlendri	   framleiðslu.	   En	   samkvæmt	   skilgreiningu	   er	   viðskiptajöfnuður	   mismunur	   á	  

innlendri	  eftirspurn	  og	  vergri	  þjóðarframleiðslu	  (Björn	  R.	  Guðmundsson	  og	  Gylfi	  Zoëga,	  

1998).	  	  

	  

Mynd	  13.	  Skuldir	  ríkissjóðs	  á	  tímabilinu	  1998-‐2012	  sem	  hlutfall	  af	  vergri	  landsframleiðslu	  í	  milljónum	  
króna	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.d.	  
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Skuldir	   ríkissjóðs	   að	   frátöldum	   viðskiptaskuldum	   og	   lífeyrisskuldbindingum	   voru	   í	  

upphafi	  tímabilsins,	  sem	  hér	  er	  til	  umfjöllunar,	  rúmlega	  37,3%	  af	  vergri	  landsframleiðslu.	  

Ríkisstjórnin,	   sem	   tók	   við	   árið	   1999,	   hafði	   á	   stefnuskrá	   sinni	   að	   ná	   jafnvægi	   í	  

ríkisfjármálum	   jafnt	   sem	   að	   greiða	   niður	   skuldir	   ríkisins.	   Var	   það	   liður	   í	   því	   að	   reka	  

ríkissjóðs	  með	  afgangi	  og	  koma	  í	  veg	  fyrir	  frekari	   lántökur.	  Skuldastaða	  ríkisins	  batnaði	  

næstu	   tvö	   árin	   en	   á	   árinu	   2001	   hægði	   á	   innlendri	   eftirspurn	   í	   hagkerfinu	   og	   skuldir	  

hækkuðu	  eilítið.	  Batnandi	  staða	  ríkissjóðs	  gerði	  það	  að	  verkum	  að	  á	  milli	  áranna	  2002	  og	  

2005	   var	   haldið	   áfram	   að	   greiða	   niður	   skuldir	   ríkisins	   og	   í	   lok	   árs	   2005	   voru	   skuldir	  

ríkissjóðs	   komnar	   niður	   í	   19%	   af	   vergri	   landsframleiðslu	   en	   að	   viðbættum	  

lífeyrisskuldbindingum	  og	  viðskiptaskuldum	  var	  hlutfallstalan	  39,9%	  og	  betri	  hafði	  hún	  

ekki	  verið	  á	   tímabilinu.	  Þann	  árangur	  má	  rekja	   til	   ráðstafana	  á	   fyrrnefndu	  söluandvirði	  

Landssímans	   árið	   2005	   þegar	   söluandvirði	   33	   milljarða	   króna,	   er	   greitt	   var	   í	   erlendri	  

mynt,	  var	  varið	  í	  niðurgreiðslu	  erlendra	  lána.	  Í	  skýrslu	  rannsóknarnefndar	  Alþingis	  kemur	  

fram	  að	   ef	   frá	   er	   talið	   stórt	   erlent	   lán	   að	   upphæð	  einn	  milljarður	   evra	   árið	   2006	  hafi	  

ríkisstjórnin	  áfram	  reynt	  að	  grynnka	  á	  skuldum	  ríkisins.	  Þrátt	  fyrir	  að	  skuldastaða	  ríkisins	  

hafi	   batnað	   í	   hlutfalli	   við	   verga	   landsframleiðslu	   lækkaði	   hún	   ekki	  mikið	   að	   nafnvirði.	  

Skuldir	  ríkissjóðs	  voru	  409	  milljarðar	  króna	  árið	  2005,	  ári	  síðar	  voru	  skuldir	  komnar	  upp	  í	  

531	  milljarð	  króna	  og	  árið	  2007	  hljóðuðu	  skuldirnar	  upp	  á	  572	  milljarða	  króna.	  Skuldir	  

ríkissjóðs,	  sem	  samanstóðu	  af	   innlendum	  lánum,	  erlendum	  lánum	  og	  verðbréfaútgáfu,	  

tvöfölduðust	  í	  árslok	  2008	  og	  námu	  1.230	  milljörðum	  króna	  (Rannsóknarnefnd	  Alþingis,	  

2010a).	  	  

Ríkisstjórn	   Íslands	   og	   framkvæmdastjórn	   Alþjóðagjaldeyrissjóðsins	   (AGS)	   skrifuðu	  

undir	  samstarfsáætlun	  hinn	  19.	  nóvember	  árið	  2008.	  Samningurinn	  fól	  í	  sér	  áform	  þess	  

efnis	   að	   koma	   á	   jafnvægi	   og	   stöðugleika	   í	   ríkisfjármálum	   og	   þjóðarbúskapnum.	   Til	  

stuðnings	   við	   áætlunina	   og	   til	   að	   koma	   á	   stöðugleika	   í	   gjaldeyrismálum	   lánaði	   AGS	  

Íslandi	  2,1	  milljarð	  Bandaríkjadala	   sem	  greiddur	   var	   í	   áföngum.	  Samkvæmt	  áætluninni	  

stóð	   til	   boða	   viðbótarlán	   allt	   að	   3	   milljörðum	   Bandaríkjadala	   frá	   Norðurlöndum,	  

Rússlandi	  og	  Póllandi.	  Að	  auki	  buðu	  Færeyingar	  Íslendingum	  lán	  sem	  nam	  50	  milljónum	  

Bandaríkjadala.	  Lánafyrirgreiðslur	  til	  Íslands	  frá	  Alþjóðagjaldeyrissjóðnum	  námu	  alls	  257	  

milljörðum	  króna	  og	  þar	  að	  auki	  lánuðu	  Norðurlöndin	  og	  Pólland	  samtals	  150	  milljarða	  

króna	   en	   til	   boða	   stóðu	   160	   milljarðar	   króna	   til	   viðbótar.	   Ríkissjóður	   Íslands	   ásamt	  

Seðlabanka	   Íslands	  ákvað	   í	  byrjun	  árs	  2012	  að	  nýta	   lánaheimild	  Norðurlanda	  og	  þiggja	  
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lán	  að	  upphæð	  140	  milljarða	  króna.	  Um	  mitt	  árið	  2012	  var	  ekki	  útlit	  fyrir	  frekari	  lántöku	  

til	  styrkingar	  gjaldeyrisforða	  Seðlabanka	  Íslands	  og	  því	  var	  tekin	  ákvörðun	  um	  að	  greiða	  

upp	   hluta	   þeirra	   lána	   sem	   voru	   uppgreiðanleg.	   Um	   var	   að	   ræða	   fyrirframgreiðslu	   að	  

fjárhæð	  62	  milljarðar	  króna	  til	  AGS	  og	  109	  milljarðar	  króna	  til	  Norðurlanda	  (Seðlabanki	  

Íslands,	  nóvember	  2012).	  Á	  meðan	  vextir	  eru	  hærri	  en	  hagvöxtur	  vex	  skuldabyrði	  með	  

tímanum	   og	   meiri	   líkur	   eru	   á	   að	   samtímaneysla	   verði	   fjármögnuð	   með	   lántöku.	  

Mikilvægt	  er	  að	  draga	  úr	  neyslu	  og	  þannig	  skapa	  þjóðhagslegan	  sparnað	  í	  þeim	  tilgangi	  

að	   greiða	   niður	   vaxtakostnað	   og	   afborganir	   (Guðmundur	   S.	   Guðmundsson	   og	   Ólafur	  

Garðar	   Halldórsson,	   2009).	   Skuldastaða	   ríkissjóðs	   stóð	   í	   tæpum	   90,4%	   af	   vergri	  

landsframleiðslu	   árið	   2011	   og	   var	   í	   hæstu	   hæðum.	   Niðurgreiðsla	   lána	   til	   AGS	   og	  

Norðurlanda	   árið	   2012	   komu	   skuldastöðu	   ríkissjóðs	   niður	   í	   88,8%	   af	   vergri	  

landsframleiðslu	  árið	  2012.	  	  
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4 Áhrif	  ríkisfjármála	  

Þær	  aðgerðir,	  sem	  fjármálastjórn	  getur	  notað	  til	  að	  jafna	  hagsveiflur,	  hafa	  mismunandi	  

einkenni.	   Sjálfvirkar	   aðgerðir	   eru	   langtímamarkmið	   ríkisvaldsins	   og	   eru	   mildari	   til	  

sveiflujöfnunar.	   Einkenni	   sjálfvirkrar	   fjármálastefnu	   er	   jákvæð	   fylgni	   skatttekna	   og	  

hagsveiflu.	  Skatttekjur	  ríkissjóðs	  verða	  því	  töluvert	  meiri	  í	  uppsveiflu	  þegar	  skattstofnar	  

vaxa,	   ná	   hámarki	   á	   toppi	   hagsveiflunnar	   en	   lágmarki	   á	   botni	   hennar.	   Afleiðing	  

sjálfvirkrar	  sveiflujöfnunar	  kemur	  fram	  í	  minni	  vexti	  kaupmáttar	  og	  í	  kjölfarið	  dregur	  úr	  

heildareftirspurn.	   Að	   sama	   skapi	   einkennir	   sjálfvirka	   fjármálastefnu	   neikvæð	   fylgni	  

hagsveiflu	   og	  millifærslna.	   Þannig	   aukast	   útgjöld	   ríkisins	   ef	   framleiðsla	   og	   atvinnustig	  

dragast	  saman,	  skatttekjur	  ríkisins	  verða	  minni	  og	  millifærslur	  í	  formi	  atvinnuleysisbóta	  

verða	   meiri.	   Einkenni	   sértækra	   aðgerða	   í	   ríkisfjármálum,	   þ.e.	   sértækar	   breytingar	   í	  

ríkisútgjöldum	  og	  sértækar	  skattabreytingar,	  hafa	  gagnstæð	  jöfnunaráhrif.	  Þannig	  hefur	  

það	   verið	   að	   sértæk	   ríkisútgjöld	   eru	   sveiflumagnandi	   en	   sértæk	   skattamál	  

sveiflujafnandi.	  Sértækar	  skattkerfisbreytingar	  hafa	  verið	  sveiflujafnandi	  sökum	  þess	  að	  

skattahækkanir	   eiga	   sér	   fremur	   stað	   þegar	   vel	   árar,	   atvinnuleysi	   í	   lágmarki	   og	  

framleiðsla	   yfir	   meðallagi.	   Ef	   afkoma	   hins	   opinbera	   er	   metin	   við	   fullt	   atvinnustig	   eru	  

sértækar	  aðgerðir	  í	  ríkisfjármálum	  að	  meðaltali	  þensluhvetjandi	  þegar	  afkoma	  ríkissjóðs	  

er	  neikvæð	  en	  sértæka	  stefnan	  ýtir	  aftur	  á	  móti	  undir	  samdrátt	  þegar	  ríkissjóður	  skilar	  

afgangi	  (Björn	  R.	  Guðmundsson	  og	  Gylfi	  Zoëga,	  1998).	  	  

Ísland	  er	  lítið	  opið	  hagkerfi	  sem	  býr	  við	  miklar	  hagsveiflur	  sem	  virðast	  skýrast	  fyrst	  og	  

fremst	  af	  framboðsskellum.	  Framboðsskellir	  eiga	  upptök	  sín	  á	  framboðshlið	  hagkerfisins	  

en	   þá	   verður	   óvænt	   breyting	   sem	   getur	   aukið	   framboð	   eða	   dregið	   úr	   því.	   Dæmi	   um	  

jákvæða	   framboðsskelli	   eru	   aukin	   tækniþekking,	   breyting	   á	   nýtingu	   auðlinda	   og	   betri	  

viðskiptakjör	   (Seðlabanki	   Íslands,	  september	  2012).	  Stjórnvöld	  þurfa	  þar	  af	   leiðandi	  að	  

bregðast	  við	  á	  sem	  skilvirkastan	  hátt	  þegar	  von	  er	  á	  framboðsskellum	  og	  eiga	  viðbrögð	  

stjórnvalda	   að	   vera	   í	   samræmi	   við	   eðli	   framboðsskellsins.	   Framboðsskellur	   getur	  

nefnilega	  haft	   varanleg	   áhrif	   á	   framleiðslustig	   og	   verðlag	   í	   landinu.	  Viðbrögð	   íslenskra	  

stjórnvalda	  hafa	  oft	  verið	  að	  auka	  ríkisútgjöld	  þegar	  jákvæður	  framboðsskellur	  á	  sér	  stað	  

með	  þeim	  afleiðingum	  að	   innlend	   eftirspurn	   eykst	  meira	   en	   ella	   hefði	   orðið.	   Síðan	   er	  

brugðist	   við	   neikvæðum	   framboðsskelli	  með	   því	   að	   draga	   úr	   útgjöldum.	   Þannig	   hefur	  

ríkisfjármálastefna	  á	   Íslandi	  verið	  að	  meðaltali	  hlutlaus	  og	  ekki	  hefur	   tekist	  að	  vinna	  á	  
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móti	   hagsveiflunni	   sem	   oftast	   nær	   stafaði	   af	   framboðsskellum.	   Sértækar	   aðgerðir	  

stjórnvalda	  áttu	  til	  að	  fylgja	  hagsveiflunni	  en	  sjálfvirk	  fjármálastefna	  hafði	  mildandi	  áhrif.	  

Af	  þeirri	   ástæðu	  hefur	  þurft	   að	  beita	  peningamálastefnunni	   af	   krafti	   til	   að	  milda	  áhrif	  

framboðsskella	  (Björn	  R.	  Guðmundsson	  og	  Gylfi	  Zoëga,	  1998).	  	  

4.1 Sveiflur	  í	  tekjum	  og	  útgjöldum	  
Með	  hliðsjón	  af	  þróun	  hagsveiflunnar	  er	  bæði	  hægt	  að	  meta	  hvernig	  hagstærðir	  þróast	  í	  

samanburði	  við	  stærð	  hagsveiflunnar	  og	  hversu	  sveiflukenndar	  þær	  eru	  í	  samanburði	  við	  

hana.	   Sumar	   hagstærðir	   eiga	   það	   til	   að	   sveiflast	  með	   hagsveiflunni	   (e.	   Procyclical)	   en	  

aðrar	   sveiflast	   öndvert	   við	   hana	   (e.	   Countercyclical).	   Enn	   aðrar	   hagstærðir	   eru	   jafnvel	  

óháðar	  hagsveiflunni.	  Það	  á	  við	  þegar	  fylgni	  einstakra	  þátta	  við	  hagsveifluna	  er	  lítil	  og	  þá	  

má	  skilgreina	  að	  viðkomandi	  þáttur	  sé	  óháður	  hagsveiflunni.	  Í	  einhverjum	  tilfellum	  getur	  

verið	   að	   einstakar	   hagstærðir	   leiði	   hagsveifluna	   eða	   jafnvel	   fylgi	   henni	   (Seðlabanki	  

Íslands,	  september	  2012).	  	  

Til	   að	   skoða	   nánar	   fylgni	   tekna	   og	   útgjalda	   ríkissjóðs	   við	   hagsveifluna	   var	   notuð	  

Hodrick-‐Prescott	   sía	   til	   að	   sundurgreina	   þróun	   lógaritma	   hverrar	   breytu	   (tímaraðar)	   í	  

leitni	   og	   sveifluþátt	   (frávik	   frá	   leitni)	   (Björn	  R.	  Guðmundsson	  og	  Gylfi	   Zoëga,	   1998).	   Á	  

mynd	  14	  getur	  að	  líta	  sambandið	  á	  milli	  sveifluþáttar	  beinna	  og	  óbeinna	  skatta	  annars	  

vegar	  og	  sveifluþáttar	  landsframleiðslu	  hins	  vegar.	  Beinir	  skattar	  teljast	  hér	  tekjuskattur	  

einstaklinga	  og	   lögaðila,	   fjármagnstekjuskattur	   og	   eignarskattur	   en	  óbeinir	   skattar	   eru	  

aðallega	   virðisaukaskattur	   og	   vörugjöld.	   Þannig	   hafa	   óbeinir	   skattar	   tilhneigingu	   til	   að	  

leiða	   hagsveifluna	   og	   sveiflast	   minna	   en	   beinir	   skattar	   í	   samanburði	   við	   verga	  

landsframleiðslu.	   Á	   tímabilinu	   jókst	   hlutdeild	   óbeinna	   skatta	   hratt	   þegar	  

landsframleiðsla	  tók	  að	  vaxa	  hratt	  á	  árunum	  2003-‐2005	  og	  dróst	  skjótt	  saman	  árin	  2007-‐

2009	  þegar	  landsframleiðslan	  minnkaði.	  Aftur	  á	  móti	  er	  vöxtur	  beinna	  skatta	  hægari	  en	  

hann	   verður	   þó	   mun	   meiri	   bæði	   í	   uppsveiflunni	   og	   niðursveiflunni.	   Bæði	   beinir	   og	  

óbeinir	  skattar	  hafa	  sterka	  fylgni	  við	  hagsveifluna	  og	  mælist	  fylgni	  beinna	  skatta	  0,93	  en	  

fylgni	  óbeinna	  skatta	  0,72.	  	  
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Mynd	  14.	  Sveiflur	  í	  beinum	  og	  óbeinum	  sköttum	  og	  vergri	  landsframleiðslu	  árin	  1998-‐2012.	  Frávik	  frá	  
leitni	  með	  Hodrick-‐Prescott	  síu.	  Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.a,	  e.d.g.	  	  

Til	  að	  skoða	  tengsl	  milli	  gjalda	  og	  vergrar	  landsframleiðslu	  annars	  vegar	  og	  tilfærslna	  

og	  vergrar	   landsframleiðslu	  hins	  vegar	  þarf	  sem	  fyrr	  að	  bera	  saman	  þróun	  sveifluþátta	  

og	  reikna	  fylgni	  þar	  á	  milli.	  Til	  gjalda	  teljast	  m.a.	  laun,	  vaxtagjöld	  og	  afskriftir	  en	  á	  mynd	  

15	   sést	   að	   útgjöld	   ríkisins	   sveiflast	   ekki	   mikið	   fyrr	   en	   á	   seinni	   hluta	   tímabilsins.	   Á	  

þensluárunum	  dragast	  útgjöldin	   lítið	   saman	  ef	  miðað	  er	   við	  vöxt	   landsframleiðslunnar	  

en	  hlutdeild	  tilfærslna	  dregst	  þó	  meira	  saman.	  Á	  tímabilinu	  mælist	  lítil	  sem	  engin	  fylgni	  á	  

milli	   gjalda	   ríkisins	   og	   framleiðslunnar,	   eða	   0,02,	   og	   af	   því	   má	   draga	   þá	   ályktun	   að	  

útgjöld	   ríkisins	   séu	   óháð	   hagsveiflunni.	   Fylgni	   tilfærslna	   við	   verga	   landsframleiðslu	   er	  

nokkru	   hærri	   á	   tímabilinu,	   eða	   0,32,	   framan	   af	   breyttust	   millifærslur	   í	   takt	   við	  

hagsveifluna	   en	   við	   tóku	   miklar	   sveiflur	   síðari	   hluta	   tímabilsins	   sem	   skýrir	   há	   frávik.	  

Munar	  þar	  mestu	  um	  mikla	  aukningu	  á	  greiddum	  atvinnuleysisbótum.	  	  
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Mynd	  15.	  Sveiflur	  í	  gjöldum	  og	  tilfærslum	  og	  vergri	  landsframleiðslu	  árin	  1998-‐2012.	  Frávik	  frá	  leitni	  
með	  Hodrick-‐Prescott	  síu.	  Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.g,	  e.d.h.	  

Á	   töflu	   5	   má	   sjá	   fylgni	   undirliggjandi	   liða	   skatttekna	   og	   útgjalda	   við	   verga	  

landsframleiðslu.	  Hér	  kemur	  í	  ljós	  að	  tekjuskattur	  á	  einstaklinga	  og	  lögaðila	  hefur	  sterka	  

jákvæða	   fylgni	   við	   hagsveifluna	   enda	   margfölduðust	   tekjur	   ríkissjóðs	   vegna	   aukinna	  

umsvifa	   í	   efnahagslífinu.	   Virðisaukaskattur	   hefur	   sömuleiðis	   jákvæða	   fylgni	   við	  

hagsveifluna	   með	   fyrrnefnd	   áhrif	   á	   skatttekjur	   ríkisins.	   Á	   gjaldahliðinni	   eru	   laun	   eini	  

útgjaldaflokkurinn	  sem	  hefur	  sterka	  jákvæða	  fylgni	  við	  hagsveifluna.	  Það	  bendir	  til	  þess	  

að	   laun	   sveiflist	   með	   hagsveiflunni	   á	   tímabilinu.	   Vaxtagjöld	   höfðu	   aftur	   á	   móti	   veika	  

neikvæða	  fylgni	  við	  hagsveifluna	  sem	  skýra	  má	  af	  því	  að	  vaxtagjöld	  lækkuðu	  meiri	  hluta	  

tímabilsins.	   Þegar	   kemur	   að	   tilfærslum	   eru	   félagslegar	   tilfærslur	   til	   heimila	   með	  

neikvæða	  fylgni	  við	  hagsveifluna.	  	  

Tafla	  4.	  Fylgni	  ríkisfjármálabreytna	  og	  vergrar	  landsframleiðslu	  yfir	  tímabilið	  1998-‐2012.	  

	  

(Hagstofa	  Íslands,	  e.d.a,	  e.d.h)	  
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4.2 Kerfisbreytingar	  
Í	  þessum	  kafla	  verður	  nánar	  litið	  á	  þá	  liði	  ríkisútgjalda	  sem	  uxu	  hvað	  mest	  á	  árunum	  fyrir	  

efnahagshrunið.	  Útgjöld	   ríkisins	  voru	  að	  aukast	  á	  þensluárunum	  2003-‐2007	  en	  eins	  og	  

rætt	  var	  um	  hér	  að	   framan	  kennir	  hagfræðin	  að	   ríkið	  ætti	  að	  halda	  aftur	  af	   sér	  þegar	  

hagkerfið	   er	   að	   þenjast	   út.	   Á	   mynd	   16	   má	   sjá	   þróun	   hagrænna	   útgjalda	   ríkissjóðs	   í	  

hlutfalli	   við	   heildarútgjöld	   hvers	   árs.	   Fjárframlög	   og	   laun	   voru	   hlutfallslega	   stærstu	  

þættirnir	   í	   heildarútgjöldum	   fram	   til	   ársins	   2007	  og	   fór	   vægi	   þeirra	  hækkandi.	  Aftur	   á	  

móti	   fór	   vægi	   vaxtagjalda	   lækkandi	   enda	   var	   skuldastaða	   ríkisins	   að	   batna.	   Við	  

efnahagshrunið	   þurfti	   ríkissjóður	   að	   auka	   tilfærsluútgjöld	   og	   af	   þeirri	   ástæðu	   verður	  

vægi	   þeirra	   mjög	   hátt.	   Hlutfall	   tilfærsluútgjalda	   fór	   úr	   því	   að	   vera	   um	   5-‐7%	   af	  

heildarútgjöldum	  upp	   í	   rúmlega	  33%	  á	  einu	  ári.	  Af	  öðrum	  liðum	  varð	  vægi	  vaxtagjalda	  

mjög	  hátt,	  sérstaklega	  ef	  miðað	  er	  við	  fyrri	  ár.	  

	  

Mynd	  16.	  Hagrænir	  útgjaldaflokkar	  í	  hlutfalli	  við	  heildarútgjöld	  hvers	  árs	  á	  tímabilinu	  1998-‐2012.	  
Heimild:	  Hagstofa	  Íslands,	  e.d.h.	  

Með	   því	   að	   rýna	   í	   fjárlög	   og	   ríkisreikninga	  má	   finna	   svör	   sem	   vonandi	   skýra	   betur	  

hvaða	  ákvarðanir	  voru	  teknar	  í	  ríkisfjármálum	  á	  tímabilinu.	  Í	  næstu	  köflum	  verður	  farið	  í	  

ákveðna	  þætti	  sem	  höfðu	  verulega	  áhrif	  á	  útgjöld	  ríkissjóðs	  á	  tímabilinu.	  
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4.2.1 Sjúkratryggingar	  

Kostnaður	   sjúkratrygginga	   er	   vegna	   læknisþjónustu,	   þjálfunar	   og	   tannlækninga.	  

Sjúkratryggingar	  taka	  jafnframt	  þátt	  í	  kostnaði	  hjá	  einstaklingum	  sem	  þurfa	  á	  lyfjum	  og	  

hjálpartækjum	  að	  halda.	  Hlutdeild	  lyfjakostnaðar	  í	  sjúkratryggingum	  hefur	  verið	  stærsti	  

einstaki	  liðurinn	  og	  vægi	  hans	  hefur	  vaxið	  nokkuð	  á	  tímabilinu,	  eða	  frá	  32,4%	  árið	  2000	  í	  

41,9%	  árið	  2008.	  Af	  þremur	  stærstu	  liðunum	  er	  lækniskostnaður	  árlega	  um	  og	  yfir	  20%	  

og	   kostnaður	   vegna	   hjálpartækja	   um	   10%	   en	   aðrir	   liðir	   vega	  minna	   (Fjársýsla	   ríkisins	  

2000,	  2008).	  

	  

Mynd	  17.	  Útgjöld	  til	  sjúkratrygginga	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  Heimild:	  Fjársýsla	  ríkisins,	  2000-‐2012	  og	  
Hagstofa	  Íslands,	  e.d.f.	  

Fram	   kemur	   í	   fjárlögum	   ársins	   2001	   að	   ástæða	   þess	   að	   kostnaður	   vegna	  

sjúkratrygginga	  hafi	  farið	  fram	  úr	  fjárlögum	  árið	  á	  undan	  og	  stefni	  í	  það	  sama	  fyrir	  árið	  

2001	   sé	   vegna	   þess	   að	   áform	  um	   lyfjasparnað	   hafi	   ekki	   gengið	   eftir	   og	   útgjöld	   vegna	  

lækniskostnaðar	  hafi	  farið	  talsvert	  fram	  yfir	  áætlanir	  (Fjárlagavefurinn,	  2001).	  Útgjöld	  til	  

málaflokksins	  voru	  hækkuð	  árið	  2003	  þegar	  ákveðið	  var	  að	  framvegis	  yrðu	  verkgreiðslur	  

vegna	  ferlisjúklinga	  hjá	  sérfræðilæknum	  greiddar	  af	  sjúkratryggingum	  (Fjárlagavefurinn,	  

2003).	  Sérstakar	  ráðstafanir	  á	  útgjaldahlið	  voru	  kynntar	  í	  fjárlögum	  árið	  2004.	  Þá	  átti	  að	  

draga	   úr	   útgjöldum	   til	   sjúkratrygginga,	   einkum	   vegna	   lyfjakostnaðar,	   hjálpartækja	   og	  

sérfræðikostnaðar.	  Það	  gekk	  eftir	  en	  samkvæmt	  ríkisreikningi	  fóru	  útgjöld	  ekki	  umfram	  

heildarfjárheimild	   (Fjársýsla	   ríkisins,	   2004).	   Sparnaðaraðgerðin	   átti	   eingöngu	   við	   árið	  

2004	  því	  fyrir	  árið	  2005	  var	  gert	  ráð	  fyrir	  vexti	  í	  útgjöldum	  til	  sjúkratrygginga,	  þ.á	  m.	  allt	  

að	  7%	  hækkun	  í	  lyfjakostnaði.	  Svo	  fór	  að	  sjúkratryggingar	  voru	  meðal	  helstu	  útgjaldaliða	  

sem	  fóru	  fram	  úr	  áætlunum	  ársins	  (Fjársýsla	  ríkisins,	  2005).	  Ljóst	  er	  að	  aðhald	  skorti	  því	  

útgjöld	  til	  sjúkratrygginga	  héldu	  áfram	  að	  vaxa	  á	  tímabilinu.	  Því	  til	  stuðnings	  er	  hægt	  að	  

líta	   á	  mynd	  17	  hér	   að	  ofan	  en	  útgjöld	   til	  málaflokksins	  hækkuðu	  um	   rúmlega	  45%	  að	  

raunvirði	  milli	  áranna	  1999	  og	  2009.	  
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4.2.2 Fæðingarorlof	  

Nýr	  fjárlagaliður,	  Fæðingarorlofssjóður,	  var	  stofnaður	  árið	  2001.	  Í	  fjárlögum	  kemur	  fram	  

að	  helstu	  breytingar,	  sem	  varða	  sjóðinn,	  voru	  að	  framvegis	  yrði	  miðað	  við	  að	  greiða	  80%	  

af	  meðaltali	   heildarlauna	  þess	   sem	   tekur	  orlofið.	   Sama	  ár	   voru	   lög	   samþykkt	   þar	   sem	  

gert	  var	  ráð	  fyrir	  að	  fæðingarorlof	  yrði	   lengt	  úr	  6	  mánuðum	  í	  9	  mánuði.	  Með	  lögunum	  

var	  einnig	  jafnaður	  réttur	  foreldra	  til	  orlofs	  með	  því	  að	  bæta	  við	  einum	  mánuði	  við	  rétt	  

feðra	   til	   töku	   fæðingarorlofs.	   Lögin	   áttu	   að	   vera	   að	   fullu	   komin	   til	   framkvæmda	   árið	  

2003.	  Þannig	  var	  þegar	  í	  stað	  gert	  ráð	  fyrir	  auknum	  tilfærslum	  vegna	  laganna	  í	  fjárlögum	  

fyrir	   árið	  2001	   (Fjárlagavefurinn,	   2001).	  Af	  þeirri	   ástæðu	  var	   raunhækkun	  milli	   áranna	  

2000	   og	   2001	   um	   63%	   og	   raunhækkun	   rúmlega	   55,6%	  milli	   áranna	   2001	   og	   2002.	   Á	  

mynd	  18	  er	  vöxtur	  í	  útgjöldum	  til	  fæðingarorlofs	  sýnilegur.	  

	  

Mynd	  18.	  Útgjöld	  til	  fæðingarorlofs	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  Heimild:	  Fjársýsla	  ríkisins,	  2000-‐2012	  og	  
Hagstofa	  Íslands,	  e.d.f.	  

Réttur	   karla	  og	   kvenna	   til	   fæðingarorlofs	   var	   jafnaður	  þegar	   feður	  öðluðust	  þriggja	  

mánaða	   sjálfstæðan	   rétt	   til	   að	   taka	   fæðingarorlof	   árið	   2003	   og	   þar	   af	   leiðandi	   voru	  

framlög	   til	   sjóðsins	   aukin	   fyrir	   árið	   2003.	   Fjárframlög	   hækkuðu	   enn	  meira	   í	   fjárlögum	  

árið	  2004.	  Spáð	  var	  minna	  atvinnuleysi	  og	  þannig	  myndu	   framlög	   til	   atvinnuleysisbóta	  

lækka	   sem	   gæfi	   svigrúm	   til	   hækkunar	   á	   framlögum	   til	   fæðingarorlofssjóðs	   og	   annarra	  

útgjaldaliða	   (Fjárlagavefurinn,	   2004).	   Fjárveitingar	   til	   fæðingarorlofs	   voru	   orðnar	  mjög	  

háar	   þegar	   hægði	   á	   vextinum	  milli	   ára.	   Ástæðuna	  má	   rekja	   til	   þess	   að	   sett	   var	   þak	   á	  

upphæð	  greiðslna	  til	  einstaklinga	  í	  fæðingarorlofi	  með	  lögum	  árið	  2004,	  þ.e.	  mánaðarleg	  

greiðsla	  mátti	  aldrei	  nema	  hærri	  fjárhæð	  en	  480.000	  krónum	  (Þingskjal	  nr.	  90/2004).	  	  

4.2.3 Lífeyristryggingar	  

Lífeyristryggingakerfið	  veitir	  öllum	  þeim	  sem	  þurfa	  fjárhagsaðstoð	  vegna	  örorku	  eða	  elli	  

lágmarksfjárhæð	  óháða	  fyrri	  tekjum.	  Ef	   lífeyrisþegi	  hefur	  aðrar	  tekjur	  samhliða,	  s.s.	   frá	  

lífeyrissjóði,	  vinnutekjur	  eða	   fjármagnstekjur,	  þá	   lækka	   lífeyrisgreiðslur	  eftir	  ákveðnum	  



	  

49	  

reglum	   (Velferðarráðuneytið,	   e.d.a).	   Lífeyristryggingar	   falla	   undir	   almannatryggingar,	  

þeir	   liðir,	   sem	   vega	   þyngst	   í	   lífeyristryggingum,	   eru	   ellilífeyrir,	   tekjutrygging	  

ellilífeyrisþega	   og	   tekjutrygging	   örorkulífeyrisþega	   (Fjársýsla	   ríkisins,	   2004).	   Frá	   árinu	  

1999	  til	  2004	  hafa	  greiðslur	  til	  lífeyristrygginga	  hækkað	  umtalsvert.	  Helstu	  skýringar	  má	  

rekja	  til	   fjölgunar	   lífeyrisþega,	  hækkunar	  bótafjárhæða,	  þar	  sem	  greiðslur	  hækka	   í	   takt	  

við	   laun,	   og	   minni	   skerðingar	   vegna	   tekna	   lífeyrisþega	   (Fjárlagavefurinn,	   2004).	   Þessi	  

hækkun	  sést	  á	  mynd	  19	  en	  útgjöld	  ríkissjóðs	  til	  lífeyristrygginga	  hækkuðu	  um	  36,9%	  að	  

raunvirði	  á	  árunum	  1999-‐2005.	  	  

	  

Mynd	  19.	  Útgjöld	  til	  lífeyristrygginga	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  Heimild:	  Fjársýsla	  ríkisins,	  2000-‐2012	  og	  
Hagstofa	  Íslands,	  e.d.f.	  

Í	   fjárlögum	   fyrir	   árið	   2006	   var	   gert	   ráð	   fyrir	   að	   hlutdeild	   tilfærsluútgjalda	   í	  

heildarútgjöldum	  ríkisins	  myndi	  hækka	  á	  næstu	  árum	  við	  óbreytt	  lög,	  þá	  aðallega	  vegna	  

fjölgunar	  einstaklinga	  á	  lífeyrisaldri.	  Stefna	  stjórnvalda	  var	  jafnframt	  að	  auka	  fjármagn	  til	  

bótagreiðslna	   en	   á	   móti	   myndi	   draga	   úr	   greiðslum	   til	   Atvinnuleysistryggingasjóðs	  

(Fjárlagavefurinn,	   2006).	   Útgjöld	   til	   lífeyristrygginga	   voru	   aukin	   þó	   nokkuð	   árið	   2008	  

vegna	   ákvarðana	   ríkisstjórnarinnar	   og	   samkomulags	   við	   aldraða	   um	   að	   draga	   úr	  

tekjutengingum.	  Samkomulagið	  fólst	  í	  því	  að	  skoða	  samspil	  tryggingabóta,	  atvinnutekna	  

einstaklinga	  og	  greiðslur	  úr	   lífeyrissjóðum	   (Fjárlagavefurinn,	   2008).	   Í	   framhaldinu	   voru	  

gerðar	  viðamiklar	  breytingar	  á	  almannatryggingakerfinu	  sem	  komu	  til	  á	  árinu	  2008.	  Af	  

helstu	   breytingum	   skal	   nefna	   afnám	   tekjutengingar	   maka,	   lækkun	   skerðingarhlutfalls	  

tekjutengingar	  úr	  30%	   í	  25%,	   frítekjumark	  vegna	  atvinnutekna	   lífeyrisþega	  var	  hækkað	  

og	   sett	   voru	   frítekjumörk	   á	   fjármagnstekjur	   og	   lífeyrissjóðstekjur	   öryrkja	  

(Tryggingastofnun,	  2012).	  

4.2.4 Barnabætur	  

Framlög	  til	  barnabóta	  lækkuðu	  árin	  1999	  og	  2000	  af	  þeirri	  ástæðu	  að	  þegar	  atvinnuleysi	  

er	   minna	   og	   tekjur	   heimila	   hærri	   koma	   áhrifin	   m.a.	   fram	   í	   minni	   barnabótum	  
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(Fjárlagavefurinn,	   2000).	   Ríkisstjórnin	   vildi	   koma	   í	   veg	   fyrir	   þessi	   áhrif.	   Þannig	   átti	   að	  

draga	   úr	   tekjutengingu	   barnabóta	   og	   hækka	   fjárframlög.	   Samhliða	   átti	   að	   hækka	  

frítekjumörk	   og	   afnema	   eignatengingu	   bótanna.	   Ríkisstjórnin	   lagði	   fram	   áform	   um	   að	  

breytingarnar	   myndu	   koma	   til	   framkvæmda	   á	   árunum	   2001-‐2003	   (Fjárlagavefurinn,	  

2001).	  

	  

Mynd	  20.	  Útgjöld	  til	  barnabóta	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  Heimild:	  Fjársýsla	  ríkisins,	  1999-‐2012	  og	  Hagstofa	  
Íslands,	  e.d.f.	  

Árið	  2004	  tilkynnti	  ríkisstjórnin	  hækkun	  barnabóta	   í	  tveimur	  áföngum	  en	  um	  var	  að	  

ræða	  tæplega	  helmingshækkun.	  Hækka	  átti	  viðmiðunarfjárhæðir	  barnabóta	  um	  3%	  árið	  

2005.	  Ári	   seinna	  átti	  að	  hækka	   tekjuskerðingarmörk	  og	  ótekjutengdar	  barnabætur	  um	  

25%	   en	   tekjutengdar	   bætur	   um	   10%	   (Forsætisráðuneytið,	   2004).	   Þessar	   breytingar	  

gengu	  eftir	  en	  á	  það	  var	  minnst	   í	   fjárlögum	  2007	  að	  gert	  væri	   ráð	   fyrir	  að	   fjárframlög	  

myndu	  hækka	  um	  fjórðung	  milli	  áranna	  2006	  og	  2007	  vegna	  lagabreytinganna	  og	  því	  til	  

viðbótar	  næðu	  barnabæturnar	  til	  fleiri	  árganga	  en	  áður	  (Fjárlagavefurinn,	  2007).	  Á	  mynd	  

20	  má	   sjá	   aukin	   útgjöld	   ríkissjóðs	   til	   barnabóta	   á	   tímabilinu	   1999-‐2012.	   Að	   raunvirði	  

hækkuðu	  útgjöld	  um	  40,7%	  frá	  árinu	  1999	  til	  2009.	  	  
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5 Skynsamar	  ákvarðanir?	  

Þegar	  hingað	  er	  komið	  er	  eðlilegt	  að	  velta	  fyrir	  sér	  hvort	  ákvarðanir,	  sem	  ríkisstjórnirnar	  

tóku	   fyrir	   efnahagshrunið	   varðandi	   ákveðna	   útgjaldaliði,	   hafi	   verið	   skynsamar.	   Unnið	  

hafði	  verið	  að	  kerfisbreytingum	  bæði	  fyrir	  og	  á	  tíma	  góðærisins.	  Í	  kaflanum	  hér	  á	  undan	  

voru	  til	  umfjöllunar	  ákveðnir	  útgjaldaliðir	  sem	  tóku	  breytingum	  á	  tímabilinu.	  Um	  er	  að	  

ræða	  kerfisbreytingar	  sem	  sneru	  að	  almannatryggingum	  og	  barnabótum.	  Því	  til	  viðbótar	  

voru	   gerðar	   breytingar	   á	   fæðingarorlofinu.	   Þessar	   breytingar	   voru	   gerðar	   þegar	  

ríkissjóður	   var	   rekinn	   með	   talsverðum	   afgangi	   en	   höfðu	   síðar	   meir	   neikvæð	   áhrif	   á	  

útgjöld	  ríkissjóðs.	  	  

5.1 Aðgerðir	  á	  útgjaldahlið	  
Stjórnvöld	  fóru	  í	  ákveðnar	  aðhaldsaðgerðir	  og	  niðurskurð	  á	  útgjaldahlið	  árið	  2009	  með	  

það	  að	  markmiði	  að	  ná	   jöfnuði	   í	   ríkisfjármálum	  á	  næstu	  árum.	  Áður	  hefur	  verið	  greint	  

frá	   því	   að	   það	   var	   gert	   í	   samstarfi	   við	   Alþjóðagjaldeyrissjóðinn.	   Þegar	   kom	   að	   því	   að	  

draga	   verulega	   úr	   útgjöldum	   voru	   stóru	   útgjaldaliðirnir	   ekki	   undanskildir,	   þ.e.	  

heilbrigðisþjónusta,	   félagsleg	   þjónusta	   og	   menntamál,	   enda	   fyrirferðarmiklir	   í	  

rekstrarútgjöldum	  ríkisstofnana	  og	  tilfærslum	  til	  einstaklinga.	  Í	  töflu	  7	  kemur	  fram	  yfirlit	  

yfir	   marga	   liði	   sem	   falla	   undir	   ofangreinda	   málaflokka.	   Taflan	   gefur	   ágæta	   sýn	   yfir	  

útgjaldaþróun	  málaflokkanna	  og	  þann	  niðurskurð	  sem	  varð	  að	  veruleika.	  

Tafla	  5.	  Tilfærsluútgjöld	  á	  árunum	  1999-‐2012	  í	  milljónum	  króna	  á	  verðlagi	  ársins	  2012.	  	  

	  

(Fjársýsla	  ríkisins,	  2000-‐2012)	  

Hér	  eru	  aðeins	  tilgreindar	  fáeinar	  breytingar	  sem	  gerðar	  voru	  á	  útgjaldahlið	  ríkissins	  

til	   að	   ná	   fram	   hallalausum	   ríkisrekstri.	   Til	   að	   mæta	   niðurskurði	   í	   heilsugæslu	   og	  

sjúkrahúsaþjónustu	  voru	  komugjöld	  sjúklinga	  hækkuð.	  Einnig	  var	  um	  mikla	  hagræðingu	  



	  

52	  

að	  ræða	  innan	  stofnana	  þar	  sem	  m.a.	  var	  degið	  úr	  notkun	  á	  dýrum	  lyfjum	  og	  endurnýjun	  

á	  tækjum	  með	  minnsta	  móti.	  Stór	  hluti	  af	  kostnaði	  sjúkratrygginga	  er	  lyfjakostnaður	  og	  

því	   fólust	   sparnaðaragerðir	   í	   þeim	  málaflokki	   aðallega	   í	   því	   að	   draga	   úr	   lyfjakostnaði	  

(Velferðarráðuneytið,	   2010).	   Fljótlega	   eftir	   hrunið	   voru	   gerðar	   breytingar	   á	  

Fæðingarorlofssjóði,	   lögum	   var	   breytt	   til	   að	   draga	   úr	   kostnaði	   enda	   voru	   útgjöld	   til	  

málaflokksins	   að	   nálgast	   11	   milljarða	   kr.	   árið	   2009.	   Hámarksgreiðsla	   var	   lækkuð	   í	  

áföngum	  og	  mánaðarlegar	  greiðslur	  úr	  Fæðingarorlofssjóði	  voru	  miðaðar	  við	  75%	  fyrir	  

einstaklinga	  með	  meðallaun	  hærri	   en	  200.000	  kr.	   (Fæðingarorlofssjóður,	   e.d.a).	  Unnið	  

hafði	  verið	  að	  því	  að	  hækka	  bætur	  og	  frítekjumörk	  lífeyrisgreiðslna	  þegar	  breyta	  þurfti	  

liðum	  lífeyristrygginga	  til	  að	  mæta	  sparnaðaráformum	  og	  hægja	  á	  útgjaldaþróuninni.	  Af	  

nokkrum	  liðum	  var	  frítekjumark	  vegna	  atvinnutekna	  lífeyrissþega	  lækkað	  umtalsvert	  og	  

ekki	   var	   lengur	   heimilað	   að	   velja	   milli	   frítekjumarks	   og	   þess	   að	   greiða	   60%	   af	  

atvinnutekjum	   við	   útreikning	   tekjutryggingar.	   Skerðingarhlutfall	   tekjutryggingar	   var	  

hækkað	   upp	   í	   45%	   og	   vægi	   fjármagnstekna	   varð	   100%	   í	   stað	   50%	   (Tryggingastofnun,	  

2012).	   Barnabótum	   til	   tekjurhærri	   einstaklinga	   voru	   sett	  mörk.	  Allar	   barnabætur	  urðu	  

tekjutengdar	  þannig	  var	  gerð	  krafa	  á	   tekjutengingu	  vegna	  barna	  yngri	  en	  7	  ára	  en	  svo	  

var	   ekki	   áður.	   Barnabætur	   eru	   reiknaðar	   samkvæmt	   skattframtali	   og	   að	  með	   töldum	  

fjármagnstekjum.	   Foreldrum,	   sem	   áttu	   rétt	   á	   barnabótum,	   fór	   því	   fækkandi	   vegna	  

þessara	   breytinga	   sem	   skýrir	   útgjaldalækkun	   til	   barnabóta	   frá	   2009	   (Ríkisskattstjóri,	  

e.d.c).	  	  

5.2 Of	  stórt	  velferðarkerfi?	  
Fróðlegt	  væri	  að	  vita	  hver	  staða	  ríkissjóðs	  væri	  í	  dag	  ef	  farið	  hefði	  verið	  með	  meiri	  aðgát	  

í	   kerfisbreytingar	   í	   góðærinu	   fyrir	   hrun	   og	   útgjöld	   til	   velferðarmálefna	   ekki	   aukin	  

jafnmikið	   og	   raun	   ber	   vitni.	   Hér	   er	   þó	   rétt	   að	   taka	   fram	   að	   á	   þessum	   árum	   hafði	  

vissulega	  myndast	  meira	   svigrúm	   til	   að	   auka	   framlög	   til	   einstakra	  málaflokka	   og	   gera	  

betur	  við	  tekjulægri	  hópa	  þar	  sem	  ríkissjóður	  var	  rekinn	  með	  góðum	  afgangi.	  Svigrúmið	  

var	   nýtt	   og	   auknu	   fjármagni	   var	   varið	   til	   að	   styrkja	   velferðarkerfið	   en	   þær	  

kerfisbreytingar,	  sem	  greint	  var	  frá	  hér	  að	  ofan,	  voru	  þess	  eðlis	  að	  þær	  kölluðu	  á	  aukin	  

útgjöld	  síðar	  meir.	  Ástæða	  er	  hins	  vegar	  til	  að	  óttast	  að	  þessar	  breytingar	  hafi	  verið	  það	  

miklar	  að	  ríkissjóður	  verði	  ekki,	  a.m.k.	  næstu	  árin,	   í	  stakk	  búinn	  til	  að	  standa	  undir	  svo	  

stóru	  velferðarkerfi.	  Sérstaklega	  var	  óheppilegt	  að	  hafa	  ráðist	   í	  þessa	  útgjaldaaukningu	  
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svo	  skömmu	  fyrir	  þennan	  snarpa	  samdrátt	  í	  efnahagslífinu	  sem	  rýrði	  helstu	  tekjustofna	  

ríkisins.	   Stíga	   þurfti	   stórt	   skref	   aftur	   á	   bak	   þegar	   skorið	   var	   niður	   í	   ríkisfjármálum	   á	  

árunum	  2009-‐2012	  og	  staða	  margra	  útgjaldaliða	  varð	  að	   raunvirði	   sambærileg	  og	  árið	  

2004.	  

Staða	   ríkissjóðs	   hefði	   vitaskuld	   verið	   önnur	   þegar	   hrunið	   reið	   yfir	   ef	   útgjöld	   til	  

barnabóta,	   fæðingarorlofs	   og	   sjúkrahúsþjónustu	   hefðu	   verið	   aukin	   minna	   á	   árunum	  

2004-‐2008.	  Ekki	  hefði	  þá	  þurft	  að	  ráðast	   í	   jafnmikinn	  niðurskurð	  til	  þessara	  málaflokka	  

en	   á	   árunum	   2009-‐2012	   lækkuðu	   framlög	   til	   barnabóta,	   fæðingarorlofs	   og	  

sjúkrahúsþjónustu	   um	   30%	   að	   raunvirði	   og	   framlög	   til	   sjúkratrygginga	   um	   16%.	   Svo	  

miklar	  sveiflur	  á	  útgjöldum	  eru	  afar	  óheppilegar	  og	  geta	  haft	  margþætt	  áhrif	   í	  för	  með	  

sér.	  
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6 Lokaorð	  

Efnahagslífið	  var	  á	  hraðri	  uppleið	  og	  jafnframt	  jukust	  umsvif	  ríkisins.	  Ef	  farið	  er	  of	  geyst	  í	  

ríkisfjármálum	   er	   raunin	   sú	   að	   draga	   þarf	   verulega	   úr	   almennri	   þjónustu	   og	   skerða	  

þannig	   hlutverk	   ríkisins.	   Langtímafjármálastefna	   stjórnvalda	   hefur	   þá	   eiginleika	   í	  

uppsveiflu	  að	  draga	  úr	  þenslu	  þar	  sem	  skattstofnar	  vaxa	  en	  auka	  aftur	  á	  móti	  almenna	  

þjónustu	  og	  tilfærslur	  þegar	  niðursveifla	  gerir	  vart	  við	  sig.	  Það	  er	  ekki	  annað	  að	  sjá	  en	  

aðgerðir	  ríkisstjórnar	  á	  þensluárunum	  2004-‐2008	  hafi	  verið	  of	  margar	  og	  umfangsmiklar.	  

Farið	   var	   í	   skattkerfisbreytingar	   þegar	   afkoma	   ríkissjóðs	   var	   mjög	   góð,	   atvinnuleysi	   í	  

lágmarki	  og	  framleiðsla	  yfir	  meðallagi.	  En	  á	  sama	  tíma	  voru	  útgjöld	  ríkisins	  að	  vaxa.	  Það	  

stafaði	   meðal	   annars	   af	   því	   að	   stjórnvöld	   nýttu	   góða	   stöðu	   ríkisfjármála	   og	   fóru	   í	  

kerfisbreytingar	   sem	   gerðu	   það	   að	   verkum	   að	   fjárveitingar	   voru	   aukin	   enn	   meira	   ár	  

hvert.	  Við	  efnahagshrunið	  gat	  ríkissjóður	  ekki	  lengur	  staðið	  undir	  útgjaldaþróun	  margra	  

málaflokka	   og	   ekki	   var	   annar	   kostur	   en	   að	   skerða	   fjárveitingar	   og	   hagræða	   í	  

ríkisútgjöldum.	   Það	   skiptir	   miklu	   máli	   að	   stjórnvöld	   hagi	   fjármálastefnu	   sinni	   með	  

efnahagsleg	   áhrif	   til	   lengri	   tíma	   að	   leiðarljósi	   og	   fari	   hóflega	   í	   kerfisbreytingar,	  

sérstaklega	  þegar	  vel	  árar.	  Aðgerðir	  stjórnvalda	  voru	  yfirhöfuð	  þensluhvetjandi	  og	  ljóst	  

er	   að	   þær	   voru	   skammgóður	   vermir	   þegar	   vikið	   var	   frá	   langtímahugsun	   í	   opinberum	  

fjármálum.	  
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