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Útdráttur 

Launadreifingar eru áhugavert viðfangsefni að margra mati og eftirspurn eftir 

niðurstöðum rannsókna er mikil. Allir vilja vita hvar þeir standa þegar kemur að launum 

og launamun. Þar skiptir einu hvort um er að ræða launamun kynja, kynþátta eða ólíkra 

starfsstétta. Neytendur virðast sólgnir í niðurstöður um launamun. Markmið þessarar 

rannsóknar er að kanna launamyndun háskólamenntaðra starfsmanna hjá hinu 

opinbera og háskólamenntaðra starfsmanna á almennum vinnumarkaði. 

Í byrjun er dregin upp mynd af vinnumarkaði og samanburður gerður á opinberum og 

almennum markaði. Þá reynir höfundur að álykta um eðli launamyndunar almennt út 

frá markaðslögmálum og sögulegri þróun. Skoðað verður hvernig launamyndun ætti 

fræðilega að vera og svo hvernig hún er í raun. Leitast verður við að svara 

rannsóknarspurningunni: „Borgar það sig fyrir háskólamenntaða að vinna hjá hinu 

opinbera frekar en á almennum vinnumarkaði?“. Á Íslandi hefur því hinsvegar víða verið 

haldið fram að starfsmenn hjá hinu opinbera hafi lægri laun en starfsmenn á almennum 

vinnumarkaði. Á þeim forsendum er sett fram sú tilgáta að þegar horft sé til launa á 

Íslandi þá borgi það sig ekki fyrir háskólamenntaða að vinna hjá hinu opinbera frekar en 

á almennum vinnumarkaði. 

Í rannsóknum sem gerðar hafa verið á launamyndun opinberra starfsmanna og 

starfsmanna á almennum vinnumarkaði í Evrópu virðist mynstrið oft vera þannig að 

karlmenn hafi hærri laun á almenna markaðnum á meðan konur hafi hærri laun hjá hinu 

opinbera. Þetta kemur m.a. fram í rannsóknum sem gerðar hafa verið í Þýskalandi 

(Dustmann & Soest, 1997; Jürges, 2002; Melly, 2002), Bretlandi (Rees & Shah, 1995; 

Disney & Gosling, 1998 ) og Póllandi (Adamchik & Bedi, 2000). Kynjahlutfall 

ríkisstarfsmanna á Íslandi var 64% konur og 36% karlar árið 2013. Þetta gæti verið ein 

birtingarmynd þess að málum sé eins háttað á Íslandi og það borgi sig fyrir konur frekar 

en karla að vinna hjá hinu opinbera.  

Í rannsókn þessari kemur glögglega í ljós að opinberir starfsmenn á Íslandi hafi meiri 

vinnuhlunnindi eða réttindi heldur en starfsmenn á almennum markaði. Þá sérstaklega 

þegar kemur að rétti til launa í veikindum og uppsöfnun orlofsdaga. Höfundi hefur 
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hinsvegar ekki tekist að sýna fram á að starfsmenn á opinberum markaði hafi lægri laun 

en starfsmenn á almennum markaði. 
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 Inngangur  

Hagfræðilegar kenningar segja okkur að á samkeppnismarkaði ætti verð á samskonar 

vöru að vera það sama yfir tíma. Því má halda fram að vinnuafl sé vara sem boðin er 

fram á vinnumarkaði. Á vinnumarkaði þar sem samkeppni ríkir um vinnuafl ættu því að 

vera greidd sömu laun fyrir sömu störf.  

Til þess að samkeppni geti verið á vinnumarkaði þarf markaðurinn að vera 

sveigjanlegur þ.e.a.s. það þarf að vera auðvelt að ráða vinnuafl og segja því upp. Ef 

vinnumarkaður er ósveigjanlegur, t.d. ef erfitt reynist að ráða vinnuafl eða segja því upp, 

er hætta á að ójafnvægi myndist og laun nái ekki að endurspegla hið sanna 

markaðsvirði. Ef vinnumarkaður er tvískiptur þar sem helmingurinn er sveigjanlegur og 

hinn helmingurinn ósveigjanlegur er hætta á að verðmismunur myndist á milli markaða. 

Á Íslandi skiptist vinnumarkaður í opinberan og almennan markað. Á opinbera 

markaðnum eru reglugerðir og lög sem tryggja m.a. starfsöryggi vinnuaflsins. Á almenna 

markaðnum ríkir meiri sveigjanleiki. Markmið þessarar rannsóknar er að kanna 

launamyndun háskólamenntaðra starfsmanna hjá hinu opinbera og háskólamenntaðra 

starfsmanna á almennum vinnumarkaði. 

Upphaflegt markmið rannsóknarinnar var að greina eðli launamyndunar hjá 

háskólamenntuðum á almennum og opinberum vinnumarkaði. Eftir rúmlega árs 

umsóknarferli um gögn frá Hagstofu Íslands kom í ljós að umbeðið úrtak af 

háskólamenntuðum á almennum vinnumarkaði reyndist of lítið. Í gögnum Hagstofu 

Íslands er ekki algengt að starfsmenn á almennum vinnumarkaði séu í stéttarfélögum 

háskólamanna því reyndist ekki mögulegt að nálgast þann úrtaksfjölda sem beðið var 

um. Rannsóknin verður því unnin út frá nálgun. 

Í byrjun er dregin upp mynd af vinnumarkaði og samanburður gerður á opinberum og 

almennum markaði. Þá reynir höfundur að álykta um eðli launamyndunar almennt út 

frá markaðslögmálum og sögulegri þróun. Skoðað verður hvernig launamyndun ætti 

fræðilega að vera og svo hvernig hún er í raun. Leitast verður við að svara 

rannsóknarspurningunni: „Borgar það sig fyrir háskólamenntaða að vinna hjá hinu 

opinbera frekar en á almennum vinnumarkaði?“  
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Farið verður yfir þær gildrur sem rannsakandi getur lent í þegar tölfræðigreiningar 

eru annarsvegar og þá sérstaklega þegar gera á samanburð á milli hópa. Umræddar 

gildrur eru síðan hafðar í huga við greiningu á rannsóknum um launamun á milli 

markaða. 

Á Íslandi hefur því víða verið haldið fram að starfsmenn hjá hinu opinbera hafi lægri 

laun en starfsmenn á almennum markaði. Á þeim forsendum er sett fram sú tilgáta að 

þegar horft sé til launa á Íslandi þá borgi það sig ekki fyrir háskólamenntaða að vinna hjá 

hinu opinbera frekar en á almennum vinnumarkaði. Það er að segja að á Íslandi geti laun 

háskólamenntaðra starfsmanna á opinberum markaði verið lægri en laun 

háskólamenntaðra starfsmanna á hinum almenna markaði. 

Margar skýringar geta verið á því að laun séu mismunandi á milli almenna og 

opinbera vinnumarkaðsins. Til að mynda standa aðilar vinnumarkaðarins frammi fyrir 

ólíkum tekjuböndum (e. budget constraints) við ákvörðun launa. Vinnuveitandi á 

almennum vinnumarkaði ætti almennt að leitast við að hámarka hagnað sinn á meðan 

opinber vinnuveitandi, sem fjármagnar sig með skattfé eða útsvari, ákvarðar hinsvegar 

afkomu síns út frá greiðsluvilja (e. willingness to pay) skattgreiðenda. Launamyndun 

opinberra starfsmanna er því að mörgu leyti frábrugðin því sem gengur og gerist á 

almennum vinnumarkaði.  

Í kafla 1 er fjallað um vinnumarkaðinn og hvernig hann skiptist í almennan og 

opinberan markað. Um launamyndun á þessum mörkuðum er síðan fjallað í kafla 2. 

Þegar bera á saman kjör launþega á opinberum og almennum markaði á Íslandi er 

nauðsynlegt að taka tillit til þess að áunnin réttindi eru ólík á milli markaða. Þó að gerðir 

séu kjarasamningar bæði á opinberum og almennum vinnumarkaði þá eru réttindi 

launþega á þessum mörkuðum ekki alltaf þau sömu. Oft er það gefið í skyn að opinberir 

starfsmenn hafi meiri vinnuhlunnindi á meðan starfsmenn á almennum markaði hafi 

hærri laun. Þetta má meðal annars sjá í ákvæðum kjarasamninga. Í kafla 3 er farið í 

gegnum mismunandi réttindi sem koma fyrir í kjarasamningum og samanburður gerður 

á réttindum milli markaða.  

Margt ber að varast þegar tölfræðigreiningar eru annarsvegar og þá sérstaklega 

þegar gera á samanburð á milli hópa. Í kafla 4 er fjallað um tölfræðigildrur sem varast 

þarf þegar meta á launamun. M.a. er fjallað um hvað samlagning misleitra hópa getur 
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verið varasöm. Í kafli 5 er farið yfir helstu aðferðir sem notast má við þegar gera á 

greiningar á launum og rannsóknir sem gerðar hafa verið á viðfangsefninu skoðaðar. Í 

kjölfarið er fjallað um niðurstöður þeirra rannsókna og greint frá því hvort mælst hefur 

munur á launum milli opinbera og almenna markaðarins í öðrum löndum.  Í lokaorðum 

eru teknar saman helstu niðurstöður og ályktanir dregnar út frá þeim.  
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1 Vinnumarkaður 

Vinnumarkaðurinn er vettvangur atvinnurekenda og launafólks sem hjá þeim starfa. 

Markaðurinn skiptist í almennan og opinberan vinnumarkað. Á almenna markaðnum 

starfa fyrirtæki í eigu einkaaðila og hlutafélög en á opinbera markaðnum eru fyrirtæki og 

stofnanir í eigu ríkis, sveitarfélaga og stofnana sem veita opinbera þjónustu. 

Mismunandi lög og reglur gilda að ýmsu leyti um almennan og opinberan vinnumarkað 

en reglur vinnumarkaðarins eru settar í lögum og kjarasamningum sem segja til um 

gagnkvæmar skyldur vinnuveitenda og starfsmanna (Kristín Ólafsdóttir, 2008).  

Á vinnumarkaði ríkir lögmálið um framboð og eftirspurn. Þar bjóða atvinnurekendur 

störf og leita eftir hæfu vinnuafli. Vinnuaflið spyrst svo eftir störfum og sækir í flest sem í 

boði eru. Vinnuframboðið mótast mikið til af efnahagsástandi í viðkomandi landi. 

Dæmigerður vinnumarkaður stjórnast af hefðum og vinnulöggjöf ríkisvaldsins sem fjallar 

meðal annars um laun, vinnutíma og orlof. 

1.1 Íslenskur vinnumarkaður 

Það sem einkennir íslenskan vinnumarkað í samanburði við vinnumarkaði annarra 

Evrópuríkja er smæð hans. Hér á landi eru einungis um 180 þúsund manns á 

vinnumarkaði. Ríkið er stærsti vinnuveitandi landsins en stofnanakerfi ríkisins skiptist í 

tvær mjög stórar stofnanir, Landspítala og Háskóla Íslands, og rúmlega 200 minni 

stofnanir. Meiri en helmingur stofnana er með færri en 50 stöðugildi og fimmtungur 

þeirra er með færri en 10 stöðugildi (Ríkisendurskoðun, 2011b). Árið 2009 voru 

ríkisstarfsmenn rúmlega 22 þúsund að meðaltali eða um 12 % af heildarvinnuafli 

landsins (Ríkisendurskoðun, 2011a). Það ár voru útgjöld vegna launa ríkisstarfsmanna 

um 20% af heildarútgjöldum ríkissjóðs að lífeyrisskuldbindingum frátöldum 

(Ríkisendurskoðun, 2011b). Að meðaltali voru rúmlega 21 þúsund starfsmenn hjá ríkinu 

árið 2013 eða um 11 % af heildarvinnuafli landsins (Fjármálaráðuneytið, 2013).  

Á Íslandi var atvinnulíf mjög einhæft allt fram á síðasta áratug og vinnumarkaður 

frekar lítill. Þá var samfélagið háð landbúnaði og atvinnustefna grundvallaðist lengi vel á 
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nýtingu náttúruauðlinda þar sem Íslendingar byggðu afkomu sína á útflutningi fárra 

afurða (Lára V. Júlíusdóttir, 1994).  

Þegar líða tók á tuttugustu öldina urðu kröfur um meiri fjölbreytni í atvinnulífinu og 

halla fór á landbúnað sem atvinnugrein. Algjör viðsnúningur varð á íslenskum 

vinnumarkaði og árið 1960 unnu aðeins 8% manna við landbúnað, en tveimur árum 

áður höfðu 36% atvinnubærra manna unnið við landbúnað (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2008). Með iðnbyltingunni þróaðist íslenskt samfélag frá því að vera 

bændasamfélag yfir í að vera flókið neyslusamfélag. Þessi þróun hafði í för með sér 

aukin atvinnutækifæri og fólksflutninga úr dreifbýli í þéttbýli. Við fjölgun í þéttbýli og 

atvinnugreinum spruttu upp verkalýðs- og stéttarfélög sem ætlað var að vinna að 

bættum kjörum launamanna (Lára V. Júlíusdóttir, 1994). Árið 1938 var sett vinnulöggjöf 

þar sem tilvist verkalýðs- eða stéttarfélaga var viðurkennd.  

Stéttarfélög gegna mikilvægu hlutverki á íslenskum vinnumarkaði sem snýr að 

afkomu launafólks og efnahagslífi. Helsta hlutverk þeirra er að verja réttindi launafólks. 

Þau hafa skyldu sem felur í sér að gera kjarasamninga fyrir hönd félagsmanna sinna með 

það að leiðarljósi að semja við atvinnurekendur um kaup og kjör. Einnig hafa félögin 

heimild til að beita valdi til að þvinga fram lögmætar kjarakröfur, t.d. með verkföllum. 

Stéttarfélög gegna þar að auki félagslegum hlutverkum sem varða meðal annars 

tryggingamál, orlofsmál, öryggismál og vinnuverndarmál. Til að geta sinnt þessum 

hlutverkum er félögunum heimilt að safna sjóðum og ráðstafa þeim.  Þess vegna reka 

mörg stéttarfélög sjúkrasjóði, orlofssjóði og fræðslusjóði. Til að standa undir starfsemi 

stéttarfélaganna greiða launþegar félagsgjöld og atvinnurekendur greiða í sjóði 

félaganna vegna sinna starfsmanna. Starfsemi stéttarfélaga stuðlar með þessu að því að 

treysta afkomu og öryggi launþega á sama tíma  og hún skiptir efnahag fyrirtækja og 

þjóðarbúið miklu (Magnús M. Norðdal, 2002). 

Mestan hluta 20. aldar höfðu stéttarfélög á Íslandi sterk og mótandi áhrif á 

samfélagið. Í dag er í landinu mikill fjöldi stéttarfélaga og mörg dæmi eru um að 

stéttarfélög hafi tekið sig saman og myndað landssamtök, heildarsamtök eða bandalög. 

Tilvist stórra regnhlífarsamtaka fyrir bæði starfsmenn og atvinnurekendur á 

vinnumarkaði hefur gert miðlæga kjarasamninga mögulega. En þótt kjarasamningar séu 

að jafnaði gerðir miðlægt liggur að baki þeim dreifstýrt kerfi þar sem samningsrétturinn 
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liggur hjá hverju stéttarfélagi fyrir sig (Kristín Ólafsdóttir, 2008). Með kjarasamningum 

eru lagðar línur að því hver kjör launþega á vinnumarkaði skulu vera á því tímabili sem 

samningurinn er í gildi. Einnig segja samningarnir til um það hvernig laun skulu skiptast á 

milli launþega eftir því hvaða störfum þeir gegna. Hugtakið kjarasamningur er ekki 

útskýrt í lögum en hefur verið skilgreint sem samningur sem gerður er milli stéttarfélaga 

og atvinnurekenda eða samtaka þeirra og hefur að geyma þýðingarmikla þætti sem 

varða kaup og kjör. Kjarasamningar eru lágmarkssamningar og ná til allra þeirra 

launamanna sem vinna á félagssviði stéttarfélagsins. Allir samningar um lakari kjör eru 

ógildir sem þýðir að óheimilt er að semja um lægri dagvinnulaun en samkvæmt 

kjarasamningi. Kjarasamningur kveður á um laun, vinnutíma, yfirvinnu, orlof, 

veikindarétt, uppsagnarrétt og fleiri atriði sem snerta kjör fólks (Elín Blöndal & 

Ragnheiður M. Sigurðardóttir, 2012).  

Reglulega er samið um kjör launþega. Tíminn sem líður á milli samninga getur þó 

verið misjafn og veltur oft á því efnahagsumhverfi sem er í landinu á hverjum tíma. Á 

Íslandi tíðkast að semja um launahækkanir í hvert skipti sem nýir kjarasamningar eru 

gerðir. Hafa prósentu hækkanir þá verið algengar en einnig hefur verið samið um beinar 

krónutöluhækkanir og eingreiðslur (Kristín Ólafsdóttir, 2008).  

Laun eru ein af þeim stærðum sem mestu skipta fyrir efnahagslífið. Þau eru helsti 

kostnaðarliðurinn í atvinnurekstri og jafnframt helsta uppspretta tekna hjá flestum. 

Þegar samið er um hækkun launa hækkar kostnaður atvinnurekenda og tekjur launþega. 

Hvort tveggja getur ýtt undir verðhækkanir og verðbólgu. Framleiðendur bregðast 

venjulega við auknum kostnaði með því að hækka verð á vörum sínum. Að sama skapi 

þýða fleiri krónur fyrir launþega aukna kaupgetu þeirra sem ýtir undir verðhækkanir 

sökum aukinnar eftirspurnar (Gylfi Magnússon, 2000).  

Hægt er að horfa á verga landsframleiðslu sem köku, því meiri landsframleiðsla því 

stærri er kakan og öfugt. Út frá þessu sjónarhorni er hægt að ímynda sér að stærri kaka 

geri það að verkum að meira verði til skiptanna fyrir þá sem við borðið sitja. Stór hluti 

kökunnar rennur til launþega sem þýðir jafnframt að lítið svigrúm er til að auka greiðslur 

til þeirra nema það sem er til skiptanna vaxi, það er að segja að kakan stækki. Þess 

vegna þarf að hafa í huga að til að hægt sé að auka raunlaun, þ.e.a.s. til að 

kaupmáttaraukning eigi sér stað, þarf framleiðni jafnan að aukast. Með öðrum orðum, 
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til þess að launahækkanir fari ekki beint út í verðlag og valdi því að verðbólga éti upp þá 

kaupmáttaraukningu sem fylgir launahækkunum þá þarf launagreiðandi að geta hækkað 

laun án þess að hljóta skaða af. Það getur hann gert ef framleiðni og þar með 

framleiðsla og tekjur aukast (Gylfi Magnússon, 2000).     

Vinnumarkaður og atvinnulíf á Íslandi hefur síðustu áratugi þróast og breyst með 

aukinni tækni. Þróun síðustu ára hefur verið sú að framleiðni hefur aukist, m.a. með 

aukinni tækni og betri þjálfun starfsmanna. Aukin framleiðni þýðir að afköst 

starfsmanna hafa aukist svo hægt er að framleiða meira með jafnmörgum 

starfsmönnum og áður eða jafnmikið og áður með færri starfsmönnum. Það er þó 

staðreynd að framleiðni eykst ekki jafn hratt, og hefur ekki aukist jafn mikið, í öllum 

atvinnugreinum. Þetta getur gert það að verkum að laun einstakra hópa geta hækkað 

hraðar en meðaltalið og annarra hægar. Vegna þessa snýst kjarabarátta launþega á 

íslenskum vinnumarkaði að miklu leyti til um skiptingu launatekna á milli mismunandi 

hópa (Gylfi Magnússon, 2000). 

 Í dag einkennist íslenskur vinnumarkaður meðal annars af sveigjanleika, mikilli 

atvinnuþátttöku bæði kvenna og karla, litlu atvinnuleysi og háu hlutfalli launþega sem 

eiga aðild að stéttarfélagi. Að minnsta kosti ef miðað er við önnur ríki á Evrópska 

efnahagssvæðinu (Kristín Ólafsdóttir, 2008; Tinna Ástrún Grétarsdóttir & Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2010; Schnabel & Wagnes, 2007). Ráðningarréttur á almennum markaði 

á Íslandi er sveigjanlegur þannig að fyrirtæki eiga auðvelt með að ráða starfsfólk og 

segja því upp. Þau geta því auðveldlega lagað sig að aðstæðum í efnahagslífinu, það er 

að segja að þau geta brugðist við niðursveiflu með uppsögnum og ráðið nýja starfskrafta 

ef eftirspurn eykst. Sveigjanleikinn gerir það einnig  að verkum að frumkvöðlar eru 

óhræddari en ella við að nýta sér ýmis tækifæri sem koma upp og fá til liðs við sig 

starfsfólk til ýmissar starfsemi (Kristín Ólafsdóttir, 2008).  

Sem fyrr sagir er ríkið stærsti vinnuveitandi landsins. Í daglegu tali um 

vinnumarkaðsmál er ríkið oft lagt að jöfnu við opinberan vinnumarkað en mikilvægt er 

að hafa í huga að opinber vinnumarkaður er margskiptur og ríkið aðeins hluti hins 

opinbera. Til opinberra starfsmanna teljast einnig starfsmenn sveitarfélaga og stofnana 

sem veita opinbera þjónustu. Á myndum 1 og 2 má sjá hve mörg prósent heildar 

vinnuaflsins í landinu starfa á almennum markaði og hjá hinu opinbera á tilteknum 
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tímabilum. Samkvæmt meðaltali fyrir 15 Evrópuríki eru opinberir starfsmenn um 17% 

alls vinnuafls í löndunum 15 (Ríkisendurskoðun, 2011a). 

 
Heimild: Sögulegt yfirlit hagtalna 1945-1994. Þjóðhagsstofnun. Reykjavík. September 1995. 

Mynd 1. Hlutfallsleg skipting vinnuafls eftir mörkuðum á árunum 1977-1993.  

 
Heimild: Tölur um fjölda starfandi frá Fjármálaráðuneytinu (2013) og Sambandi íslenskra sveitarfélaga (2013). 

Mynd 2. Hlutfallsleg skipting vinnuafls eftir mörkuðum á árunum 2000-2013.  
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Ef marka má tölur um fjölda starfandi frá Fjármálaráðuneytinu (2013) og Sambandi 

íslenskra sveitarfélaga (2013) þá var hlutfall ríkisstarfsmanna á opinbera markaðnum um 

51% árið 2013. Til samanburðar eru um 90% opinberra starfsmanna ríkisstarfsmenn Í 

Grikklandi. Samsvarandi hlutfall fyrir Frakkland er 82%, fyrir Austurríki um 45-50%, fyrir 

Þýskaland um 40% og einungis um 36% opinberra starfsmanna í Danmörku eru 

ríkisstarfsmenn og fer sú tala lækkandi (Ríkisendurskoðun, 2011a).  

1.1.1 Opinber vinnumarkaður  

Opinber vinnumarkaðnum samanstendur af stofnunum sem veita opinbera þjónustu og 

fyrirtækjum og stofnunum í eigu ríkis og sveitarfélaga. Á opinberum vinnumarkaði eru 

leikreglur í flestum tilfellum fastsettar með lögum og gerð er skýr krafa um 

ákvarðanatöku, rekjanleika og gegnsæi. Í það minnsta í tilfelli ríkisstarfsmanna. Um 

starfskjör, réttindi og skyldur starfsmanna sveitarfélaga fer eftir ákvæðum 

kjarasamninga hverju sinni og ákvæðum ráðningarsamninga (Sveitastjórnarlög nr. 

138/2011) 

Lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins ná til allra þeirra sem 

starfa hjá ríkinu nema forseta, ráðherra, alþingismanna og starfsmanna opinberra 

hlutafélaga í eigu ríkisins. Samkvæmt lögunum njóta ríkisstarfs menn verndar í starfi 

umfram launþega á almennum vinnumarkaði. Þessi vernd birtist m.a. í því að skylt er að 

veita ríkisstarfsmanni skriflega áminningu og gefa honum kost á að bæta ráð sitt áður en 

honum er sagt upp, brjóti starfsmaðurinn af sér í starfi, sýni af sér háttsemi sem ekki er 

talin samræmast starfinu eða árangur hans er ófullnægjandi (Ríkisendurskoðun, 2011a). 

Til að unnt sé að segja starfsmanni upp þarf hann að hafa brotið af sér tvívegis með 

sama eða líkum hætti. Ekki má líða of langur tími milli brotanna því þá er hætta á að hið 

fyrra teljist fyrnt. Þá þarf að áminna starfsmanninn upp á nýtt og þannig koll af kolli. Hið 

sama á við ef seinna brotið er ekki sams konar og hið fyrra. Ekkert kemur því fræðilega í 

veg fyrir að starfsmaður geti safnað áminningum án þess að unnt sé að segja honum 

upp ef ný brot eru óskyld þeim fyrri (Ríkisendurskoðun, 2011a). 

Rökin fyrir því að ríkisstarfsmenn eigi að njóta sérstakrar verndar í starfi eru einkum 

þau að nauðsynlegt sé að ríkisstarfsmaður geti sinnt starfsskyldum sínum án þess að 

þurfa að óttast að valdhafar á hverjum tíma beiti hann þrýstingi, t.d. með því að hóta, 
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beint eða óbeint, að segja honum upp störfum. Tryggja þurfi að ríkisstarfsmenn verði 

ekki fórnarlömb geðþótta ákvarðana (Ríkisendurskoðun, 2011a). 

Á undanförnum árum hefur því verið haldið fram að sú sérstaka vernd sem 

ríkisstarfsmenn njóta að þessu leyti geti komið niður á skilvirkni og árangri 

starfseminnar. Nauðsynlegt sé að auka sveigjanleika í starfsmannahaldi ríkisins til að 

stuðla að markvissri nýtingu fjármuna og góðri þjónustu við borgarana. Í greiningu sem 

Ríkisendurskoðun vann árið 2011 er bent á að reglur starfsmannalaganna um 

áminningar og uppsagnir séu í meginatriðum frá árinu 1954 þegar fyrst voru sett lög um 

réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. Síðan þá hafa aðstæður gjörbreyst. Verkefni 

ríkisins eru orðin umfangsmeiri og í mörgum tilfellum sambærileg þeim sem þekkjast á 

einkamarkaði. Þá hefur stofnun embættis umboðsmanns Alþingis og setning 

stjórnsýslulaga aukið enn starfsöryggi ríkisstarfs manna m.a. með reglum um 

málsmeðferð, andmælarétt, rökstuðning ákvarðana og að þær verði að byggja á 

málefnalegum sjónarmiðum (Ríkisendurskoðun, 2011a). 

Það er ekki einungis hér á landi sem ríkisstarfsmenn njóta verndar í starfi umfram 

launþega á almennum vinnumarkaði því svo er einnig í nágrannalöndum okkar. 

Mismunandi er þó hversu hátt hlutfall ríkisstarfsmanna nýtur hennar. Á síðustu árum 

hefur því verið haldið fram að vernd ríkisstarfsmanna í aðildarríkjum 

Evrópusambandsins og Efnahags- og framfarastofnunarinnar (OECD) nái til fleiri starfa 

en rök standi til. Þróunin í þessum ríkjum hefur almennt verið á þann veg að smám 

saman hefur dregið úr sérstakri réttarvernd ríkisstarfsmanna. Þetta á þó ekki við um 

fámenna hópa embættismanna sem áfram er talin þörf á að vernda sérstaklega í starfi. 

Þessi sjónarmið hafa ekki enn fengið hljómgrunn hér á landi enda gilda reglur 

starfsmannalaganna um starfslok nánast um alla starfsmenn ríkisins, án tillits til þess 

hvaða stöðu þeir gegna (Ríkisendurskoðun, 2011a). 

Flestir ríkisstarfsmenn á Íslandi eru með einhvers konar sérmenntun. Í hópi þeirra eru 

m.a. framhaldsskóla- og háskólakennarar, sjúkraliðar, læknar, sálfræðingar, 

hjúkrunarfræðingar, dómarar, lögreglumenn, fangaverðir og sérfræðingar á ýmsum 

sviðum. Eins og sést í töflu 1 hefur hlutfall háskólamenntaðra starfsmanna ríkisins 

hækkað á síðustu árum úr 43% árið 1998 í 63% árið 2010 en að sama skapi hefur hlutfall 

þeirra ríkisstarfsmanna sem hafa grunn- eða framhaldsskólamenntun lækkað. Hlutfall 
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háskólamenntaðra starfsmanna hefur ávallt verið mun hærra hjá ríkinu en á almennum 

vinnumarkaði. 

Tafla 1. Menntun ríkisstarfsmanna á árunum 1998, 2006 og 2010. 

Menntun ríkisstarfsmanna á árunum 1998, 2006 og 2010. 

Ár 1998 2006 2010 

Grunnmenntun 12% 9% 6% 

Starfs- og framhaldsskóli 45% 34% 31% 

Háskólamenntun 43% 57% 63% 
        Heimild: Ríkisendurskoðun (2011b) 

1.1.2 Almennur vinnumarkaður  

Á almenna markaðnum starfa fyrirtæki í eigu einkaaðila og hlutafélög. Leikreglur á 

almennum markaði eru ekki eins fastsettar og hjá hinu opinbera. Sveigjanleiki almenna 

markaðarins er mikill í þeim skilningi að fyrirtæki eiga auðvelt með að ráða starfsfólk og 

segja því upp í takt við afkomu sína.  

Helstu ákvæði laga um uppsagnir starfsmanna á almennum vinnumarkaði er að finna 

í lögum um rétt verkafólks til uppsagnarfrests frá árinu 1979 en þar til viðbótar gilda 

ákvæð í kjarasamningum stéttarfélaga. Ráðningasamningar á almennum vinnumarkaði 

eru almennt ótímabundnir með gagnkvæmum uppsagnarfresti sem þýðir að bæði 

vinnuveitandi og starfsmenn þurfa að tilkynna uppsögn á honum með sama fresti og 

sömu formskilyrðum. Uppsagnarfresturinn er mismunandi eftir kjarasamningum en 

hann er jafnan ein vika á fyrstu þremur mánuðum en lengist í einn mánuð eftir þriggja 

mánaða starf og í þrjá mánuði eftir sex mánuði í starfi. Um málsmeðferð og þær reglur 

sem gilda um uppsagnir er samið í kjarasamningum. Ferlið er því mun einfaldara hjá 

ríkinu. Almennt er viðurkennt í íslenskum vinnurétti að báðir aðilar geti sagt upp 

ráðningarsamningi af hvaða ástæðum sem er og er ekki skylt að greina frá þeim í 

uppsagnarbréfi (Ríkisendurskoðun, 2011a).  

Algengast er að starfsmaður vinni út uppsagnarfrestinn. Á starfsmanni hvílir ávallt sú 

skylda að vinna hann nema samkomulag náist um annað. Á vinnuveitanda hvílir sú 

skylda að leyfa starfsmanni að gegna starfi í uppsagnarfresti. Hvorugur aðilinn getur 

einhliða breytt ráðningarsambandi þeirra. Uppsagnarfrestur getur hins vegar oft reynst 

báðum aðilum erfiður svo talsvert er um að gerðir séu samningar milli aðila um 

starfslok. Slíkir samningar eru mjög mismunandi en algengast er að starfsmanni sé sagt 
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upp störfum með kjarasamningsbundnum uppsagnarfresti en ekki sé óskað eftir 

vinnuframlagi hans á meðan fresturinn rennur út. Þetta fyrirkomulag á ekki við þegar 

um fyrirvara lausa uppsögn úr starfi er að ræða en forsenda hennar eru verulegar 

vanefndir á ráðningarsamningi af hálfu starfsmanns annað hvort vegna ásetnings eða 

gáleysis. Það getur m.a verið vegna þess að starfsmaður mæti ekki í vinnu, ræki störf sín 

með ófullnægjandi hætti eða gerist alvarlega brotlegur í starfi (Ríkisendurskoðun, 

2011a). 

Starfsmenn geta óskað eftir viðtali við atvinnurekanda um starfslok sín og ástæður 

uppsagnar. Þetta fyrirkomulag kom fyrst inn í kjarasamninga Samtaka atvinnulífsins við 

Alþýðusamband Íslands (ASÍ) árið 2008. Að loknu viðtali getur starfsmaður óskað eftir 

skriflegum skýringum á ástæðum uppsagnar. Fallist atvinnurekandi ekki á ósk hans á 

hann rétt á öðrum fundi að viðstöddum trúnaðarmanni eða öðrum fulltrúa stéttarfélags 

(Ríkisendurskoðun, 2011a). Samsvarandi ákvæði er í kjarasamningi Samtaka 

atvinnulífsins við Bandalag háskólamanna (BHM) frá árinu 2008. 

Í grein Katrínar Ólafsdóttur (2008) kemur fram að almenni vinnumarkaðurinn hér á 

landi falli undir þá skilgreiningu að vera sveigjanlegur. Hann sé a.m.k. mun sveigjanlegri 

en vinnumarkaðir aðildar ríkja Evrópusambandsins. Reglur um ráðningar og uppsagnir 

starfsmanna séu mun færri á Íslandi og því hamli lagaumhverfið síður starfsemi en víða 

annars staðar. Annað einkenni hans sé að reglur komi fram í kjarasamningum fremur en 

í lögum. Í rannsókninni er birtur listi frá Efnahags- og framfarastofnuninni (OECD) um 

hversu sveigjanlegur almenni vinnumarkaðurinn var í aðildar ríkjunum árið 1999 (sjá 

viðauka 2). Matið byggðist á tólf atriðum m.a. reglum um framkvæmd uppsagna, 

uppsagnarfresti, starfslokagreiðslum og hversu flókið var að segja starfsmönnum upp. Í 

þessu mati var Ísland í 2. sæti á lista yfir þau 28 lönd þar sem minnstar hömlur eru 

lagðar á almenna vinnumarkaðinn. Í efstu sætunum voru Bandaríkin, Ísland, Bretland og 

Kanada. Danmörk var í 8. sæti, Finnland í 11., Noregur í 17. og Svíþjóð í 25. Sæti 

(Ríkisendurskoðun, 2011a). 

Almennur vinnumarkaður er stærri og fjölbreyttari en sá opinberi. Þar eru í boði fleiri 

störf sem ekki krefjast jafn mikillar sérhæfingar og störf hjá hinu opinbera. Eins og sést í 

töflu 2 er hlutfall háskólamenntaðra starfsmanna á almennum vinnumarkaði á Íslandi 

töluvert lægra en hjá ríkinu. Eins og við sáum í töflu 1 var hlutfall háskólamenntaðra 
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starfsmanna ríkisins 63% árið 2010 en tafla 2 sýnir að hlutfall háskólamenntaðra 

starfsmanna er  einungis 28% á almennum vinnumarkaði. 

Tafla 2. Menntun starfsmanna á almennum vinnumarkaði á árunum 1998, 2006 og 2010. 

Menntun starfsmanna á almennum vinnumarkaði á 
árunum 1998, 2006 og 2010. 

Ár 1998 2006 2010 

Grunnmenntun 43% 35% 33% 

Starfs- og framhaldsskóli 43% 39% 38% 

Háskólamenntun 14% 26% 28% 
            Heimild: Ríkisendurskoðun (2011b) 
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2 Launamyndun 

Hagfræðilegar kenningar segja okkur að á samkeppnismarkaði ætti verð á samskonar 

vöru að vera það sama yfir tíma. Því má halda fram að vinnuafl sé vara sem boðin er 

fram á vinnumarkaði. Á vinnumarkaði þar sem samkeppni ríkir um vinnuafl ættu því að 

vera greidd sömu laun fyrir sömu störf.  

Við ákvörðun launa standa aðilar vinnumarkaðarins frammi fyrir ólíkum tekjuböndum 

(e. budget constraints). Vinnuveitandi á almennum vinnumarkaði ætti almennt að leitast 

við að hámarka hagnað sinn. Opinber vinnuveitandi sem fjármagnar sig með skattfé eða 

útsvari ákvarðar hinsvegar afkomu síns út frá greiðsluvilja (e. willingness to pay) 

skattgreiðenda. Launamyndun opinberra starfsmanna er því að mörgu leyti frábrugðin 

því sem gengur og gerist á almennum vinnumarkaði. Hinu opinbera ber að beita 

skynsamlegri og markvissari meðferð við nýtingu á fé skattgreiðenda. Hið opinbera ætti 

því að margra mati að leitast við að lágmarka launakostnað sinn á meðan 

vinnuveitendur á almennum markaði geta séð hag í því að greiða há laun til þeirra sem 

hafa góð áhrif á hagnaðar hámörkun fyrirtækisins. Hið opinbera þarf þó að greiða 

samkeppnishæf laun ef það vill að laða til sín og halda í hæft starfsfólk.  

2.1.1 Launamyndun á opinberum vinnumarkaði á Íslandi 

Á Íslandi tíðkaðist lengi vel að laun ríkisstarfsmanna væru einhliða ákvörðuð með lögum. 

Í byrjun 20. aldar var um tiltölulega fámennan hóp embættismanna að ræða sem fengu 

laun samkvæmt dönskum lögum og hefðum. Fyrsta sjálfstæða löggjöfin um laun 

embættismanna var samþykkt á Alþingi Íslendinga árið 1919. 43 árum síðar fékk 

Bandalag starfsmanna ríkis og bæja (BSRB) takmarkaðan samningsrétt. Síðan þá hefur 

lagaumhverfið tekið miklum breytingum og liggur samningsrétturinn nú hjá hverju 

stéttarfélagi en ekki heildarsamtökum á borð við BSRB. Þrátt fyrir samningsrétt voru 

launaákvarðanir mjög miðstýrðar allt fram undir lok 20. aldar þegar stór skref voru stigin 

til að auka dreifstýringu launa (Sverrir Jónsson, 2012). 

Árið 1997 sömdu ríki og stéttarfélög um svokallað nýtt launakerfi. Með tilkomu þessa 

kerfis var miðstýring launaákvarðana takmörkuð eins og kostur var. Eftir 1997 hafa 
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kjarasamningar ríkisins verið þannig uppbyggðir að í miðlægum kjarasamningi er samið 

um almennar launahækkanir en þó ekki gengið frá fullnaðarforsendum launasetningar. 

Lokahönd er lögð á kjarasamningsgerðina með gerð stofnanasamninga sem eru hluti af 

kjarasamningum. Í stofnasamningum er samið um tiltekið launabil fyrir hvert starfsheiti 

og hækkanir sem ráðast m.a. af viðbótarmenntun og starfsreynslu. Stofnanir hafa í þeim 

samningum tækifæri til að umbuna starfsmönnum sínum á grundvelli mats á starfinu 

sjálfu eða persónubundnum verðleikum starfsmannsins. Með tilkomu  

stofnanasamninga átti að tryggja aukna dreifstýringu í launaákvörðunum starfsmanna 

ríkisins. Launaákvarðanir starfsmanna sveitarfélaga fara enn í dag fram í miðlægum 

kjarasamningum og ekki þekkist að sérstakir samningar séu gerðir við stofnanir 

sveitarfélaga.  

Rannsóknir hafa verið gerðar á áhrifum mið- og dreifstýrðra kjarasamninga. Calmfors 

og Driffill (1988) telja samband miðstýringar kjarasamninga og raunlauna annars vegar 

og atvinnu hins vegar ekki línulegt heldur kryppulaga. Þegar miðstýring er mjög lítil eða 

mjög mikil eru raunlaun lægri og atvinnuleysi minna en þegar miðstýring er þarna á milli 

og ef mörg öflug stéttarfélög reyna að ná sem hæstum raunlaunum fyrir sína 

félagsmenn verða raunlaun hærri og atvinnuleysi meira. Þeir telja tvo þætti vega hvor á 

móti öðrum. Annars vegar hversu einráð stéttarfélög eru um launabreytingar og hins 

vegar hver áhrif ákvarðana þeirra eru á verð þeirra afurða sem fyrirtækin selja. 

Samkvæmt Calmfors og Driffill er sveigjanleiki vinnumarkaðarins mestur þegar 

miðstýring er alger og þegar fullkomið dreifræði ríkir. Rökin eru þau að ef miðstýring er 

engin og kjarasamningar eru gerðir í hverju fyrirtæki fyrir sig taki launakröfur mið af 

afkomu fyrirtækisins, þar sem starfsmenn viti að samið verði um hærri laun en 

fyrirtækið geti staðið undir þurfi það að hækka verð sem leiði til þess að fyrirtækið verði 

af viðskiptum og þurfi því að segja upp starfsfólki. Sé miðstýring hins vegar alger og 

kjarasamningar gerðir af heildarsamtökum launafólks fyrir atvinnulífið í heild sinni er 

líklegra að forsvarsmenn stéttarfélaga horfi til áhrifa kjarasamninga á allt efnahagslífið 

og varist að beita sér fyrir samningum sem geti leitt til verðbólgu og atvinnuleysis. 

Versta niðurstaðan, samkvæmt rannsókn Calmfors og Driffill, er sambland miðstýringar 

og dreifræðis, þ.e. þegar launasamningar eru t.d. gerðir sameiginlega fyrir alla 

starfsmenn einstakrar atvinnugreinar. Þá viti starfsmenn að launahækkanir umfram það 

sem hvert fyrirtæki geti staðið undir draga ekki úr eftirspurn í einstaka fyrirtæki, þar sem 
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það sama eigi við um öll fyrirtæki innan greinarinnar, heldur komi fram í verðhækkunum 

fyrir kaupendur vörunnar séu verðhækkanir mögulegar (Seðlabanki Íslands, 2012).  

Áhugavert er að skoða niðurstöður þeirra kjarasamninga sem gerðir voru árið 2011 í 

ljósi kenninga um miðstýrða og samhæfða kjarasamninga. Í þessum samningum var 

samið miðlægt um launahækkanir sem voru nokkuð umfram það sem til lengdar 

samrýmdist verðbólgumarkmiði Seðlabankans. Aðstæður voru að vísu ólíkar eftir 

atvinnugreinum þar sem lágt raungengi hafði styrkt stöðu útflutningsatvinnuveganna og 

þeirra atvinnugreina sem kepptu við erlend fyrirtæki á innlendum markaði. Þróun 

verðbólgu í kjölfar kjarasamninganna árið 2011 sýnir að stærstum hluta af 

kostnaðarhækkunum vegna mikilla launahækkana í samningunum var velt út í verðlag. 

Niðurstöður algerrar miðstýringar við gerð kjarasamninga, þ.e. kjarasamninga sem voru 

gerðir af heildarsamtökum launafólks og atvinnurekenda, skilaði því ekki niðurstöðu í 

samræmi við kenningu Calmfors og Driffill (1988). Samningsaðilar virtust því ekki taka 

tillit til áhrifa kjarasamninga á verðbólgu og atvinnuleysi líkt og búast hefði mátt við 

þegar um algera miðstýringu er að ræða. Þvert á móti virðist niðurstaðan sú sem búast 

má við þegar á vinnumarkaði er sambland miðstýringar og dreifræðis og samið er um 

launahækkanir umfram það sem hvert fyrirtæki innan atvinnugreinar getur staðið undir 

sem kemur svo fram í almennum verðhækkunum á afurðum þeirra (Seðlabanki Íslands, 

2012).  

2.1.2 Launamyndun á almennum vinnumarkaði á Íslandi 

Á almennum vinnumarkaði eru kjarasamningar Samtaka atvinnulífsins (SA) nánast 

alsráðandi. SA eru aðildarsamtök sem starfa á grundvelli atvinnugreina og hafa 

frumkvæði í málefnum fyrirtækja á sínu sviði. Yfir 2.000 fyrirtæki eiga aðild að SA í gegn 

um sjö aðildarsamtök, Landssamband íslenskra útvegsmanna (LÍÚ), Samorka - Samtök 

orku- og veitufyrirtækja, Samtök ferðaþjónustunnar (SAF), Samtök fiskvinnslustöðva 

(SF), Samtök fjármálafyrirtækja (SFF), Samtök iðnaðarins (SI) og Samtök verslunar og 

þjónustu (SVÞ). Um 70% launafólks á almennum vinnumarkaði starfa hjá fyrirtækjum 

innan SA.  

 Á heimasíðu SA kemur fram að samtökin telji laun hjá hinu opinbera, árum saman, 

hafa hækkað hraðar en laun á almennum vinnumarkaði. SA telur hinsvegar að fyrirtæki í 

samkeppnisrekstri eiga að vera leiðandi í launamyndun í landinu og hafa það að 
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markmiði að á Íslandi verði einn vinnumarkaður en ekki klofinn í tvennt með 

mismunandi réttindum. SA leggja áherslu á að viðhalda sveigjanleika og snerpu íslensks 

vinnumarkaðar m.a. vegna þess að takmarkanir á sveigjanleikanum draga úr 

verðmætasköpun. Markmið SA við gerð kjarasamninga er að tryggja stöðugleika og 

samkeppnishæft starfsumhverfi fyrirtækja, þjóðfélaginu öllu til hagsbóta. SA telur 

launahækkanir þannig þurfa að vera raunhæfar og í samræmi við það sem gerist í 

samkeppnislöndum.  

Í samningaviðræðum Alþýðusambands Íslands (ASÍ) og SA er samið um kjör fyrir 

stóran hluta atvinnulífsins auk þess sem kjarasamningar hjá hinu opinbera taka oftar en 

ekki mið af niðurstöðum þessara samninga. Katrín Ólafsdóttir (2008) hefur bent á að 

þrátt fyrir töluverða miðstýringu og samstillingu beri innlendur vinnumarkaður einnig 

einkenni dreifræðis sem auki sveigjanleika þar sem samningar geti þannig tekið mið að 

aðstæðum hverju sinni. Miðstýrðir kjarasamningar leggja því grunninn að launastigi 

innlends atvinnulífs, hvort sem er á almennum eða opinberum markaði. Á almennum 

markaði er hinsvegar meira svigrúm fyrir samninga milli stéttarfélaga, einstakra hópa 

eða fyrirtækja og einstaklinga um laun umfram kjarasamningsbundnar hækkanir. 

Almennt eru launabreytingar grunntaxta á almennum markaði ákvarðaðar í 

kjarasamningum þótt töluvert svigrúm sé til að taka mið af aðstæðum fyrirtækja með 

launabreytingum umfram þær sem samið er um þar. Við þetta bætist oft töluvert 

launaskrið1 (e. wage drift) þegar umframeftirspurn er eftir vinnuafli eða misvægi skapast 

milli afkomu útflutnings- og innanlandsgreina. 

Þar sem svigrúm fyrir samninga milli stéttarfélaga, einstakra hópa eða fyrirtækja og 

einstaklinga er meira á almennum vinnumarkaði heldur en á opinberum markaði er 

meira um launaskrið á hinum almenna vinnumarkaði. Að því gefnu, og í ljósi þess að 

kjarasamningar hjá hinu opinbera taka oftar en ekki mið af niðurstöðum kjarasamninga 

á almennum vinnumarkaði, er erfitt að sjá hvernig fullyrðing SA, um að laun hjá hinu 

opinbera hafi árum saman hækkað hraðar en laun á almennum vinnumarkaði, stenst. 

  

                                                      

1
 Sú hækkun launa sem verður umfram umsamdar kjarasamningsbundnar hækkanir.  
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3 Samanburður á opinberum og almennum vinnumarkaði 

Þegar bera á saman kjör launþega á opinberum og almennum markaði á Íslandi er 

nauðsynlegt að taka tillit til þess að áunnin réttindi eru ólík á milli markaða. Þó að gerðir 

séu kjarasamningar bæði á opinberum og almennum vinnumarkaði þá eru réttindi 

launþega á þessum mörkuðum ekki alltaf þau sömu. Oft er það gefið í skyn að opinberir 

starfsmenn hafi meiri vinnuhlunnindi á meðan starfsmenn á almennum markaði hafi 

hærri laun. Þetta má meðal annars sjá í ákvæðum kjarasamninga sem fjalla um 

veikindarétt, orlof, fæðingarorlof og uppsagnarfrest. Til að meta kjör þessara ólíku 

launþegahópa er gott að skoða og bera saman þau réttindi sem kveðið er á í 

kjarasamningum þeirra. Hér verða skoðaðir kjarasamningar aðildarfélaga Bandalags 

háskólamanna við hið opinbera (ríkið, Samband íslenskra sveitarfélaga og 

Reykjavíkurborg) annars vegar og við Samtök atvinnulífsins hinsvegar. 

3.1 Réttur til launa í veikindum 

Veikindaréttur launþega er mismunandi eftir vinnumörkuðum. Ef starfsmaður er ráðinn 

til starfa hjá hinu opinbera á mánaðarlaunum í að minnsta kosti tvo mánuði skal hann 

halda launum í veikindum svo lengi sem veikindadagar hans verða ekki fleiri á hverjum 

tólf mánuðum en segir í töflu 3. 

Tafla 3. Áunninn veikindaréttur á opinberum vinnumarkaði. 

Opinber vinnumarkaður 

Starfstími Fjöldi daga 
0-3 mánuðir í starfi 14 

Næstu 3 mánuðir 35 

Eftir 6 mánuði 119 

Eftir 1 ár 133 

Eftir 7 ár 175 

Eftir 12 ár 273 

Eftir 18 ár 360 

 

Við útreikning á veikindarétti er horft til fjölda veikindadaga síðustu tólf mánuði og sá 

fjöldi dreginn frá rétti launþega. Til starfsaldurs telst samanlagður starfstími hjá 

stofnunum ríkis, sveitarfélaga og hjá sjálfseignarstofnunum sem kostaðar eru að 

meirihluta til af almannafé. Að auki hefur foreldri sem starfar hjá hinu opinbera heimild 
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til að vera frá vinnu í samtals tólf vinnudaga á hverju almanaksári vegna veikinda barna 

sinna undir þrettán ára aldri. 

Á almennum vinnumarkaði er lágmarksveikindaréttur samkvæmt lögum tveir dagar 

fyrir hvern unninn  mánuð. Eftir eitt ár í starfi er veikindaréttur einn mánuður, eftir þrjú 

ár í starfi er rétturinn einn mánuður á fullum launum og einn mánuður á 

dagvinnulaunum og eftir fimm ár í starfi einn mánuður á  fullum launum og tveir á 

dagvinnulaunum. Veikindaréttur samkvæmt kjarasamningum Bandalags háskólamanna 

(BHM) við Samtök atvinnulífsins (SA) er þó víðtækari. Tafla 4 sýnir veikindarétt launþega 

á almennum markaði samkvæmt kjarasamningum BHM og SA.  

Tafla 4. Áunninn veikindaréttur á almennum vinnumarkaði samkvæmt kjarasamningum BHM og SA. 

Almennur vinnumarkaður 

Starfstími Fjöldi daga 
Á fyrsta ári í 
starfi 

2 dagar á 
mánuði 

Eftir 1 ár 60 

Eftir 5 ár 120 

Eftir 10 ár 180 

 

Ólíkt við opinbera markaðinn þá telst starfsaldur ekki samanlagður starfstími á 

almennum markaði heldur eingöngu starfsaldur hjá hverju fyrirtæki fyrir sig. Launþegar 

á almennum markaði flytja því ekki uppsafnaðan veikindarétt með sér á milli 

vinnuveitenda. Foreldri á almennum vinnumarkaði hefur að einnig heimild til að vera frá 

vinnu í samtals tólf vinnudaga á hverjum tólf mánuðum vegna veikinda barna sinna 

undir þrettán ára aldri. Fyrstu sex mánuði í starfi er þessi heimild þó takmörkuð við tvo 

daga fyrir hvern unninn mánuð. 

3.2 Orlofsréttur 

Réttur til orlofs er mjög svipaður á milli markaða. Þar ber helst út af að orlofsréttur eykst 

með lífaldri á opinbera markaðnum en með starfsaldri á almenna markaðnum. Einnig er 

það mismunandi hvernig launþegi flytur með sé orlofsrétt á milli vinnuveitenda á 

almennum og opinberum vinnumarkaði. Launþegi hjá hinu opinbera heldur orlofsrétti 

sínum þó hann skipti um starf svo lengi sem starfið er á opinberum vinnumarkaði. Það 

sama gildir ekki um launþega á almennum vinnumarkaði. 
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Orlofsárið er frá 1. maí til 30. apríl.  Á því tímabili ávinnur launþegi sér rétt til orlofs 

og orlofslauna á næsta orlofsári. Sumarorlofstímabil er frá 1. maí til 15. september 

nema hjá starfsmönnum sveitarfélaga þar sem tímabilið er frá 15. maí til 30. september.  

Tafla 5. Áunnin orlofsréttur á opinberum vinnumarkaði. 

Aldur  Orlofsdagar  Vinnuskyldustundir 
 Yngri en 30 ára 24 192 

 30 ára 27 216 

 38 ára 30 240 

 

Starfsmenn á opinberum vinnumarkaði eiga rétt á að fá að minnsta kosti tuttugu 

virka daga af orlofi sínu á sumarorlofstímabilinu. Ef starfsmaður ríkis eða 

Reykjavíkurborgar tekur hluta orlofs eftir að sumarorlofstímabili lýkur lengist 

orlofsrétturinn um fjórðung. Hjá öðrum sveitarfélögum er lenging háð því að frestun 

orlofs sé að beiðni vinnuveitanda og lengist þá orlofið um 33%. 

Veikist starfsmaður í orlofi telst sá tími sem veikindum nemur ekki til orlofs enda 

sanni starfsmaður með læknisvottorði svo fljótt sem auðið er að hann geti ekki notið 

orlofsins. Það sama gildir um veikindi í orlofi á almennum vinnumarkaði. Tafla 6 sýnir 

hvernig ávinnsla orlofsréttar er á almennum vinnumarkaði. 

Tafla 6. Áunnin orlofsréttur á almennum vinnumarkaði. 

 Starfsaldur  Orlofsdagar  Vinnuskyldustundir 
 Lágmarksorlof 24 192 

 5 ár í 
starfsgrein 

25 200 

 5 ár hjá sama 
atvinnurekanda 

27 216 

 10 ár hjá sama 
atvinnurekanda 

30 240 

 

Áunninn réttur vegna starfa í sama fyrirtæki endurnýjast eftir þriggja ára starf hjá 

nýju fyrirtæki, enda hafi rétturinn verið sannreyndur. 

3.3 Fæðingarorlof 

Hjá hinu opinbera reiknast fæðingarorlof til starfstíma við mat á starfstengdum 

réttindum svo sem rétti til orlofstöku og lengingar orlofs samkvæmt kjarasamningum, 



 

30 

starfsaldurshækkana, veikindaréttar og uppsagnarfrests. Fæðingarorlof skerðir ekki rétt 

til orlofslauna hjá opinberum starfsmönnum. 

Á almennum markaði reiknast fæðingarorlof til starfstíma við mat á starfstengdum 

réttindum svo sem rétti til frítöku en ekki til greiðslu orlofslauna.  

3.4 Uppsagnir 

Í flestum kjarasamningum er kveðið á um allt frá eins til sex mánaða uppsagnarfrest eftir 

starfsaldri og í flestum tilfellum er fallist á þriggja mánaða uppsagnarfrest. Eins og segir í 

kafla 1.1.1. eru reglur um uppsagnir hjá hinu opinbera mjög strangar og almennt er ekki 

um að ræða starfslokagreiðslur þegar kemur til uppsagnar (Lára V. Júlíusdóttir, 1997). 

Launþegar sem ráðnir voru til starfa hjá ríki eða sveitarfélögum fyrir 1. júlí 1996 gætu þó 

átt rétt á biðlaunum sé starf þeirra lagt niður.  

Á almenna markaðnum þurfa vinnuveitendur ekki að gefa ástæðu fyrir uppsögn en 

strangari reglur gilda þó um uppsagnir í tilvikum trúnaðarmanna, barnshafandi kvenna 

og þeirra foreldra sem eru í fæðingarorlofi (Lára V. Júlíusdóttir, 1997). 
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4 Tölfræðilegar gildrur og launamunur 

Í tölfræðilegum rannsóknum þurfa rannsakendur að hafa skýra hugmynd um hvað þeir 

eru að rannsaka. Tilgátur eru settar fram og ákveðið er hvers konar líkan á að nota og 

hvaða skýribreytur er mikilvægt að hafa með í líkaninu. Ýmsar gildrur geta orðið á vegi 

rannsakenda. Huga þarf að framsetningu líkansins og hvort forsendur aðhvarfslíkansins 

halda. Tryggja þarf að engin misdreifni eða sjálffylgni sé til staðar og meta þarf hvaða 

skýribreytur eiga að vera með í líkaninu. Misbeiting getur átt sér stað ef rannsakandi 

velur röng líkön, rangar skýribreytur eða beitir vitlausum mælieiningum. Þessar gildrur 

geta leitt til rangra niðurstaðna.  

Launamun þarf að skoða út frá réttum forsendum og mikilvægt er að hafa réttar 

skýribreytur í líkaninu. Ef meta á launamun á milli Jóns og Gunnu er ekki rökrétt að bera 

eingöngu saman launaseðla þeirra og draga þá ályktun að launamismunur sé til staðar. Í 

því tilfelli er um óleiðréttan launamun að ræða og ekki liggja fyrir upplýsingar um ýmsa 

þætti sem nauðsynlegir eru til að hægt sé að finna leiðréttan launamun, þ.e.a.s. ekki 

hefur verið tekið tillit til viðeigandi skýribreyta.   

Ýmsar skýringar kunna að vera á því að meðallaun hópa eru mismunandi. Leiðréttur 

launamunur er sá munur sem skýra má með þekktum og viðurkenndum þáttum sem 

almennt hafa áhrif á laun, til dæmis starfshlutfall, yfirvinna, menntun og starfsreynsla, 

en óleiðréttur launamunur er það sem eftir stendur. Til þess að finna raunverulegan 

launamun á milli Jóns og Gunnu og orsakir hans þarf því að gera ráð fyrir mörgum 

þáttum.  

4.1 Val á skýribreytum 

Í tölfræði eru skýribreytur notaðar til þess að skýra gildi háðu breytunnar. Við 

rannsóknir á launum eru dæmigerðar skýribreytur t.d. vinnutími, starfsheiti, menntun 

og aldur. Háða breytan er þá launin.   

Vanda þarf valið á skýribreytum í líkanið því ef mikilvægar breytur eru ekki hafðar 

með leiðir það til bjagaðs mats á metla líkansins. Sýnum fram á bjögum sem þessa með 

einföldu líkani: 
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Þar sem    er háða breytan og     skýribreyturnar.    sýnir hve mikið áhrif 

skýribreytur hafa á háðu breytuna,   . Ef mikilvægri skýribreytu er sleppt úr líkaninu lítur 

það svona út: 

               

 

Þar sem    hefur verið tekið út úr líkaninu er gert ráð fyrir því að     . Bjögunina 

er hægt að setja fram sem mismuninn á metna gildinu á   , þ.e.  ̂ , þegar 

skýribreytunni,   , er sleppt úr jöfnunni og hinu sanna gildi á   . Bjögun í mati    fer 

eftir samdreifni    og   . Ef samdreifnin er jákvæð þá fylgjast breyturnar að en ef 

neikvæð þá ekki. Jákvæðu áhrif    á háðu breytuna fara inn í matið á    og áhrif    á 

háðu breytuna verða því ofmetin. Bjögunin er eftirfarandi: 

 

   ̂         

          

       
 

 

Bjögun af þessu tagi er á ensku kölluð omitted-variable bias. Þessi bjögun getur m.a. 

orðið til þegar skýribreyta er ill mælanleg, t.d. huglæg svo sem metnaður, eða ef hana 

vantar í gagnasafnið. 

Helgi Tómasson prófessor fjallar um umrædda bjögun í grein sinni Tölfræðigildrur og 

launamunur kynja. Helgi telur umræðuna um launamun kynjanna vera á villigötum og 

bendir á að þegar sá launamunur er metinn sé oft tekin einföld mynd af 

raunveruleikanum sem gefi bjagaðar niðurstöður. Mikilvægar skýribreytur séu ekki 

hafðar með í líkanagerðinni sem veldur umræddri omitted variable bjögun. Þetta verður 

til þess að niðurstöður um launamun kynjanna verða ýktar. Í greininni tekur Helgi einfalt 

dæmi: 
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Þar sem    táknar meðallaun í þúsundum og skýribreyturnar tákna:    = kyn,   = 

starf og   = stöðu og    er leifaliður. Ef tilteknum gögnum er stungið inn og líkanið 

metið fæst útkoman: 

                                         

 

Niðurstaðan hér gæti verið túlkuð á þann veg að munurinn á störfum útskýri 24,4 

þúsund króna mun í meðallaunum, yfirmenn fái um 122 þúsund meira en undirmenn og 

að karlar séu með um 21,5 þúsund krónum hærri laun en konur. En það eru fleiri 

breytur sem hafa áhrif á meðallaun t.d. starfsaldur eða reynsla. Þegar starfsaldurs 

breytu er bætt inní líkanið fæst: 

 

                                        

 

Að bæta inn starfsaldurs breytunni gefur umtalsvert breytta niðurstöðu. Yfirmenn fá 

nú um 111 þúsund krónum hærri laun, reynslan útskýrir 84 þúsund króna launamun, 

munur á störfum er um 40 þúsund krónur og hér er dæminu snúið við og konur eru með 

9 þúsund krónum hærri laun en karlar. Þetta er einfalt dæmi sem sýnir hvernig hægt er 

að fá skakka mynd af raunveruleikanum ef mikilvægar skýribreytur eru ekki teknar með í 

líkanið. 

4.2 Samlagning misleitra hópa 

Annað sem ber sérstaklega að varast þegar tölfræðilegar greiningar eru annarsvegar er 

samanburð á milli hópa. Í tölfræðilegum rannsóknum á launum er nauðsynlegt að taka 

tillit til þess að samlagning misleitra hópa getur verið varasöm. Eftirfarandi dæmi sýnir 

vel hversu varasöm samlagning misleitra hópa getur verið.  

Á vef Hagstofu Íslands má finna gögn um laun fullvinnandi manna eftir launþegahópi 

(sjá viðauka 1). Ef skoðuð eru árin 2008-2012 kemur í ljós að óleiðréttur launamunur er 

launamönnum á almennum markaði í hag allt tímabilið. Á mynd 3 má sjá 

meðalheildarlaun launamanna á mánuði eftir því hvort þeir vinna á almennum eða 

opinberum markaði.  
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Mynd 3. Dreifing launa fullvinnandi launamanna eftir launþegahópi 2008-2012. 

Ef nánar er rýnt í gögnin kemur í ljós að árið 2008 virðast meðalheildarlaun 

launamanna á almennum markaði hafa verið 11,47% hærri en meðalheildarlaun 

launamanna á opinberum markaði.  

 

Mynd 4. Óleiðréttur launamunur á milli markaða árin 2008-2012. 

Ef sömu gögn eru skoðuð eftir kyni kemur hinsvegar í ljós að árið 2008 virðist ekki 

mælast neinn munur á meðalheildarlaunum kvenna á almennum og opinberum markaði 

og laun karla virðast hafa verið 0,41% lægri á almenna markaðnum heldur en á opinbera 

markaðnum. Hvernig stendur þá á því að launamunur virðist vera 11,47% þegar heildin 

11,47% 

4,83% 

7,73% 

10,57% 10,15% 

2008 2009 2010 2011 2012

Launamunur á milli markaða 

Óleiðréttur launamunur
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er skoðuð? Skýringuna er að finna í vandanum sem kemur upp við samlagningu misleitra 

hópa. Myndir 5 og 6 sýna óleiðréttan launamun á milli markaða eftir kyni. 

 

Mynd 5. Óleiðréttur launamunur kvenna á milli markaða árin 2008-2012. 

 

Mynd 6. Óleiðréttur launamunur karla á milli markaða árin 2008-2012. 

Helgi Tómasson lýsir þessari gildru vel í grein sinni Some Statistical Illusions and the 

Debate on Discrimination. Þar setur hann upp einfalt dæmi þar sem sem öll fyrirtæki 

mismuna konum í hag en þegar öll fyrirtækin eru slegin saman þá virðist summan 

mismuna körlum í hag. Í dæminu er gert ráð fyrir tvenns konar fyrirtækjum, A og B. Til 

einföldunar bjóða fyrirtækin eingöngu upp á há eða lág laun. Tafla 7 sýnir laun í fyrirtæki 

A þar sem 60% karla og 70% kvenna eru með há laun. Tafla 8 sýnir laun í fyrirtæki B en 

0,00% 

-2,43% 

2,42% 

5,36% 5,04% 

2008 2009 2010 2011 2012

Launamunur kvenna á milli markaða 

Óleiðréttur launamunur

-0,41% 

-5,79% 

-2,24% 

0,58% 

-0,55% 2008 2009 2010 2011 2012

Launamunur karla á milli markaða 

Óleiðréttur launamunur
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þar hafa 20% karla há laun og 30% kvenna. Eins og sjá má mismuna bæði fyrirtækin 

konum í hag. Ef gerð er launakönnun fyrir heildina verður niðurstaðan hinsvegar 

mismunun körlum í hag eins og sést í töflu 9 þar sem 50% karla hafa há laun en einungis 

40% kvenna hafa há laun. Það sem veldur þessari niðurstöðu er að hóparnir eru 

mismunandi.  

Tafla 7. Launadreifing í fyrirtæki A. 

 Há laun Lág laun 

Karl 18 12 

Kona 7 3 

Tafla 8. Launadreifing í fyrirtæki B. 

 Há laun Lág laun 

Karl 2 8 

Kona 9 21 

Tafla 9. Launadreifing í fyrirtæki A+B. 

 Há laun Lág laun 

Karl 20 20 

Kona 16 24 

  

Þetta er einfalt dæmi sem sýnir hvernig hægt er að fá skakka mynd af 

raunveruleikanum þegar misleitir hópar eru lagðir saman. 
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5 Aðferðafræði 

Launadreifingar eru áhugavert rannsóknarefni að margra mati og eftirspurn eftir 

niðurstöðum er mikil á meðal launþega. Allir vilja vita hvar þeir standa þegar kemur að 

launum og launamun. Þar skiptir einu hvort um er að ræða launamun kynja, kynþátta 

eða ólíkra starfsstétta. Neytendur virðast sólgnir í niðurstöður um launamun. Fjölmargir 

rannsakendur hafa reynt að svarað þessari eftirspurn neytenda með rannsóknum á 

launaþróun og launamun. Launamunur á milli almenna og opinbera markaðarins hefur 

verið rannsakaður víða um heim og með ýmsum aðferðum.  

Til að meta meðallaun er oft notuð línuleg aðhvarfsgreining (e. linear regression 

analysis). Þá er leiðrétt fyrir áhrifum ýmissa þátta á laun. Algengt er að leiðrétt sé fyrir 

áhrifum aldurs, starfsaldurs, starfsstéttar, vinnutíma, atvinnugreinar, starfsvettvang og 

menntunar.  Stundum er þó leiðrétt fyrir fleiri þáttum á borð við hjúskaparstöðu, fjölda 

barna,  jafnvel menntun og fyrri störf foreldra. Athuganir rannsakanda hafa þá sýnt að 

umræddir þættir séu góðar skýribreytur. Sá munur sem eftir stendur þegar tekið hefur 

verið tillit til þessara þátta er óútskýrður eða óleiðréttur munur á launum hópanna og er 

þá gjarnan túlkaður sem launamismunun. 

Þar sem aðhvarfsgreiningu er beitt til þess að skýra launamun er tekinn lógariþmi af 

launabreytum áður en aðhvarfsgreining er reiknuð (Mincer, 1958). Þetta er m.a. gert 

vegna þess að dreifing launa er jákvætt skekkt en ekki normaldreifð eins og gert er ráð 

fyrir í forsendum aðhvarfsgreiningar. Einnig er þetta gert vegna þess að munur á launum 

á milli hópa er hlutfallslegur fremur en að um fasta krónutölu sé að ræða.  

Auðvelt er að reikna aðhvarfsstuðul (hallatölu) sem byggir á lógariþma yfir í 

hlutfallsbreytingu. Til að reikna út hversu mikla hlutfallsbreytingu lógariþmastuðullinn 

felur í sér er grunntala lógariþmans sett í veldi hallatölunnar        og síðan er 1 

dreginn frá. Ef stuðullinn fyrir starfsvettvang (opinberir starfsmenn fá gildið 0 og 

starfsmenn á almennum markaði gildið 1) væri t.d. -0,2 þá væri hægt að reikna út að 

starfsmenn á almennum markaði væru með               eða     lægri laun en 

opinberir starfsmenn.  
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Í fyrstu rannsóknunum á launamun á milli vinnumarkaða, sem framkvæmdar voru á 

áttunda áratugnum, tíðkaðist að gera einfalda aðhvarfsgreiningu þar sem launajafna var 

metin fyrir launþega af almennum og opinberum markaði og gervibreyta (e. dummy 

variable) höfð með fyrir launþega hins opinbera. Stuðullinn við gervibreytuna var þá 

túlkaður sem mismunur á launum á milli markaða. Þessi aðferð var síðar talin ónákvæm 

m.a. vegna þess að launþegar af báðum vinnumörkuðum voru metnir í sama aðhvarfi. 

Þannig var ekki tekið tillit til þverfaglegra þátta sem gátu haft áhrif á laun (Jürges, 2002). 

Í nýlegri rannsóknum (Disney & Gosling, 1998; Melly, 2002; Jürges, 2002) er mikið 

notast við hlutfallsmarka aðhvarfsgreiningu (e. quantile regression) til að meta 

launamun á milli markaða. Hlutfallsmarka aðhvarfsgreining er aðferð til að meta skilyrt 

hlutfallsmörk (e. quantiles) dreifingar áhugaverðu svar breytunnar í líkaninu. Vegna 

flókins samspils þátta sem hafa áhrif á svar breytuna, en geta ekki allir verið mældir og 

færðir í tölfræðileg líkön, eru tölfræðilegar dreifingar oft ójafnar. Ójafnar dreifingar gefa 

til kynna að það sé meira en einhalla samband sem lýsi orsakasambandi á milli svar 

breytunnar og þeirra spá breyta sem mælanlegar eru. Hlutfallsmarka aðhvarfsgreining 

metur marghalla breytingar (e. multiple slopes), frá lágmarki til hámarks, og veitir 

þannig skýrari mynd af orsakasambandi milli breyta sem aðrar aðferðir, t.d. aðferð 

minnstu kvaðrata, ná ekki til. Aðferð þessi gefur því af sér skýrari mynd af mögulegu 

orsakasambandi á milli breyta í línulegu líkani (Cade & Noon, 2003).  

Hlutfallsmarka aðhvarfsgreiningu má m.a. nota til að sýna hvernig vinnumarkaðurinn 

verðlaunar einstaklinga með mismunandi launum eftir því hvort þeir velja að  vinna á 

opinberum eða almennum markaði. Þá má til að mynda meta jöfnu sem þessa: 

 

                 

 

þar sem       er náttúrulegur logaritmi af launum einstaklings i,    er vigur af 

einstaklingsbundnum eiginleikum,   er ávöxtunarkrafa einstaklingsbundnu 

eiginleikanna,    er tvískipt gervibreyta sem tekur gildið 1 ef einstaklingur vinnur hjá 

hinu opinbera en 0 ef hann vinnur á almennum markaði,   er ávöxtunarkrafa þess að 

vinna hjá hinu opinbera og getur hún verið bæði jákvæð og neikvæð.    er leifaliður (e. 

error term).  
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Til þess að finna mismun launa á milli markaða er nauðsynlegt að meta aðskilin 

aðhvörf (e. separate regressions)  þar sem ofangreind jafna er metin fyrir hvorn markað 

fyrir sig. Þá er algengt að nota niðurbrots aðferð (e. decomposition technique) sem 

þróuð var af Oaxaca (1973) og Blinder (1973) til að finna mismun á milli markaðanna. 

Launamuninn má þá finna með eftirfarandi jöfnu: 

 

     
 ̂
      

 ̂
  (     )  

 ̂
 (  

 ̂
   

 ̂
)   

 

þar sem      
 ̂
        er náttúrulegur logaritmi af launum á markaði   metin við 

hlutfallsmörk  ,   
 ̂
 eru metnir stuðlar ofangreindrar jöfnu fyrir markað   metnir við 

hlutfallsmörk  ,  ̅  eru vigrar af meðal einstaklingsbundnum eiginleikum launþega á 

markaði   sem táknar annarsvegar opinberan vinnumarkað og hinsvegar almennan 

vinnumakað. Hlutfallsmörkin sem metið er við eru                              . 

Richard E. Mueller (1998) notaðist við ofangreinda aðferð þegar hann kannaði 

launamun á milli markaða í Canada. 
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6 Launamunur á milli markaða í öðrum löndum 

Samkvæmt hagfræðilegum kenningum ættu laun að vera þau sömu á milli 

vinnumarkaða þar sem samkeppni ríkir um vinnuafl og launþegar geta valið á hvorum 

markaðnum þeir starfa. Ef laun væru misjöfn á milli markaða mundi vinnuafl einfaldlega 

streyma af þeim markaði sem borgaði lægri laun yfir á þann markað sem borgaði betur. 

Þetta flæði mundi halda áfram þar til jafnvægi launa yrði náð á milli markaða. 

Rannsóknir á launamun á milli vinnumarkaða hafa þó víða sýnt að raunveruleikinn er 

annar (Dustmann & Soest, 1997; Disney & Gosling, 1998; Jürges, 2002; Melly, 2002).  

Víða um heim hafa verið gerðar rannsóknir sem sýna fram á launamun á milli 

vinnumarkaða en þegar kemur að alþjóðlegum samanburði Íslands við önnur lönd verða 

lönd í Vestur-Evrópu oftast fyrir valinu. Hér verður því lögð megin áhersla á rannsóknir 

sem gerðar hafa verið á launamun á milli almenna og opinbera vinnumarkaðarins á því 

svæði.   

Christian Dustmann og Arthur van Soest rannsökuðu launamun á almenna og 

opinbera vinnumarkaðnum í Vestur-Þýskalandi á árunum 1984-1993. Á þessum tíma 

unnu um 20% vinnubærra manna hjá hinu opinbera í Vestur-Þýskalandi, embættismenn 

(e. civil servant) annarsvegar og aðrir opinberir starfsmenn hinsvegar. Árið 1990 voru 

41,5% starfsmanna hins opinbera í Vestur-Þýskalandi embættismenn. Embættismenn 

voru í flestum tilfellum æviráðnir og laun þeirra réðust með lögum 

Bundensbeamtengesetz frá 1975 á meðan laun annarra opinberra starfsmanna voru 

ákvörðuð í samningum á milli stéttarfélaga og hins opinbera líkt og á Íslandi. Dustmann 

og Soest (1997) notuðu einstaklingsgögn úr þýskum gagnagrunni, German Socio-

Economic Panel (GSOEP), frá árunum 1984-1993 til að rannsaka þróun og breytingar á 

launadreifingu karla og kvenna á almennum og opinberum vinnumarkaði. Þeir greindu 

laun eftir menntun og aldri og beittu aðhvarfsgreiningu til að finna leiðréttan (e. 

conditional) launamun. Þeir komust að þeirri niðurstöðu að óleiðrétt meðallaun í 

Vestur-Þýskalandi á árunum 1984-1993 hafi verið hærri hjá hinu opinbera bæði fyrir 

karla og konur á meðan leiðrétt laun hafi verið hærri á almennum markaði fyrir 

karlmenn í öllum menntunarflokkum en hærri hjá hinu opinbera fyrir konur í öllum 
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menntunarflokkum. Hærri óleiðrétt meðallaun hjá hinu opinbera gætu stafað af því að 

meðalaldur og menntunarstig starfsmanna hins opinbera var hærra en á almennum 

markaði. Launaþróun virðist hafa verið nánast samsíða á báðum mörkuðum yfir 

tímabilið. Þetta telja höfundar endurspegla miðstýrt kjarasamningsumhverfi í Þýskalandi 

þar sem öflug stéttarfélög á almennum markaði séu leiðandi og búi til viðmið sem 

notast er við í samningum opinberra stéttarfélaga við hið opinbera (Dustmann & Soest, 

1997).   

Hendrik Jürges (2002) rannsakaði einnig launamun á milli markaða í Þýskalandi á 

tímabilinu 1984-1996. Ólíkt Dustmann og Soest (1997) notaðist hann við hlutfallsmarka 

aðhvarfsgreiningu (e. quantile regression). Jürges tekur fram að almennt virðist 

mynstrið, í þeim rannsóknum sem liggja fyrir um efnið, vera þannig að karlmenn hafi 

hærri laun á almenna markaðnum á meðan konur hafi hærri laun hjá hinu opinbera. 

Þetta kemur m.a. fram í rannsóknum sem gerðar hafaverið í Bretlandi (Rees & Shah, 

1995) og Póllandi (Adamchik & Bedi, 2000). Niðurstöður Jürges eru að mestu í samræmi 

við þetta mynstur. Rannsókn hans sýnir að karlar sem nema við lægri enda 

launadreifingarinnar hafa 5-10% hærri laun hjá hinu opinbera á meðan karlar sem nema 

við hærri enda launadreifingarinnar hafa allt að 12% hærri laun á almennum markaði. 

Konur hafa hinsvegar hærri laun hjá hinu opinbera heldur en á almennum markaði, 

óháð staðsetningu þeirra í launadreifingunni. Áhugavert er að sjá að niðurstöður Jürges 

gefa til kynna að launamunur, á milli hins opinbera og almenna markaðar, minnki því 

hærra sem launþegar færast í launadreifingunni. Launamunurinn á milli markaða virðist 

vera um 40% við lægri enda launadreifingarinnar en minnkar svo jafnt og þétt þar til 

hann verður enginn við hærri enda hennar. Í grein Jürges kemur einnig fram að laun 

opinberra starfsmanna hafi verið u.þ.b. 20% af útgjöldum hins opinbera í Þýskalandi árið 

2000.   

Önnur rannsókn var gerð á launaþróun opinberra starfsmanna og starfsmanna á 

almennum vinnumarkaði í Þýskalandi árið 2000, en þá var hlutfall starfandi hjá hinu 

opinbera 13,4% þar í landi. Blaise Melly (2002) notaðist í þeirri rannsókn, líkt og 

Dustmann og Soest (1997) og Jürges (2002), við gögn úr GSOEP. Með venjulegri aðferð 

minnstu kvaðrata (OLS) tókst Melly að sýna fram á að laun karla væru lægri hjá hinu 

opinbera en að laun kvenna væru hærri hjá hinu opinbera samanborið við almennan 
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vinnumarkað. Með því að nota hlutfallsmarka aðhvarfsgreiningu sýndi Melly fram á að 

það borgaði sig að vinna hjá hinu opinbera í Þýskalandi fyrir þá sem hefðu litla menntun 

en mikla starfsreynslu. Líkt og rannsókn Jürges (2002) þá sýndi greining Melly að 

ágóðinn af því að starfa hjá hinu opinbera í Þýskalandi er mestur við lægri enda 

launadreifingarinnar og minnkar svo þegar launþegar færast ofar í launadreifinguna.  

Richard Disney og Amanda Gosling (1998) rannsökuðu hvort það borgaði sig fyrir 

launþega í Bretlandi að vinna hjá hinu opinbera þar í landi á árunum 1979-1994. Í 

rannsókn sinni sýna þau misjöfn form launadreifinga á milli markaða með því að nota 

hlutfallsmarka aðhvarfsgreiningu þar sem hver launþegahópur er metin eftir menntun 

og kyni.  Niðurstöður þeirra gefa til kynna að launþegar og þá sérstaklega konur hafi haft 

hærri laun hjá hinu opinbera á árum áður. Það hafi hinsvegar breyst á seinni árum og 

launamunur opinberum starfsmönnum í hag hafi við lok rannsóknar þeirra verið 

algjörlega horfinn hjá körlum. Jákvæður launamunur opinberum starfsmönnum í hag var 

þó ennþá til staðar hjá konum.    

Eins og fram kom í grein Jürges (2002) virðist mynstrið í rannsóknum tengdum 

launamun á milli hins opinbera og almenna markaðar yfirleitt vera þannig að karlmenn 

hafi hærri laun á almenna markaðnum á meðan konur hafi hærri laun hjá hinu opinbera. 

Þetta mynstur á vel við um þær rannsóknir sem hér hefur verið fjallað um. 
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Lokaorð 

Á vinnumarkaði þar sem ríkir fullkominn sveigjanleiki ættu laun að ráðast af framboði og 

eftirspurn eftir vinnuafli. Í raunveruleikanum virðast laun hins vegar ekki ráðast á 

fullkomnum markaði. Tregða er til staðar bæði varðandi ráðningar og uppsagnir og þeim 

sem eru atvinnulausir bjóðast bætur sem geta dregið úr hvata þeirra til atvinnuleitar. 

Skipulag verkalýðshreyfingar og miðstýring kjarasamninga hefur einnig áhrif á 

launamyndun. 

Launarannsóknir á Íslandi eru að miklu leyti í höndum Hagstofu Íslands sem gefur 

árlega út hagtíðindi um laun á íslenskum vinnumarkaði. Í þeim tíðindum koma fram 

meðallaun í ákveðnum atvinnugreinum og launþegahópum. Launarannsóknin byggist á 

handahófsúrtaki fyrirtækja, sveitarfélaga og stofnana með tíu eða fleiri starfsmenn. 

Laun á íslenskum vinnumarkaði byggja á upplýsingum úr launarannsókn Hagstofu 

Íslands sem nær til 70 þúsund launþega á vinnumarkaði, þar af eru 30 þúsund 

starfsmenn á almennum vinnumarkaði og 40 þúsund hjá hinu opinbera. Rúmlega 

helmingur opinberra starfsmanna í úrtaki launarannsóknar eru ríkisstarfsmenn og 

tæplega helmingur þeirra eru starfsmenn sveitarfélaga. Samkvæmt tölum úr kafla 1.1 þá 

endurspeglar þetta hlutfall ríkisstarfsmanna og starfsmanna sveitarfélaga íslenskan 

vinnumarkað nokkuð vel. Launaupplýsingar eru fengnar um öll störf og er gagna aflað 

mánaðarlega rafrænt frá fyrirtækjum í úrtaki. 

Laun á íslenskum vinnumarkaði innihalda upplýsingar um launadreifingar á 

almennum og opinberum vinnumarkaði. Tíðindin innihalda hinsvegar ekki tölfræðilegar 

greiningar á launamun af nokkru tagi, hvorki eftir vinnumarkaði, menntun, atvinnugrein 

eða kyni.  Hagstofan hefur þó í nokkur skipti unnið greiningar á launamun kynjanna. 

Engin almennileg greining hefur verið gerð á launamun á milli vinnumarkaða á Íslandi. 

Hvað þá heldur greining á launamun háskólamenntaðra eftir vinnumarkaði. Ástæða þess 

er ef til vill sú að gögn skortir. Erfitt er að finna gögn þar sem hægt er að treysta því að 

störf séu rétt skilgreind, þ.e.a.s. að erfitt er að treysta því að vinnuveitandi flokki störf 

sinna launþega rétt eftir stöðlum Hagstofunnar. Þar sem skortur er á gögnum með 

þessari flokkun er erfitt að bera saman sambærileg störf á milli markaða og greining af 
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þessu tagi yrði þá ef til vill lík því að borin væru saman epli og appelsínur á milli 

markaða.  

Margar skýringar geta fundist fyrir því að launamismunun eigi sé stað á milli hópa. 

Eðli skýringanna veltur á því hvaða hópum er verið að mismuna. Vinnuveitendum hefur 

verið kennt um að mismuna eftir kyni og kynþætti (Becker, 1971) og skilvirk laun (e. 

efficiency wages) hafa verið notuð til að útskýra launamun á milli iðngreina (Krueger & 

Summers, 1988). Það er hinsvegar ekki svo auðvelt að finna góð rök fyrir launamun sem 

finnst á milli almenna og opinbera vinnumarkaðarins aðra en þá að vinnuafl sé 

seigfljótandi og færist lítið á milli markaða (Jürges, 2002). Sú skýring á ef til vill vel við á 

Íslandi þar sem launþegar tapa umtalsverðum áunnum réttindum hjá hinu opinbera ef 

þeir flytjast yfir á almennan vinnumarkað. Vinnuafl á Íslandi hlýtur því að vera nokkuð 

seigfljótandi, a.m.k. ef um er að ræða flutning frá hinu opinbera yfir á almennan 

markað.  

Eins og segir í inngangi hefur því víða verið haldið fram á Íslandi að starfsmenn hjá 

hinu opinbera hafi lægri laun en starfsmenn á almennum markaði. Á þeim forsendum 

var sett fram sú tilgáta að þegar horft væri til launa þá borgaði það sig ekki fyrir 

háskólamenntaða að vinna hjá hinu opinbera frekar en á almennum vinnumarkaði. Þar 

sem ekki reyndist mögulegt að afla gagn til tölfræðilegrar greiningar verður 

rannsóknaspurningunni svarað á grundvelli samanburðar við niðurstöður rannsókna 

sem framkvæmdar hafa verið í nágrannalöndum okkar. Eins og fram kemur í kafla 6 

virðist munstrið, í þeim rannsóknum sem liggja fyrir um launamun á milli vinnumarkaða, 

vera þannig að karlmenn hafi hærri laun á almenna markaðnum á meðan konur hafi 

hærri laun hjá hinu opinbera (Jürges, 2002). Kynjahlutfall ríkisstarfsmanna á Íslandi er 

64% konur og 36% karlar. Þetta gæti verið ein birtingarmynd þess að málum sé eins 

háttað á Íslandi og það borgi sig fyrir konur frekar en karla að vinna hjá hinu opinbera. Ef 

ástand á Íslandi svipar til þess sem þekkist í kring um okkur þá er hægt að álykta að það 

borgi sig ef til vill fyrir konur að vinna hjá hinu opinbera frekar heldur en á almennum 

vinnumarkaði. Það sama á hinsvegar ekki við um karla. 

Oft er það gefið í skyn að opinberir starfsmenn hafi meiri vinnuhlunnindi eða réttindi 

á meðan starfsmenn á almennum markaði hafi hærri laun. Í kafla 3, þar sem réttindi 

opinberra starfsmanna og starfsmanna á almennum markaði eru borin saman, má 
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glögglega sjá að opinberir starfsmenn hafa umtalsvert meiri réttindi en starfsmenn á 

almennum markaði. T.d. þegar kemur að rétti til launa í veikindum og uppsöfnun 

orlofsdaga. Höfundi hefur hinsvegar ekki tekist að sýna fram á að starfsmenn á 

almennum markaði hafi hærri laun. 

Í kafla 2.1.2 kemur fram að Samtök atvinnulífsins telji laun hjá hinu opinbera árum 

saman hafa hækkað hraðar en laun á almennum vinnumarkaði. Þar kemur einnig fram 

að svigrúm fyrir samninga sé meira á almennum vinnumarkaði heldur en opinberum og  

að kjarasamningar hjá hinu opinbera taka oftar en ekki mið af niðurstöðum 

kjarasamninga á almennum vinnumarkaði. Þar sem svigrúm fyrir samninga milli 

stéttarfélaga, einstakra hópa eða fyrirtækja og einstaklinga er meira á almennum 

vinnumarkaði heldur en opinberum er meira um launaskrið á hinum almenna 

vinnumarkaði. Að því gefnu, og í ljósi þess að kjarasamningar hjá hinu opinbera taka 

oftar en ekki mið af niðurstöðum kjarasamninga á almennum vinnumarkaði, er erfitt að 

sjá hvernig fullyrðing SA, um að laun hjá hinu opinbera hafi hækkað hraðar, stenst. 

Í ljósi einkenna íslenska vinnumarkaðarins, sem talað er um í kafla 2.1.1, má spyrja 

hvort miðstýring og samhæfing hans hafi alltaf haft kosti miðstýringar í för með sér eða 

hvort íslenskur vinnumarkaður beri fremur einkenni þess fyrirkomulags sem Calmfors og 

Driffill (1988) telja leiða til sístu niðurstöðu varðandi launamyndun, þ.e. sambland 

miðstýringar og dreifræðis. Ljóst er t.d. að oft hefur verið samið miðlægt um 

nafnlaunahækkanir umfram það sem sumar eða allar atvinnugreinar gátu staðið undir. 

Aðlögun hlutfallslegs verðs á vinnuafli hefur í kjölfarið þurft að eiga sér stað í gegnum 

gengis- og verðlagshækkanir. Samkvæmt Seðlabanka Íslands kom þetta glögglega í ljós í 

kjarasamningnum sem gerðir voru um mitt ár 2011. 

Margt má gera betur í vinnumarkaðsmálum hér á landi. Eitt af yfirlýstum markmiðum 

Samtaka atvinnulífsins er, sem fyrr segir, að á Íslandi verði einn vinnumarkaður en ekki 

klofinn í tvennt með mismunandi réttindum. Mörg stéttarfélög háskólamanna eru þessu 

sammála. Ef til vill væri gott að stefna að auknum sveigjanleika og skilvirkni á 

vinnumarkaði en tryggja um leið félagslegt öryggi launþega. Fyrirmyndina væri hægt að 

sækja til Danmerkur en það hefur vakið sérstaka athygli og áhuga hversu vel Dönum 

hefur tekist að efla samkeppnishæfni atvinnulífsins en um leið að verja kjör launþega. 
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Meginstoðir danska vinnumarkaðarins hafa verið nefndar gullni þríhyrningurinn en 

hann er samsettur úr þremur þáttum: Virkum vinnumarkaðsaðgerðum, öflugu 

velferðarkerfi og sveigjanlegum reglum á vinnumarkaði. Vinnumarkaður er sveigjanlegur 

þegar saman fara hæfni atvinnulífsins, launþega og stéttarfélaga til að bregðast við 

breytingum og takast á við ný verkefni. Sveigjanlegur vinnumarkaður getur haft í för 

með sér að einstaklingar þurfa að skipta um starf og vera tímabundið utan 

vinnumarkaðar meðan leitað er að nýju starfi eða meðan þeir undirbúa sig undir nýtt 

starf. Á meðan er fjárhagsleg afkoma þeirra tryggð með öflugu velferðarkerfi þar sem 

atvinnuleysistryggingar gegna lykilhlutverki. Einstaklingum sem missa vinnu er hjálpað 

aftur út á vinnumarkaðinn með öflugu kerfi vinnumarkaðsaðgerða sem byggir á ráðgjöf, 

starfsmenntun, starfsendurhæfingu og starfsþjálfun. 

Danski vinnumarkaðurinn er talinn meðal þeirra sveigjanlegustu innan 

Evrópusambandsins. Auk þess búa danskir launþegar við mikið félagslegt öryggi. Danska 

vinnumarkaðsmódelið hefur ekki þróast tilviljanakennt heldur verið mótað með 

samstilltu átaki aðila vinnumarkaðarins. Grunnurinn að því að vel hefur tekist til eru 

öflug samtök launþega og atvinnurekenda, þróuð og traust samskipti á vinnumarkaði og 

öflugt samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins. Ef til vill eitthvað sem við á Íslandi 

mættum taka okkur til fyrirmyndar. 
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Viðauki 1 

 

Laun eftir launþegahópi og kyni 2008-2012.  
Heildarlaun – fullvinnandi.                       

Ár Launþegahópur Kyn Meðaltal – þús. kr. 

2008 Almennur vinnumarkaður Karlar 491 

  Konur 354 

 Opinberir starfsmenn Karlar 493 

  Konur 354 

2009 Almennur vinnumarkaður Karlar 472 

  Konur 361 

 Opinberir starfsmenn Karlar 501 

  Konur 370 

2010 Almennur vinnumarkaður Karlar 481 

  Konur 381 

 Opinberir starfsmenn Karlar 492 

  Konur 372 

2011 Almennur vinnumarkaður Karlar 518 

  Konur 413 

 Opinberir starfsmenn Karlar 515 

  Konur 392 

2012 Almennur vinnumarkaður Karlar 547 

  Konur 438 

 Opinberir starfsmenn Karlar 550 

  Konur 417 
 

Heimild: Hagstofa Íslands (2013) 
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Viðauki 2 

Hversu strangar eru reglur um réttindi starfsfólks? 

 

     Heimild: OECD (1999) og Katrín Ólafsdóttir (2008) 


