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Útdráttur 

 

 

Fjallað er um fjárheimildir sem samþykktar eru af Alþingi og ráðherrum og öðrum í 

stjórnsýslunni ber að fara eftir.  Útgjöld stofnana og verkefna á vegum stjórnsýslunnar 

fara stundum fram úr heimildum en samkvæmt stjórnarskrá þarf Alþingi að samþykkja 

útgjöld áður en til þeirra er stofnað.  Heildarútgjöld ríkissjóðs eru borin saman við 

fjárheimildir og þar eru árin 1991 og 2006 sérstaklega skoðuð.  Menntamálaráðuneytið 

og umhverfisráðuneytið eru einnig tekin sérstaklega fyrir þessi sömu ár.  Forstöðumenn 

hafa sjaldan verið látnir axla ábyrgð á umframútgjöldum og ráðherrar aldrei.  Tekin er 

fyrir sú umfjöllun sem var fyrir síðustu kosningar þegar ráðherrar skrifuðu undir 

samninga og gáfu út fyrirheit um þátttöku ríkis, fyrir um 14 milljarða króna.  Með nýjum 

fjárreiðulögum, rammafjárlagagerð og stefnum um nýskipan og árangursstjórnun í 

ríkisrekstri hefur verið unnið að skilvirkari fjárhagsstefnu ríkissjóðs.  Margt var jákvætt 

við þessar breytingar en halda verður áfram að vinna að raunhæfum verkefnakostnaði við 

rekstur stofnana og framkvæmd verkefna á vegum hins opinbera.   
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1.  Inngangur 

  

Í þingræðisríkjum er það þingið sem fer með æðsta vald skv. skilgreiningu 

Lijpharts.
1
  Eitt af meginverkefnum löggjafans er að hafa eftirlit með framkvæmda-

valdinu og getur hann gert það með hinum ýmsu leiðum.  Að sinna eftirlitinu er flóknara í 

raun en það kann að hljóma samkvæmt fræðilegri skilgreiningu, vegna þess að meirihluti 

þingheims tilheyrir ríkisstjórnarflokkum þar sem að meirihlutastjórn ríkir, sem þýðir að 

þingmenn stjórnarflokka eiga að hafa eftirlit með stjórninni sem flokkur þeirra sjálfra 

myndar.  Ráðherrum ríkisstjórna er fengið ákveðið vald til þess að framkvæma vilja 

löggjafans, sem eru oftast mál sem ríkisstjórnin hefur staðið að og er ríkisstjórnin ábyrg 

gagnvart þinginu.  Þingið getur lýst vantrausti á ráðherra eða ríkisstjórnina í heild ef 

óánægja er með störf þeirra.
2
  Vald þingsins er því takmarkaðra í reynd en það sem má 

lesa út úr skilgreiningu Lijpharts, vegna þess að meirihluti þingmanna tilheyrir 

stjórnarflokkunum og þar með framkvæmdavaldinu.  Það eru þess vegna líkur á að 

framkvæmdavaldið fari með meira vald en kemur fram í skilgreiningu Lijpharts. 

Þegar kjósendur í lýðræðisríkjum ganga til þingkosninga framselja þeir fulltrúum 

ákveðið vald til þess að taka ákvarðanir fyrir sína hönd er varða málefni ríkisins.  Þetta 

fyrirkomulag er haft á vegna þess að ekki er nægur tími til þess að kjósendur taki 

ákvarðanir um alla hluti í beinu lýðræði, auk þess sem geta almennings til þess að taka 

upplýsta ákvörðun um alla hluti er ekki til staðar.  Kjósendur eiga möguleika á því að 

kynna sér það sem fulltrúar þeir sem eru í framboði, standa fyrir og velja sér fulltrúa út 

frá því.  Kjósendur hafa ákveðnar væntingar til kosinna fulltrúa sinna og gera við þá 

nokkurs konar samkomulag með því að kjósa þá, þ.e. að fulltrúarnir standi við það sem 

þeir hafi lofað í aðdraganda kosninga sem og að stjórna svo kjósendum líki.  Þessi 

samningur er síðan endurskoðaður við næstu þingkosningar og umbun fulltrúanna kemur 

fram í formi atkvæðafjölda þeirra.  Þegar löggjafinn kemur saman eftir kosningar 

framselur hann vald sitt til framkvæmdavaldsins þar sem forsætisráðherra fer fremstur í 

flokki.  Ráðherrar sækja umboð sitt til ríkisstjórnarinnar og framselja vald sitt til 

embættis- og forstöðumanna á vegum ráðuneytisins.  Til þess að fulltrúi geti sinnt því 

                                                 
1
 Strøm (2000) bls. 263. 

2
 Strøm (2000) bls. 263-267. 
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umboði sem honum er falið verður hann að vera ábyrgur gagnvart þeim er hann sækir 

umboð sitt til, þ.e. honum ber skylda til að framfylgja stefnu umbjóðandans og 

umbjóðandinn hefur vald til þess að umbuna eða hegna fulltrúanum eftir frammistöðu 

hans.  Frammistaða fulltrúa, bæði á vegum ráðuneytisins og ráðherranna sjálfra gagnvart 

löggjafanum, er metin með fyrirspurnum, beiðnum um og útgáfu skýrslna ásamt eftirliti 

sem haft er með stofnunum, sérstaklega hvað varðar fjármál þeirra.
3
 

Út frá þessum kenningarlega grundvelli sem reifaður hefur verið hér skal skoðað 

hvernig fjárheimildir eru ákveðnar, hverjir bera ábyrgð á að framfylgja þeim og hvert 

fulltrúarnir sækja umboð sitt til þess að framfylgja fjárheimildum.   

Á Íslandi eru fjárlög sett á hverju ári þar sem fram koma þær fjárheimildir sem 

síðan eru samþykktar af Alþingi og ætlaðar eru hverju ráðuneyti til umráða.  

Fjárlagarammi ráðuneyta og stofnana er ákvarðaður á fjárlögum og þar koma einnig fram 

þau verkefni sem fá heimild á fjárlögum.  Ráðherra ber ábyrgð á stjórnsýslu sinni 

gagnvart ríkisstjórninni og hefur hann yfirumsjón með að hún vinni eins og til er ætlast.  

Forstöðumenn eru fulltrúar ráðherra í stjórnsýslunni og bera ábyrgð á því að halda 

útgjöldum stofnana sinna innan fjárheimilda sem ætlaðar hafa verið þeim til handa.  Sú 

hefur aftur á móti oft verið raunin að heildarútgjöld stofnana eða verkefna á vegum hins 

opinbera fara fram úr þeim fjárheimildum sem þeim hafa verið ætlaðar á fjárlögum.  

Sjaldan er einhver látinn axla ábyrgð á umframútgjöldunum sem eiga sér stað hjá ríkinu 

þó að fyrir hendi séu lagaákvæði sem kveða á um slíkt.  Ef um einkafyrirtæki væri að 

ræða myndi rekstur, líkt og viðgengst hjá sumum ríkisstofnunum, líklega ekki ganga upp 

til lengdar.  Á móti kemur að þjónusta sú er ríkið veitir er samfélagslegs eðlis og á 

stundum erfitt að meta hana til fjár eða reka með hagnaði.   

Markmiðið með þessari ritgerð er að ná fram greiningu á því hvað felst í 

fjárveitingavaldi ráðherra og forstöðumanna og athuga hvaða ábyrgð fylgir því valdi.  

Unnið verður að því að fá svör við því hvers vegna útgjöld fara svona mikið fram úr 

fjárheimildum og hvers vegna ábyrgðaraðilar eru ekki látnir axla ábyrgð á útgjöldum 

umfram fjárheimildir?  Tilgátan sem hér er sett fram er sú að stofnanir fari fram úr 

fjárheimildum vegna þess að enginn er látinn axla ábyrgð á því þegar það gerist.  Til þess 

að fá svör við rannsóknarspurningunni og freista þess að athuga hvort tilgátan standist, 

                                                 
3
 Strøm (2000) bls. 266-268 & 271-272. 
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verður farið yfir þá lagalegu og pólitísku ábyrgð sem ráðherrar bera og hvert sambandið 

er á milli valdaframsals og ábyrgðar til forstöðumanna stofnana.  Farið verður yfir ferli 

fjárlaga, hverjir koma að þeim, breytingar sem gerðar hafa verið á þeim með 

rammafjárlagagerð og farið verður djúpt í framkvæmd þeirra.  Þar verður tekið fyrir 

tímabilið frá árinu 1991 til ársins 2006 og tvö ráðuneyti skoðuð sérstaklega í þessu 

sambandi.  Að lokum verður fjallað um gerð samninga, viljayfirlýsinga og fyrirheit 

ráðherra fyrir Alþingiskosningarnar árið 2007, þegar ráðherrarnir voru gagnrýndir fyrir 

mikinn fjölda undirritaðra samninga síðustu mánuðina fyrir kosningar sem námu samtals 

14 milljörðum króna í auknum ríkisútgjöldum.  Helstu heimildir sem stuðst er við er bók 

Gunnars G. Schram um stjórnskipunarrétt, fræðigrein Gunnars Helga Kristinssonar um 

sjálfstæði ráðherra og þingræðisregluna sem og bók sama höfundar, Úr digrum sjóði.  

Einnig eru skýrslur Ríkisendurskoðunar um framkvæmd fjárlaga mikið notaðar sem og 

ríkisreikningar sem unnir eru af Fjársýslu ríkisins.  Í síðasta hlutanum er notuð skýrsla 

sem forsætisráðuneytið gaf út um samninga, viljayfirlýsingar og fyrirheit ráðherra í 

aðdraganda síðustu Alþingiskosninga. 
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     2.  Pólitísk og lagaleg ábyrgð ráðherra 
 

Á Íslandi hefur ráðherra aldrei verið kærður af Alþingi og því aldrei komið til 

kasta Landsdóms að dæma ráðherra og hann þannig látinn axla ábyrgð á því sem miður 

fer í hans umsýslu.  Í lögum nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins, 4/1963 um 

ráðherraábyrgð, 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins og 33/1944 

stjórnarskrá lýðveldisins Íslands eru þó ýmis ákvæði sem kveða á um úrræði ef ráðherrar 

og forstöðumenn bregðast þeirri ábyrgð sem þeim er falin.  Það er þó ekki alltaf skýrt 

hver ber ábyrgð á viðkomandi athöfn eða athafnaleysi og getur það verið sérstaklega 

flókið að draga menn til ábyrgðar ef völd og ábyrgð fara ekki saman, líkt og virðist vera 

algengt í íslenskri stjórnsýslu.   

Ráðherrar bera lagalega og pólitíska ábyrgð.  Fjallað er um hina lagalegu ábyrgð í 

lögum um ráðherraábyrgð og einnig í 14. gr. og 29. gr. stjórnarskrárinnar (stjskr.).  Í 

14.gr. stjskr. kemur fram að ráðherrar beri ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum og er 

það einungis Alþingi sem getur kært þá vegna embættisverka þeirra.  29. gr. stjskr. lýtur 

að því að ef ráðherra hefur verið dæmdur til saksóknar eða refsingar af Landsdómi, getur 

forseti Íslands ekki fellt niður saksókn, jafnvel þó að ríkar ástæður liggi að baki.  Hann 

getur ekki náðað hann eða veitt honum sakaruppgjöf nema að Alþingi hafi samþykkt það.  

Ef Alþingi ákveður að kæra ráðherra, þarf að leggja fram þingsályktun þar sem greint er 

frá kæruatriðum um embættisbrot hans.  Þingsályktunin þarf að vera samþykkt af þinginu 

og er það Landsdómur sem kemur saman og fjallar um málið.  Landsdómur hefur það 

eina hlutverk að fara með mál sem Alþingi höfðar á hendur ráðherrum vegna brota þeirra 

í embættisrekstri og getur enginn annar kært til Landsdóms.  Tekið skal fram að ráðherra 

er refsi- og bótaábyrgur fyrir Landsdómi vegna brota á embættisverkum sínum.  Ef þeir 

fremja brot utan embættis síns eru þau tekin fyrir af almennum dómstólum og eiga 

almenn hegningarlög nr. 19/1940 við um þau brot.  Ef ráðherra brýtur 

ráðherraábyrgðarlög (rábl) getur það, skv. 11. gr. rábl. varðað embættismissi, sektum eða 

allt að tveggja ára fangelsi, eftir málavöxtum.  Í 13. gr. sömu laga kemur fram að ef 

ráðherra hefur bakað einstaklingi eða almenningi fjártjón með framkvæmd eða vanrækslu 

sem er refsiverð samkvæmt rábl. skal hann dæmdur til að greiða skaðabætur eftir 

almennum reglum.  Í 2. mgr. 13. gr. segir að ef Alþingi samþykkir ríkisreikning, án 
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fyrirvara, falli skaðabótaábyrgð ráðherra gagnvart ríkissjóði niður, nema ef um svik 

ráðherra hafi verið að ræða. 

Aðrir en Alþingi geta einnig kært ráðherra en þau mál fara til meðferðar hjá 

venjulegum dómstólum, jafnvel þó að um embættisbrot ráðherra sé að ræða.  Eins og fyrr 

segir hefur Alþingi aldrei kært ráðherra og Landsdómur því aldrei komið saman.
4
  Til 

samanburðar þá gilda um forstöðumenn lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins og gilda ákvæði hinna almennu hegningarlaga ef þeir gerast brotlegir 

í starfi.   

Pólitísk ábyrgð ráðherra miðar fyrst og fremst að því að þeir hagi starfi sínu 

þannig að þeir njóti trausts þingmeirihlutans, því samkvæmt þingræðisreglunni er það 

undir meirihluta Alþingis komið hverjir sitja í ríkisstjórn og gegna ráðherraembættum.  

Samkvæmt reglunni lúta ráðherrar pólitísku forræði ríkisstjórnarinnar og 

þingmeirihlutans, því þeir geta ekki setið nema að hafa meirihluta þingsins á bak við sig.  

Sú staðreynd að ráðherrar sitji í skjóli þingmeirihluta ætti að vera þeim ákveðið aðhald 

og, líkt og sagan segir til um, hefur Alþingi aldrei kært ráðherra fyrir embættisverk sín og 

getur ástæðan einkum verið sú að hér á landi er meirihlutastjórn.
5
  Ríkisstjórn og 

þingmeirihluti veita ráðherrum ekki eingöngu aðhald í dag, því fjölmiðlar eru orðnir mun 

sterkara aðhaldstæki á ráðherra en þeir áður voru, t.d. á tímum flokksblaðanna.  Þó að 

einhverjir kunni að sjá eima eftir af tímum flokksblaðanna enn í dag, þá eru fjölmiðlarnir 

orðnir svo margir og, sér í lagi með tilkomu netsins, að það er orðið mun erfiðara að stýra 

því hvað kemur fram á öldum ljósvakans en áður var.     

Ráðherrarnir fara þannig ekki með æðsta vald heldur fá þeir umboð fyrir vald sitt 

frá ríkisstjórninni og meirihluta þingsins, sem hafa pólitískt forræði yfir ráðherrunum. 

Ráherrar bera því ábyrgð á verkum sínum gagnvart ríkisstjórninni og þingmeirihluta.  

Ráðherrarnir eru yfirmenn stjórnsýslunnar hér á landi vegna þess að hér ríkir 

ráðherrastjórnsýsla.  Það þýðir að ráðherra ber ábyrgð á því er fellur undir hans 

stjórnsýslu og felst sú ábyrgð m.a. í því að tryggja fullnægjandi eftirlit með 

stjórnsýslunni, gæta þess að boðleiðir virki sem skyldi og tryggja að skipulag sé 

viðunandi í stjórnsýslunni.  Í hinni lagalegu ábyrgð ráðherra felst það m.a. að tryggja það 

                                                 
4
 Gunnar G. Schram (1999) bls. 178-184. 

5
 Gunnar Helgi Kristinsson (2006) bls. 159-161. 
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að framkvæmd stjórnsýslunnar sé ávallt í samræmi við lög.  Það er ríkisstjórnin sem ber 

sameiginlega ábyrgð á ákvörðunum um framkvæmd, samkvæmt þingræðisreglunni, og 

geta þær ákvarðanir verið teknar á pólitískum grunni, en ráðherrann þarf að gæta þess að 

ákvarðanirnar, er lúta að hans stjórnsýslu, standist lög.  Ríkisstjórnin getur því ályktað 

sameiginlega um ákveðin málefni og verkefni sem unnin skulu, sem ráðherra þarf síðan 

að framkvæma.  Það getur þó verið breytilegt eftir ríkisstjórnum eða hefðum í 

þingræðisríkjum hversu mikið sjálfstæði ráðherrar fá.  Hér á landi hefur sjálfstæði 

ráðherra almennt verið töluvert mikið og þeir þannig fengið mikið svigrúm til þess að 

ákveða hvað það er sem skuli framkvæmt í stjórnsýslunni er undir hann fellur.  Þeir geta 

þó ekki framkvæmt hluti sem eru í óþökk ríkisstjórnarinnar, þ.e. ef þeir framkvæmdu 

stefnu sem ekki væri í samræmi við stefnu stjórnarinnar væri þeim leiðbeint að stefnu 

stjórnarinnar og þyrftu þeir að víkja ef þeir færu ekki eftir stefnumarkmiðum 

stjórnarinnar.
6
  Sjálfstæði ráðherra hefur verið túlkað af mörgum íslenskum 

lögfræðingum á nokkurn annan hátt en þeim sem lýst hefur verið hér að framan.  Sú 

túlkun kemur m.a. fram í bók Gunnars G. Schram um stjórnskipunarrétt að hann telur 

aðalregluna vera þá að ráðherra fari einn með ákvörðunarvald í málaflokkum þeim er 

falla undir ráðuneyti hans.  Hann segir að það geti þó komið til þess að nokkrir aðrir 

ráðherrar komi að ákvörðunum með honum eða jafnvel ríkisstjórnin í heild og er hún þá 

samábyrg, jafnvel þó að einungis ráðherrann, sem málið heyri undir, skrifi undir 

samninginn.
7
   

Eins og greint var frá hér að framan, segir í 14. gr. stjskr. að ráðherra beri ábyrgð 

á öllum stjórnarframkvæmdum en að öðru leyti sé ráðherraábyrgð sett með sérlögum.  

Kemur fram í Stjórnskipunarrétti Gunnars G. Schram að orðalag 14. gr. stjskr. sé mun 

opnara en hin almenna túlkun ákvæðisins, þar sem í raunveruleikanum er eingöngu gert 

ráð fyrir að ráðherra beri ábyrgð á eigin embættisrekstri.  Hann framselji síðan vald sitt til 

forstöðumanna og annarra embættismanna til þess að taka ákvarðanir er lúta að þeirra 

stofnun og verkefnum á vegum hennar og beri þannig ábyrgð á því valdi sem þeim er 

falið.
8
  Þó að ráðherrar framselji vald sitt til forstöðumanna stofnana ráðuneytisins ber 

ráðherra áfram ábyrgð á stjórnsýslu sinni sem yfirmaður hennar.  Forstöðumennirnir 

                                                 
6
 Gunnar Helgi Kristinsson (2006) bls. 159-162 & 166 & 172-173. 

7
 Gunnar G. Schram (1999) bls. 176-177. 

8
 Gunnar G. Schram (1999) bls. 170-171. 
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starfa í hans umboði að verkefnum sem ákveðin eru til framkvæmda í stjórnsýslunni og 

taka ákvarðanir fyrir sína stofnun.  Forstöðumennirnir verða þó að starfa innan ramma 

laganna og þess hlutverks sem m.a. er gerð grein fyrir í erindisbréfum þeirra.  Segir í 6. 

gr. og 7. gr. rábl. að ráðherra beri ábyrgð á þeim stjórnarerindum sem gefin hafa verið út í 

hans nafni, nema að ákvörðun sé tekin af undirmanni sem hefur til þess heimild en lætur 

ráðherra ekki vita um erindið.  Ef ráðherra veit af erindinu en lætur það viðgangast hefur 

hann bakað sér lagalega ábyrgð.  Það á einnig við um, eins og fram kemur í 7. gr. rábl. að 

ráðherra er ábyrgur fyrir athöfnum undirmanna sinna, m.a. forstöðumanna stofnana, sem 

fyrirskipaðar hafa verið af ráðherra eða geta talist eðlilegar eða nauðsynlegar fyrir 

framkvæmd embættisathafnarinnar.  Það sem getur valdið óvissu í því hver ber ábyrgð á 

tiltekinni athöfn eða athafnaleysi er það að völd og ábyrgð fylgjast ekki alltaf að í 

íslenskri stjórnsýslu.  Embættis- og forstöðumönnum er falin ábyrgð á ákveðnum 

verkefnum en valdið til þess að taka ákvarðanir samkvæmt ábyrgð þeirra er ekki að fullu 

til staðar, t.d. fá þeir óformlegt leyfi til þess að stofna til nýs verkefnis til nokkurra ára en 

fá síðan ekki samþykkta fjárveitingu fyrir því.  Í þessu dæmi er hætta á að rekstur 

stofnunarinnar, sem hefur skuldbundið sig til verkefnisins með samningi, fari mjög niður 

á við og róðurinn verði þungur, líkt og greint verður frá hér á eftir með dæmi um 

Háskólann á Akureyri.  Það hefur þó orðið viss vakning í þessum málum því á 10. áratug 

síðustu aldar voru gerðar ýmsar umbætur sem miðuðu að skilvirkari og markvissari 

stjórnsýsluháttum.  Með lögum nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins var fyrsta skrefið tekið í 

átt að skilvirkari stjórnsýslu eftir að ákveðið var að taka upp nýskipan í ríkisrekstri hér á 

landi árið 1994.  Meginmarkmið ákvörðunarinnar miðaði að því að ríkið sinnti 

„...skyldum sínum við borgarana á eins hagkvæman, skjótvirkan og árangursríkan hátt og 

kostur...“ væri og einnig að opinber þjónusta yrði svo skilvirk að hún gæfi „...íslenskum 

fyrirtækjum forskot í vaxandi alþjóðlegri samkeppni.“
9
  Mjög stór þáttur í nýskipun í 

rekstri var árangursstjórnun, þ.e. að það á sér stað markmiðasetning og síðan er unnið að 

þeim markmiðum.  Ákveðnum aðferðum er síðan beitt til þess að meta hvort markmiðum 

hafi verið náð.
10

  Árið 2007 kom fjármálaráðuneytið fram með nýja stefnu í framhaldi 

nýskipunar í rekstri og nefnist hún Árangursríkur ríkisrekstur.  Í henni felst að til þess að 

                                                 
9
 Fjármálaráðuneytið (1996) bls. 5. 

10
 Ríkisendurskoðun (2001, apríl) bls. 18-19. 
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ná markmiðum enn betur um árangursríkan ríkisrekstur þarf skilvirka þjónustu sem sett er 

fram með einföldum og hagkvæmum hætti fyrir borgarana.  Stefnan er sett fram með 

fimm meginmarkmiðum og er eitt þeirra skilvirk fjármálastjórn.  Í því er lögð áhersla á 

fagleg og öguð vinnubrögð, er snúa m.a. að ábyrgð stjórnenda, gagnsæjum 

reikningsskilum, er þar m.a. vísað í að samræmdar reikningsskilareglur, og að síðustu 

skilvirka fjárlagagerð, sem hugar m.a. að langtímasýn við fjárlagagerð.
11

   

Með setningu fjárreiðulaganna varð einnig sú breyting á fjárlögunum að þau eru 

nú sett fram á rekstrargrunni í stað greiðslugrunns sem gefur betri mynd af því hversu 

mikið er til ráðstöfunar og hversu miklu hefur verið ráðstafað af fjármagni.  Með þessum 

breytingunum átti að verða auðveldara að meta langtímaáhrif ríkisfjármálanna og 

skipuleggja og nýta fjármagnið betur.
12

  Reglugerð sem gefin var út árið 2004 um 

framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum ríkisstofnana í A-hluta, var annað skref í átt 

að skilvirkari stjórnsýslu og var markmið hennar að „...stuðla að skilvirkum rekstri 

ráðuneyta og stofnana þannig að hann verði innan heimilda fjárlaga og að stjórnendur 

beri ábyrgð á fjárreiðum í samræmi við 49. gr. laga nr. 88/1997, um fjárreiður ríkisins og 

ákvæði laga nr. 70/1996, um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins.“
13

  49. gr. 

fjárreiðulaga, sem hér er nefnd, vísar í ábyrgð forstöðumanna og stjórnir ríkisaðila.  Í 

henni kemur fram að þessir aðilar beri ábyrgð á því að fjárráðstafanir stofnunarinnar, sem 

þeir eru í forsvari fyrir, fari ekki fram úr leyfilegum fjárheimildum.  Brjóti þeir þetta 

ákvæði varðar það skyldur opinberra starfsmanna skv. lögum sem um þá hafa verið sett.
14

  

Stjórnsýslan er ávallt að stækka og verða flóknari og því nauðsynlegt að vinna að því 

með öllum leiðum að auka skilvirkni til þess að hagkvæmni náist fyrir ríkið og þar með 

borgarana.   

Ráðherrar framselja hluta af valdi sínu með erindisbréfum til embættismanna sem 

starfa skv. lögum nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins.  Í 

erindisbréfunum koma fram þau réttindi og skyldur sem á embættismönnunum hvíla í 

starfi þeirra.  Í 38. gr. laganna kemur m.a. fram að forstöðumaður beri ábyrgð á því að 

stofnunin starfi samkvæmt fjárlögum með tilliti til rekstrarútgjalda og rekstrarafkomu 

                                                 
11

 Fjármálaráðuneytið (2007) bls. 1-2 & 5-6. 
12

 Gunnar G. Schram (1999) bls. 324. 
13

 Fjármálaráðuneytið (2004). 
14

 Sjá lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. 
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ásamt því að nýta eigi fjármuni á árangursríkan hátt.  Ef farið er fram úr fjárheimildum 

eða stofnunin sinnir ekki verkefnum sínum eða þjónustu getur ráðherra veitt 

forstöðumanninum áminningu.  Ef forstöðumaður verður uppvís að ítrekaðri eða 

stórfelldri vanrækslu í starfi getur ráðherra leyst hann úr starfi embættisins, skv. VI. kafla 

laganna nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins.  Sem dæmi um það sem 

kemur fram í erindisbréfum verður erindisbréf fyrrv. fjármálaráðherra, Friðriks 

Sophussonar, fyrir ráðuneytisstjóra fjármálaráðuneytisins, tekið fyrir.  Í því stendur m.a. 

að ráðuneytisstjórinn beri ábyrgð á að leggja fram og kynna fyrir ráðherra, eins árs 

rekstraráætlun og ársskýrslu þar sem farið er yfir samanburð á áætlunum og niðurstöðu 

árangursmælinga.
15

  Ráðuneytisstjórinn ber því vissa ábyrgð á því að ráðuneytinu sé 

stjórnað á skilvirkan hátt og að fjármunir séu nýttir eins og heimildir segja til um þó að 

ráðherra sé alltaf yfirmaðurinn sem ber endanlega ábyrgð.  Það kemur þó nokkuð skýrt 

fram í þessu erindisbréfi og lögum að forstöðumennirnir beri ábyrgð á því að stofnun 

þeirra fari ekki fram úr fjárheimildum og samkvæmt því ætti að vera tiltölulega auðvelt 

að draga þá til ábyrgðar á framúrkeyrslu á útgjöldum stofnunarinnar.  Ef stjórn stofnunar 

er falin meiri ábyrgð en forstöðumanni, þarf sú verkskipting að vera skýr og vera kveðið 

á um það í sérlögum.
16

  Það eru ýmsir þættir sem geta haft áhrif á þessa framúrkeyrslu 

sem eru illviðráðanlegir og er stærsti áhrifaþátturinn samtvinning valds og ábyrgðar sem 

fer ekki alltaf saman í íslenskri stjórnsýslu líkt og getið var hér að framan.  Einnig geta 

ýmis fyrirheit ráðherra eða samningar þrýst á meiri útgjöld en gert var ráð fyrir og eru 

forstöðumenn knúnir til að fara eftir þeim.  Það er þó umhugsunarefni hversu lítið 

forstöðumenn og ráðherrar eru látnir axla ábyrgð á gerðum sínum, en nú nýverið hafa 

fjármálaráðherra og ríkisendurskoðandi boðað auknar aðgerðir sem taka eiga á 

framúrkeyrslu á útgjöldum umfram heimildir.   

 

 

 

 

 

                                                 
15

 Fjármálaráðuneytið (1998). 
16

 Fjármálaráðuneytið (2000) bls. 58-59. 
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     3.  Heimildir fjárlaga 
 

Allt frá árinu 1874 hefur Alþingi verið hinn formlegi handhafi 

fjárstjórnarvaldsins.  Það skiptist í tvennt, annars vegar skattlagningarvald og hins vegar 

fjárveitingavald.  Hér verður fjallað um hið síðarnefnda en í því felst, samkvæmt 

skilgreiningu „...að Alþingi tekur ákvörðun um að hve miklu leyti tekjum af opinberum 

gjöldum skuli eytt og til hvaða málefna þeim skuli varið.“
17

  Alþingi er því aðalhandhafi 

fjárveitingavaldsins þó að stór hluti ákvarðanatökunnar um skiptingu útgjaldanna liggi 

hjá framkvæmdavaldinu, sér í lagi eftir að rammafjárlagagerðin kom til.  Það sem 

ráðuneyti og stofnanir eiga hvað mest samskipti um eru fjárreiður, þ.e. hversu mikið hver 

fær af fjárlögum hvers árs, hvernig fénu er ráðstafað og allar ákvarðanir um ferli fjárreiða 

ríkisins.   

Með rammafjárlagagerðinni ásamt nýju fjárreiðulögunum breyttust þær heimildir 

sem ráðherrar hafa til þess að skuldbinda ríkissjóð á vissan hátt.  Reglurnar hafa verið 

rýmkaðar að hluta frá því er kemur fram í 40. gr. og 41. gr. stjskr., þar sem segir meðal 

annars að lántaka er skuldbindi ríkið sé óheimil og á það einnig við um sölu fasteigna 

ríkisins eða afnotarétt þeirra, nema sérstök lagaheimild sé til staðar, sem kveði á um 

annað.  Í greinunum er það einnig tekið fram að ekki megi greiða nein gjöld nema með 

sérstakri heimild í fjárauka- eða fjárlögum.  Með fjárreiðulögunum hafa heimildir 

framkvæmdavaldsins til fjárveitinga rýmkað töluvert því eins og fram kemur í lögunum 

er þar að finna reglur er taka t.d. á lántökum ríkisins, kaupum eigna í nauðungarsölu, 

ófyrirséðri greiðsluskyldu A-hluta ríkisstofnana, gjöfum, stofnun samninga til lengri tíma 

en eins árs um ákveðið rekstrarverkefni o.fl.  Allt eru þetta atriði sem veita ráðherrum 

heimild til þess að skuldbinda ríkið umfram það sem fram kemur í stjskr. og þetta gera 

þeir til þess að auka fé sitt með láni, til þess að losa fé sem bundið hefur verið í 

fasteignum eða greiða það sem ekki hefur verið fyrirséð og þar með gert ráð fyrir á 

fjárlögum.  Koma athugasemdir fram fremst í fjárlögum, um leyfi fjármálaráðherra og 

þess ráðherra er málið heyrir undir, ef heimilt er að selja ákveðnar fasteignir eða að taka 

                                                 
17

 Gunnar G. Schram (1999) bls. 323. 
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lán fyrir ákveðnum útgjöldum og einnig er þar leitað heimilda fyrir veitingu ríkisábyrgða, 

sem fyrirhugaðar eru á fjárlagaárinu.
18

   

Ákveðin framlög eru lögbundin sem þýðir að það kemur fram í lögum er fjalla um 

tiltekið atriði, t.d. stofnun eða verkefni, hversu háa fjárhæð er tryggt að ríkissjóður muni 

borga.  Með þessu myndast lögvarin krafa á ríkið og sem dæmi um þetta má nefna 

Jöfnunarsjóð sveitarfélaga.  Sjóðurinn fær tiltekna fjárheimild á fjárlögum sem ríkið 

verður að borga.  Fjárlögin breyta ekki lögvarinni kröfu og þar með ekki öðrum lögum, 

þó að oft sé gerður fyrirvari um útgjaldaákvæði í lögum að þau séu bundin þeirri forsendu 

að það fáist heimild fyrir þeim á fjárlögum.  Það hefur þó gerst að lögvarin krafa hafi 

myndast án þess að heimild hafi verið fyrir greiðslunni á fjárlögum eins og sagt er frá í 

skýrslu Umboðsmanns Alþingis 1991, bls. 36-41.
19

   

Áætlunarákvæði eru þau ákvæði er koma fram á fjárlögum og eru því nokkurs 

konar fjárhagsáætlun.  Ákvæðin eru ekki bindandi sem þýðir að ef áætlað er of mikið í 

ákveðið verkefni er ríkinu ekki skylt að borga það sem er ofáætlað og er ríkið heldur ekki 

skyldugt til þess að greiða þann kostnað sem nemur hærri upphæð en útgjöldum ríkisins.  

Tekið skal fram að ríkið má greiða ákveðna fjárhæð til tiltekins verkefnis jafnvel þó að 

stofnun, sem verkefnið fellur undir, fái ákveðna upphæð samkvæmt lögum um 

stofnunina, og hefur það engin áhrif á þá fjárveitingu.  Áætlunarákvæðin eiga eingöngu 

við um það fjárlagaár sem rætt er um í viðkomandi frumvarpi til fjárlaga.
20

   

Enn eitt atriðið sem kemur fram á fjárlögum er hugtakið markaðir tekjustofnar.  

Þá er búið að ákveða að skatttekjur af tilteknu atriði renni beint til ákveðins verkefnis án 

þess að koma inn í ríkissjóð til ráðstöfunar.  Dæmi um þetta eru skatttekjur af bensíni sem 

renna beint til vegagerðar í landinu.  Alþingi vill þó ráða sem mestu um útgjaldaskiptingu 

ríkisins á fjárlögum og reynir því að fá hina mörkuðu tekjustofna inn í ríkissjóð og hefur 

verið tekið skref í þá átt með breytingum á lögum nr. 144/1995 um ráðstafanir í 

ríkisfjármálum.  Breytingarnar sem þar voru gerðar voru þess eðlis að framvegis færu 

framlög ríkissjóðs til ákveðinna stofnana, verkefna og sjóða, að stærstum hluta eftir því 

hvað ákveðið væri um þau á fjárlögum.  Var þessi breyting einkum gerð vegna þess að 

skerðingarákvæði voru iðulega ákveðin á þessa mörkuðu tekjustofna, sem gerðu það að 

                                                 
18

 Lög um fjárreiður ríkisins, III. & IV. kafli 
19

 Gunnar G. Schram (1999) bls. 331-336. 
20

 Gunnar G. Schram (1999) bls. 331-336. 
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verkum að tekjur af hinum mörkuðu tekjustofnum komu inn í ríkissjóð, í stað þess að fara 

beint til þess er áætlað var.  Skerðingarákvæðin eru enn notuð en eru nú tekin á 

fjárlögum.
21

 

Á fjárlögum er einnig ákveðinni upphæð varið í lið er nefnist ráðstöfunarfé 

ráðherra.  Þeirri upphæð mega ráðherrar ráðstafa líkt og þeir vilja innan síns málaflokks 

en verða þó að virða reglur almenns stjórnsýsluréttar og jafnræðisreglur.  Þessi liður er 

einkum gerður til þess að mæta rekstrarerfiðleikum stofnana til þess að ekki þurfi að 

sækja um aukafjárveitingu á fjáraukalögum ef rekstur gengur ekki sem skyldi.  

Ráðstöfunarféð nýtist einnig fólki, félagasamtökum og fyrirtækjum sem geta leitað eftir 

styrkjum til þess ráðherra er málefni þeirra falla undir.  Einnig kemur fram á fjárlögum 

liðurinn ríkisstjórnarákvarðanir og er hann opinn líkt og liðurinn um ráðstöfunarféð.  

Hann er einkum til þess fallinn að sinna málum sem falla ekki undir neitt sérstakt 

ráðuneyti.  Báðir þessir liðir eru til ráðstöfunar fyrir þeim útgjöldum sem upp kunna að 

koma á fjárlagaárinu en eiga sér ekki stað á fjárlögum og eru gerðir til þess að reyna að 

koma í veg fyrir að breyta þurfi fjárlagarömmunum.
22

   

Í fjárreiðulögunum er m.a. kveðið á um það sem koma á fram á fjárlögum, 

fjáraukalögum og lokafjárlögum.  Samkvæmt þeim eiga allar fjárráðstafanir sem hægt er 

að sjá fyrir og gert er ráð fyrir að komi upp á fjárlagaárinu, að koma fram á fjárlögum.  

Áður en fjárreiðulögin voru sett var litið á fjáraukalög sem lög sem voru til þess fallin að 

fá aukafjármagn fyrir útgjaldaliði sem fyrir voru á fjárlögunum.  Nú er litið á fjáraukalög 

sem tækifæri til þess að verða við því ef frekari fjárráðstafana er þörf vegna nýrra 

verkefna eða breytinga á lögum sem kalla á frekari útgjöld en fyrirséð var á fjárlögum.  

Það kemur fram í 43. gr. fjárreiðulaganna að fjárráðstafanir þær sem nauðsynlegar eru 

geti komið til vegna ýmissa atriða og er tekið fram að ríkisstjórn og ráðherra sé heimilt, 

vegna sérstakra aðstæðna, að víkja frá meginreglunni um fyrirfram veittar heimildir og 

veita þannig aukafjárveitingu til ákveðinnar stofnunar eða verkefnis sem ekki mátti sjá 

fyrir við gerð fjárlaga.  Einnig er fjallað um þessi atriði í fjárreiðulögunum því eins og 

fram kemur í 33. gr. laganna má fjármálaráðherra, ásamt hlutaðeigandi ráðherra, greiða 

það sem liggur fyrir ef brýn nauðsyn er á því en fjármálaráðherrann verður að láta 
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fjárlaganefnd Alþingis vita um ráðstöfunina og fá heimild fyrir greiðslunni í frumvarpi til 

fjáraukalaga.  Einnig skal leita eftir heimild í fjáraukalögum ef kjarasamningar eru gerðir 

sem krefjast meiri útgjalda í launagreiðslum ríkissjóðs og segir frá þessu í 34. gr. og 44. 

gr.  Ríkisstjórn er þó heimilt skv. 7. gr. fjárlaga að breyta fjárhæðum, bæði gjalda- og 

tekjumegin, ef lög eru sett af Alþingi á fjárlagaárinu sem krefjast gjalda eða hafa í för 

með sér tekjur fyrir ríkissjóð.  Fjáraukalögin eru því ekki lengur nokkurs konar framhald 

af fjárlögum heldur er miðað að því að í þeim felist að mestu heimildir til útgjalda sem 

ekki voru fyrirséð við gerð fjárlaganna sjálfra.  Fjáraukalögin eru einungis aukafjárlög og 

hvílir engin skylda á fjármálaráðherra að leggja fram frumvarp til fjáraukalaga eins og á 

við um frumvarp til fjárlaga.  Hér á landi eru þó oftast lögð fram tvö fjáraukalög sem eiga 

við hvert fjárhagsár.  Það eru fjáraukalög, sem lögð eru fram einhvern tímann á árinu, og 

lokafjárlög, sem lögð eru fram eigi síðar en tveimur vikum eftir að þing kemur saman að 

hausti, næsta fjárlagaárs.  Í lokafjárlögum er, skv. 45. gr. fjárreiðulaganna, leitað eftir 

heimildum til uppgjörs á skuldum eða ónotuðum fjárveitingum sem eru ekki fluttar milli 

ára.  Alþingi þarf að samþykkja lokafjárlögin og er þinginu þannig falið ákveðið aðhalds- 

og eftirlitshlutverk til að fylgjast með útgjöldum ráðherranna og láta vita ef þeim finnst 

eitthvað óeðlilegt í þeim efnum.
23

  Það er þó ólíklegt að lokafjárlög yrðu ekki samþykkt 

hér á landi vegna þess að ríkisstjórn er með meirihluta á þingi.   

Alþingi hefur ýmis önnur verkfæri ef þeim finnst framkvæmdavaldið misbeita 

valdi sínu, t.d. með tilliti til fjárveitingavaldsins.  Sex leiðir eru heimilar í þessum efnum 

samkvæmt þingsköpum og stjórnarskrá og ber fyrst að nefna fyrirspurnir þingmanna til 

ráðherra.  Ráðherrunum ber skylda til þess að svara fyrirspurnunum, sem annaðhvort eru 

gerðar skriflega eða munnlega og samkvæmt 54. gr. stjskr. geta þingmenn einnig krafið 

ráðherra um skýrslur um tiltekin málefni, sem lögð er fram á Alþingi þegar hún er 

fullunnin.  Þetta ákvæði er oft nýtt af þingmönnum og er nærtækt dæmi fyrirspurn sem 

Jón Bjarnason, þingmaður, beindi til Geirs H. Haarde, forsætisráðherra, um samninga, 

viljayfirlýsingar og fyrirheit ráðherra í aðdraganda síðustu Alþingiskosninga.  Geir varð 

við fyrirspurninni með því að skrifa skýrslu um málið, sem tekin verður fyrir síðar í 

umfjölluninni.  Þingmenn hafa einnig val um umræður utan dagskrár.  Þær bjóða upp á 

umræður um mál eða atburði sem eiga sér stað í samfélaginu og afstöðu eða skýringar 
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stjórnvalda á þeim.  Þessi leið býður upp á skjót svör um þau málefni sem eru til umræðu 

og verða þeir sem spurðir eru, að veita andsvar um leið.
24

  

 Fjórða leiðin er sú venja sem skapast hefur á síðustu árum að í upphafi 

þingfundar efni þingmenn til umræðna um málefni líðandi stundar og fara þar fram 

umræður sem hjálpa þinginu að hafa eftirlit með framkvæmdavaldinu.  Þingmenn geta 

einnig nýtt sér fastanefndir Alþingis til þess að taka upp þau mál sem þeir telja 

nauðsynlegt að þær fjalli um og er þetta mjög mikilvægt þegar hlé er gert á þingstörfum.  

Þessi leið er þó háð þeim takmörkunum að það þarf samþykki meirihluta þingnefndar eða 

þingheims.  Á það sama við um sjöttu leiðina sem þingmenn geta farið til þess að hafa 

eftirlit með framkvæmdavaldinu sem er að skipa sérstaka rannsóknarnefnd.  Hana er hægt 

að setja, skv. 39. gr. stjskr., sem rannsakar þau útgjöld sem þingið setur spurningarmerki 

við.  Þessar leiðir eru heimilar til þess að reyna að tryggja það að þingið geti sinnt einu af 

sínu stærsta hlutverki sem er að hafa eftirlit með framkvæmdavaldinu.
25

   

Þar sem að meirihluti þingmanna tilheyrir ríkisstjórnarflokkunum er vissulega 

ákveðin þversögn fólgin í því að þingmenn sem koma úr stjórnarflokkunum eigi að hafa 

eftirlit með framkvæmdavaldinu en á sama tíma standa með því.  Það hefur þess vegna 

komið meira í hlut stjórnarandstöðunnar að sinna virku eftirliti þó svo að þingmenn 

stjórnarflokkanna taki einnig þátt í því.  Samkvæmt athugunum Þorsteins Magnússonar 

um fyrirspurnir og umræðutíma kom í ljós að stjórnarandstaðan nýtti um 64% alls 

umræðutímans á kjörtímabilinu 1999-2003.  Fyrirspurnum þingmanna hefur fjölgað 

mikið sem sýnir að eftirlit Alþingis er orðið virkara en það var áður.  Starfstími þingsins 

er einnig hamlandi á eftirlit þingsins með framkvæmdavaldinu vegna þess að þegar hlé er 

gert á þingstörfum er framkvæmdavaldið að mestu laust við eftirlit og gerir þetta þinginu 

fremur erfitt fyrir að sinna því mikilvæga hlutverki sínu að veita framkvæmdavaldinu 

aðhald.
26

   

Í lokafjárlögunum er einnig farið yfir geymdar fjárheimildir og einnig þá sem hafa 

farið fram úr heimildum viðkomandi árs.  Í 37. gr. fjárreiðulaganna segir að það sé 

leyfilegt að geyma ónýttar fjárveitingar til næsta árs sem og að draga skuldir fyrra árs frá 

fjárveitingum næsta árs, að fengnu samþykki viðkomandi ráðherra og fjármálaráðherra.  
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Einnig má, skv. greininni, flytja fjárheimildir milli rekstrarverkefna ef sagt er frá 

verkefnunum á fjárlögum.  38. gr. laganna kveður á um að það sé heimilt að geyma 

heimild til lántöku fram á næsta ár en ekki lengur en til 1. apríl þess árs.  Eftir að 

rammafjárlög voru tekin upp mega ráðuneyti og stofnanir nú geyma þær ónýttu 

fjárveitingar sem eru við lok fjárlagaárs fram á það næsta og hefur þetta gert rekstur 

aðilanna mun skilvirkari.  Áður en þetta var leyft var oft bruðlað með peningana í lok árs 

ef séð var fram á að afgangur yrði því annars fengu aðilarnir minni fjárveitingu á 

komandi ári sem nam afganginum.   
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     4.  Ferli fjárlaga og rammafjárlagagerð 
 

Frumvarp til fjárlaga er eitt stærsta verkefni þingsins og ráðuneytanna á hverju 

ári.  Vinna við undirbúning og gerð frumvarpsins tekur marga mánuði og er í raun í 

vinnslu allt árið, frá janúar og allt fram í desember.  Fjármálaráðuneytið stendur ekki eitt 

að verkefninu heldur koma öll fagráðuneytin að því og innan hvers ráðuneytis vinna 

stofnanirnar einnig að því. 

Fjárlagaferlið gengur þannig fyrir sig að um leið og búið er að samþykkja fjárlög 

fyrir komandi ár í desember, ár hvert, er byrjað á því í fjármálaráðuneytinu í janúar að 

meta horfur í efnahags- og ríkisfjármálum.  Ráðuneytin, sem nú eru 12 talsins, meta í 

febrúar horfur um útgjöldin sem þau munu fara fram á og leita einnig eftir upplýsingum 

um þarfir stofnana sinna á fjárveitingum.  Þegar þær upplýsingar eru fengnar móta 

ráðuneytin tillögur sem fjármálaráðuneytið fer yfir í mars og endurskoðar í framhaldinu 

stefnuna í ríkisfjármálunum.  Eftir það eru þær áherslur ákveðnar sem stefnt er að á næstu 

fjárlögum og undirbúningur fjárlagaramma ráðuneytanna hefst.  Í apríl staðfestir 

ríkisstjórnin stefnuna og tekur ákvörðun um fjárlagarammana.  Að því búnu fara 

ráðuneytin yfir sínar tillögur með tilliti til þess ramma sem hefur verið ákveðinn og hefja 

störf við að deila fjárveitingum út til stofnananna.  Í júní skila ráðuneytin tillögum um 

það hvernig þau hyggjast skipta fjárlagaramma sínum.  Í ágúst er síðan lögð lokahönd á 

tæknilegan frágang frumvarpsins af hálfu fjármálaráðuneytisins og í september leggja 

þingflokkarnir og ríkisstjórnin frumvarpið fram.  Með aðstoð fagráðuneytanna er 

greinargerðin samin í fjármálaráðuneytinu og er frumvarpið lagt fram til fyrstu umræðu á 

Alþingi í október.  Þegar því er lokið fær frumvarpið opinbera kynningu sem og meðferð 

í fjárlaganefnd Alþingis.  Nefndin fer yfir frumvarpið fram í desember með því að leita 

eftir upplýsingum frá þeim er málið varðar, þ.e. ráðuneytunum, hagsmunaaðilum og 

fagnefndum þingsins og er frumvarpið tekið til 2. og 3. umræðu í desember.  Við 

lokaafgreiðslu þingsins, þegar búið er að samþykkja frumvarpið, verður það loks að 

lögum og þá er hafist handa við nýtt fjárlagafrumvarp.
27

   

Á þessu ferli fjárlaganna sem notað er í dag, sést að ráðuneytin og stofnanir sem 

þeim þeim tilheyra, er ætlað töluvert stórt hlutverk í ákvörðun á þeim fjárheimildum sem 
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þeim er úthlutað.  Þau leggja fram tillögur sínar sem miðast við verkefni og stefnur þeirra 

og þau útgjöld sem reiknað er með að fylgi því starfi sem sett markmið segja til um fyrir 

komandi ár.   

 Markmiðið með því að taka upp rammafjárlagagerð hér á landi árið 1992 var að 

tryggja skilvirkari stefnumótun stjórnvalda og var rammafjárlagagerð talin henta vel til 

þess að nýta fjármuni betur í þau verkefni sem brýnust þóttu.  Í stórum dráttum miðar 

rammafjárlagagerð að því að ríkisstjórnin setur fram áætlun um heildarútgjöld ríkissjóðs 

það árið og leggur einnig fram heildarútgjaldaramma fyrir hvert ráðuneyti.  Ráðuneytin 

bera fjárhagslega ábyrgð á útdeilingu fjárins, sem þeim er úthlutað, innan síns ráðuneytis, 

þ.e. til stofnana sinna og verkefna á vegum ráðuneytisins.  Einnig er það ábyrgt fyrir 

forgangsröðuninni innan ráðuneytisins sem og að tryggja það að þau fari ekki út fyrir 

þann útgjaldaramma sem samþykktur hefur verið.  Með rammafjárlagagerð er 

ráðuneytunum falin meiri ábyrgð sem gerir það að verkum að ákvörðunarvald er fært 

neðar í stjórnsýsluna sem hefur í för með sér minni miðstýringu á forgagnsröðun 

verkefna.  Áður fyrr þurftu stofnanir að senda tillögur sínar til fjárheimildar bæði til síns 

fagráðuneytis og einnig til fjármálaráðuneytisins og bar hið síðarnefnda mun meira 

ákvörðunarvald en það gerir í dag, með tilliti til forgangsröðunar verkefna stofnana og 

fjárveitingar.
28

  Áður en rammafjárlagagerðin kom til höfðu stofnanirnar minna að segja 

um það hve miklu fé þeim var úthlutað og til hvaða verkefna, því fjármálaráðuneytið var 

sá aðili sem tók ákvörðun um flest verkefni sem unnin skyldu og úthlutaði fjármagni til 

þeirra með samþykki Alþingis.  Eftir að rammafjárlagagerð var tekin upp hefur 

ákvörðunarvald færst til allra fagráðuneytanna og einnig, í meira mæli, til 

ríkisstjórnarinnar sem setur meginlínurnar í fjárlögunum.
29

  Fjármagnið ætti því að nýtast 

mun betur þegar ákvarðanatökuvald um forgangsröðun og val á milli verkefna eru tekin á 

lægri stigum, þ.e. hjá þeim sem eru nær borgurunum og eru betur inni í því hver þörfin er 

á þjónustu þeirri er hið opinbera veitir, líkt og gert var með rammafjárlagagerðinni. 

Ein af hugmyndum rammafjárlagagerðarinnar og nýju fjárreiðulaganna var að 

gera langtímaáætlanir í stað þess að horfa eingöngu til skamms tíma, þ.e. eins árs í senn.  

Langtímafjárhagsáætlanir gera rekstur stofnana stöðugri og gerir þeim auðveldara fyrir að 
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ákvarða um það hvað eigi að framkvæma og hvenær, sem skilar sér í bættri skilvirkni við 

nýtingu hinna takmörkuðu fjárheimilda.  Einnig er auðveldara að meta horfur í 

efnahagslífinu ef horft er til lengri tíma en eins árs við gerð fjárlaga.  Það getur þó verið 

flókið fyrir Alþingi að gefa pólitíska skuldbindingu til langs tíma því sveigjanleiki til þess 

að bæta við eða draga úr útgjöldum milli ára yrði mun erfiðara ef stór hluti útgjalda 

ríkisins væri bundinn í langtímafjárveitingum.
30

 

Í upphafi fjárlagagerðar er farið yfir útgjaldaramma hvers ráðuneytis til þess að 

athuga hvaða breytingar eigi að fara fram á fyrir næstu fjárlög.  Í rauninni er þó einungis 

litlum hluta rammans breytt að einhverju leyti, oftast til aukinna útgjalda eins og kemur 

fram á myndum hér á eftir.  Ráðuneytin senda tillögur til fjármálaráðuneytisins að 

breytingu á fjárhæð hinna gildandi fjárlaga með rökstuðningi hvers vegna farið er fram á 

aukin eða minnkandi útgjöld, í stað heildarupphæðar líkt og áður tíðkaðist.  Ef engu þarf 

að breyta er engum erindum skilað til ráðuneytisins.  Breyting á útgjöldum getur verið 

vegna bundinna útgjalda sem falla til vegna lagasetningar eða breytinga á lögum, vegna 

nýrra verkefna eða aukinnar starfsemi á vegum stofnunar eða ráðuneytis og einnig vegna 

tilfærslu verkefna eða breytinga á forgangsröðun.  Með breytingatillögum þarf að fylgja 

stutt en ítarleg greinargerð á því hvers vegna farið er fram á breytinguna og er hún oft 

látin standa sem skýring í lagafrumvarpi fjárlaganna.  Greinargerðin þarf að vera það góð 

að stjórnvöld geti tekið ákvörðun um hvort breyting verði leyfð.
31

   

 Ráðuneytin og stofnanirnar eiga að gera allt hvað þau geta til þess að halda sig 

innan fjárlagaramma ársins en ef þau fara umfram heimildir eða nota minna fé en 

heimildir þeirra segja til um er það fært til næsta árs.  Þá er gert ráð fyrir að skuldir séu 

dregnar frá fjárveitingu næsta árs en aðilarnir fái að halda því sem þeir eiga afgangs og 

hefur það engin áhrif á næstu fjárveitingu.  Tilraun var gerð til þess að meta það hvort 

stofnanirnar nýttu fjármagn sitt og hvort að verkefni væru unnin sem skyldi með því að 

taka upp svokallaða verkefnavísa.  Hlutverk þeirra var að sýna fram á afköst stofnananna 

miðað við þau aðföng sem þær höfðu, t.d. hve margir nemendur voru útskrifaðir í 

tilteknum framhaldsskóla, í stað þess að horfa fremur á t.d. launagreiðslur til kennara 
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skólans.
32

  Verkefnavísarnir voru fyrst notaðir með stefnunum um nýskipan í ríkisrekstri 

og árangursstjórnun og voru þeir gefnir út árlega af fjármálaráðuneytinu.  Þeir nýttust þó 

ekki eins vel og vonir stóðu til og voru síðast gefnir út árið 2003.
33

  Samkvæmt 

upplýsingum starfsmanns fjármálaráðuneytisins hafa verkefnavísarnir verið mjög lítið 

notaðir frá því þeir síðast voru gefnir út og þá einungis með því að fella þá inn í 

fjárlagafrumvörpin. 
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     5.  Samanburður fjárheimilda & útgjalda ríkissjóðs 
 

Teknar voru saman upplýsingar frá Ríkisendurskoðun sem fylgist með 

framkvæmd fjárlaga skv. lagalegum starfsskilyrðum sínum og gefur út skýrslur um 

framkvæmd fjárlaga á hverju ári.  Einnig var notast við ríkisreikninga sem unnir eru af 

fjársýslu ríkisins.  Það sem sérstaklega verður skoðað eru þær útgjaldaheimildir sem 

settar voru á fjárlögum, aukafjárveitingar til frekari útgjalda á fjáraukalaögum, yfirfærslur 

frá fyrra ári og að síðustu heildarútgjöld ársins, þ.e. hvort útgjöld fari umfram heimildir 

eða eru innan þeirra.  Árin 1991 og 2006 eru þau ár sem sérstaklega verða skoðuð hér.  

Árið 1991 er valið vegna þess að það er áður en rammafjárlagagerð var tekin upp hér á 

landi (1992) og er markmiðið að skoða þær breytingar sem orðið hafa með þeim og fram 

til ársins 2006.  Margt hefur að sjálfsögðu breyst í þjóðfélaginu og eru ýmsar breytur sem 

hafa áhrif á hækkandi, eða jafnvel lækkandi útgjaldaheimildir.  Það sem ætti að hafa 

breyst til batnaðar eru umframútgjöld stofnana og verkefna þar sem að forsendur til þess 

að taka á umframútgjöldum hafa verið bættar og orðið skýrari á tímabilinu frá 1991 til 

2006, með nýjum verkferlum, reglum og lögum sem gerð hafa verið nokkuð skýr með 

það að markmiði að koma á skilvirkari ráðstöfun fjárheimilda sem felur m.a. í sér að 

embættis- og forstöðumenn haldi sig innan settra fjárheimilda. 
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Mynd 1.  Fjárlög & heildarútgjöld ríkissjóðs 1991-2006. 

Heimild: Fjárlög & ríkisreikningar áranna & skýrslur Ríkisendurskoðunar um framkvæmd fjárlaga  

 

Mynd 1 sýnir það sem Alþingi samþykkti til útgjalda ríkisins á fjárlögum 

samanborið við heildarútgjöld í lok árs á árabilinu 1991 til 2006.  Eins og bent var á hér 

að framan er ýmislegt sem hefur áhrif á stöðugan vöxt upphæða fjárheimilda og má þar 

bæta við verðbólgu og vaxtar ríkisins sjálfs, bæði í höfðatölu sem og ýmsum 

samfélagslegum þáttum, s.s. þróun sem hefur átt sér stað í iðnaðar- og þéttbýlissamfélagi 

nútímans, styrkleikahlutföllum stjórnmálaafla og aukin samkeppni sérhagsmunahópa.
34

  

Útgjöldin hafa vaxið þó að á það sé bent í bókinni Úr digrum sjóði, að 

Sjálfstæðisflokkurinn sé ekki mikið fyrir það að auka útgjöld ríkisins heldur þvert á móti 

er flokkurinn talinn hafa skýrastan sparnaðarprófíl allra stjórnmálaflokkanna hér á 

landi.
35

  Vert er að benda á í þessu sambandi að Sjálfstæðisflokkurinn hefur setið í 

ríkisstjórn frá árinu 1991.   

Á mynd 1 sést að heildarútgjöld eru alltaf hærri en það sem gert var ráð fyrir á 

fjárlögum.  Frá árinu 1998 fara útgjöld úr þeim takti sem þau höfðu verið í fram að því og 

er það vegna þess að með fjárreiðulögunum árið 1997 var framsetningu fjárlaganna 

breytt.  Breytingin var með þeim hætti að fram til ársins 1997 voru fjárlögin sett fram á 

                                                 
34

 Gunnar Helgi Kristinsson (1999) bls. 14-15. 
35

 Gunnar Helgi Kristinsson (1999) bls. 99. 
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greiðslugrunni, þ.e. fjárhæðir voru færðar til gjalda eða tekna þegar 

greiðusluhreyfingarnar áttu sér raunverulega stað.  Eftir 1997 eru þau sett fram á 

rekstrargrunni þar sem áhrif allra skuldbindinga ríkisins eru settar fram hvort sem búið er 

að greiða þær eða ekki.  Markmið þessarar breytingar var að gera langtímaáhrif 

ákvarðana ríkisins auðsýnilegri.
36

   

Það var sérstaklega athugað hvort að útgjöld ríkissjóðs yrðu mikið hærri á 

þingkosningaárum miðað við meðaltal annarra ára á tímabilinu frá árinu 1991 til ársins 

2006.  Haft var samband við Fjársýslu ríkisins og fjármálaráðuneytið en upplýsingar um 

heildarútgjöld árabilsins fundust á vef Hagstofunnar.  Þar kom fram samanburður á 

heildarútgjöldum áranna og umreikningi útgjaldanna yfir á verðlag ársins 2006.  Út frá 

þessum tölum var reiknaður stuðull sem notaður var til þess að reikna út heildarútgjöld 

áranna og var þetta gert vegna þess að hér er einungis verið að skoða útgjöld A-hluta 

ríkissjóðs en upplýsingarnar á vef Hagstofunnar sýndu stærri hluta.  Athugunin sem gerð 

var leiddi í ljós að ekki virðast vera mikil frávik frá stíganda í aukningu útgjalda á 

tímabilinu þegar um kosningaár er að ræða, raunar lækka þau árið 1995 frá árinu áður um 

rúma fimm milljarða.  Þó eru heildarútgjöld hærri árið 1991 en árið 1992 sem nemur 

tæpum fjórum milljörðum.  Þannig voru heildarútgjöld ríkissjóðs á kosningaárunum 1991 

207 milljarðar (112,5 x 1,84), árið 1995 tæpir 215 milljarðar (129,4 x 1,66), árið 1999 

tæpir 289  milljarðar (199 x 1,45) og árið 2003 tæpir 358 milljarðar (295,7 x 1,21).
37

  

Útgjöldin hækka nokkuð milli ára en meðaltöl þeirra ára sem liðu milli kosninga voru 

athuguð til samanburðar.  Útreikningur áranna 1992 til 1994, að báðum árum meðtöldum, 

sýndi að útgjöldin voru að meðaltali tæpir 199 milljarðar króna á ári sem er í takt við 

útgjöld áranna 1991 og 1995.  Á árunum 1996 til 1998 voru þau að meðaltali um 239 

milljarðar á ári og dregur þar nokkuð í sundur með kosningaárunum 1995 og 1999 og 

kann það að vera vegna aðlögunar breytinga á framsetningu fjárlaganna, þ.e. breytingu 

frá greiðslugrunni yfir í rekstrargrunn.  Á árunum 2000 til 2002 námu heildarútgjöld 

ríkissjóðs að meðaltali um 314 milljörðum króna á ári og virðist það vera eðlileg þróun 

miðað við útgjöld kosningaáranna 1999 og 2003.  Á tímabilinu frá árinu 2004 til ársins 

2006 voru heildarútgjöld að meðaltali rúmir 359 milljarðar á ári.  Útgjöld virðast því fara 

                                                 
36

 Ríkisendurskoðun (2001) bls. 24-25. 
37

 Hagstofa Íslands 
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hækkandi með hverju árinu en ekki verður séð að kosningaár hafi þar sérstaklega áhrif á 

að útgjöld aukist. 
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Mynd 2.  Fjárlög, heildarfjárheimildir & heildarútgjöld 1991-2006 

Heimild: Fjárlög & ríkisreikningar áranna & skýrslur Ríkisendurskoðunar um framkvæmd fjárlaga 

 

Mynd 2 gefur okkur nokkuð aðra sýn á samband fjárheimilda og útgjalda ríkisins 

frá mynd 1.  Hún sýnir þá breytingu sem verður frá fjárlögum og til heildarútgjalda, þ.e. 

hve mikil breyting varð með fjáraukalögum, frá fjárlögum og hver heildarútgjöld ríkisins 

urðu.  Yfirfærslur fjárheimilda frá fyrra ári voru ekki teknar með vegna þess að ekki 

fundust fullnægjandi gögn um þær fyrir öll árin.  Þess vegna gætu niðurstöðurnar gefið 

aðeins of háa upphæð heildarfjárheimilda en þó er líklegra að heildarfjárheimildir á 

myndinni séu að jafnaði örlítið lægri en þær í raun voru.  Myndin sýnir okkur að fjárlög 

eru alls staðar lægri en endanleg útgjöld urðu.  Einnig er athyglisvert að þegar fjáraukalög 

bætast við fjárlögin nemur heildarfjárheimildin oft hærri tölu en heildarútgjöldin.  Þetta 

segir okkur að það sem er séð fyrir og áætlað er að framkvæmt verði á árinu, er of lítið 

miðað við endanleg gjöld en í fjáraukalögum er veitt of rúm heimild sem flyst yfir á 

næsta ár.  Fjárlögin og fjáraukalögin virðast ekki virka eins og hugmyndin er þ.e. að 

fjárlögin séu notuð fyrir fyrirséð gjöld en fjáraukalögin eingöngu fyrir það sem ekki var 

hægt að sjá fyrir við gerð fjárlaganna.  Fjárlög eru alltaf lægri en heildarútgjöldin en á 

fjáraukalögum virðist sem ríflegum heimildum sé bætt við sem ekki klárast og er 
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líklegasta ástæðan fyrir því sú að verkefnum sem heimild var fengin fyrir er ekki lokið og 

heimild þess vegna færð yfir á næsta ár sem hækkar heimild þess árs.  Erfitt er að ráða 

við aukna fjárþörf á fjáraukalögum en þó ætti að vera lagt kapp á að halda 

heildarútgjöldum eins nálægt fjárheimildum á fjárlögum og kostur er.   

Fyrra árið sem hér verður greint sérstaklega er árið 1991.  Sami stuðull er notaður, 

til þess að umreikna útgjöld og heimildir yfir á verðlag ársins 2006, og var hér að framan 

þegar útgjöldin voru skoðuð í kringum þingkosningar.  Árið 1991 er stuðullinn 1,85.  Það 

ár námu útgjaldaheimildir á fjárlögum 105,8 milljörðum eða 195,7 milljörðum á verðlagi 

ársins 2006 eins og kemur fram í töflu 1 (105,8 x 1,85).  Á fjáraukalögum var 6,5 

milljörðum (6,5 x 1,85 = 12,0) bætt við heimildirnar og námu yfirfærðar gjaldaheimildir 

300 milljónum (0,3 x 1,85 = 0,56).  Heildarfjárheimildir á árinu námu því um 112,6 

milljörðum (112,6 x 1,85 = 208,3) sem er 6,7 milljarða aukning fjárheimilda frá því sem 

samþykkt var á fjárlögum, eða sem nemur 6,4%.  Heildarútgjöld voru, skv. ríkisreikning, 

112,5 milljarðar (112,5 x 1,85 = 208,1), eða tæplega 60 milljónum lægri en 

heildarfjárheimildir.  Ríkissjóður var rekinn með 12,5 milljarða króna halla árið 1991 og 

er það tæpum 2 milljörðum meira en reiknað var með í fjárlögum og fjáraukalögum.  

Raunaukning gjalda frá árinu áður var 8,3 milljarðar króna og má aukninguna að stórum 

hluta rekja til aukinna launagjalda og hærri tilfærslna.  Umframgreiðslur stofnana ríkisins 

í A-hluta námu tæpum 1,3 milljörðum króna sem er tæplega 1,2% heildarútgjalda 

ríkissjóðs það árið.  Ónýttar fjárheimildir voru frekar miklar, eða rúmir 1,3 milljarðar.  

Samkvæmt skýrslu Ríkisendurskoðunar um framkvæmd fjárlaga árið 1991, lágu 

vanáætlanir fjáraukalaganna einkum í vaxtagjöldum ríkisins að upphæð 475 milljónum 

króna.  Einnig var um að ræða framúrkeyrslu á uppbótum útfluttra landbúnaðarafurða 

fyrir 99 milljónir og lífeyrisgreiðslur sem fóru 109 milljónir fram úr fjárheimildum.  Þeir 

útgjaldaliðir sem voru ofáætlaðir áttu helst við í grunnskólum, heilsugæslustöðvum og til 

niðurgreiðslu á vöruverði þar sem 186 milljónir voru ónýttar á árinu.
38

   

 

 

 

 

                                                 
38

 Ríkisendurskoðun (1992) bls. 12-13 & 3-7 & 16-17. 
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Hitt árið sem sérstaklega verður skoðað er árið 2006 og voru áætluð 

heildarútgjöld á fjárlögum þá rúmir 315 milljarðar króna.  Er þetta 2,3% hækkun frá 

endanlegum gjöldum árið áður.  Í fjáraukalögum var tæpum 19,6 milljörðum bætt við 

sem er 6,2% aukning frá fjárlögum.  Yfirfærslur frá fyrra ári námu 16,6 milljörðum og 

nam endanleg fjárheimild því rúmum 351 milljörðum.  Heildarútgjöld ársins námu 340 

milljörðum sem er um 3% lægra en endanlegar fjárheimildir gerðu ráð fyrir.
39

  Á 

fjárlögum ársins 2006 voru 456 fjárlagaliðir í A-hluta ríkisins.  Af þeim áttu 245, eða 

54%, afgang umfram 4% vikmörkin.  Flest ráðuneytin áttu inni fjárheimildir við lok 

ársins 2006 en fjármálaráðuneytið fór þó töluvert fram úr fjárheimildum sínum, eða um 

16,7%.  Eins og sést á mynd 3 voru 75 liðir, eða 16%, með halla yfir 4% og er þessi tala 

lægri en árið áður þegar liðirnir voru 96, eða 19,6%, en hallinn í heild jókst þó úr 8 

milljörðum í 13,7 milljarða.  Ef niðurstöðurnar eru teknar saman voru um 67% allra 

fjárlagaliða sem eru á fjárlögum og fjáraukalögum með annað hvort van- eða ofnýttar 

heimildir umfram vikmörkin, 4%, í lok ársins sem er sláandi niðurstaða.
40

   

                                                 
39

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 5 & 9-13. 
40

 Ríkisendurskoðun (2007, 15. ágúst). 

1. tafla.  Útgjöld og heimildir ríkissjóðs, árin 1991 & 2006, á verðlagi ársins 2006 
__________________________________________________________________________________________ 

 Ma.kr.     Heildar- Heildar- 

  Á fjárlögum Fjáraukalög Yfirfært frá fyrra ári fjárheimild útgjöld 

 1991 195,7 12,0 0,56 208,3 208,1 

  2006 315,1 19,6 16,6 351,3 340,2  

__________________________________________________________________________________________ 

Heimild: Fjárlög, fjáraukalög: Fjárlagavefur, Stjórnartíðindi (1990&1991) & ríkisreikningar áranna 1991 og 2006 & 

Hagstofa Íslands. 
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Mynd 3. Hlutfall fjárlagaliða með of- eða vannýttar fjárheimildir í        

árslok 2006 

   Heimild : Ríkisendurskoðun (2007, 15. ágúst) 

 

Ráðuneytum ber, skv. 12. gr. reglugerðar um framkvæmd fjárlaga, að bera saman áætlun 

og útgjöld stofnana sinna og þegar þær fara yfir 4% vikmörkin ber ráðuneytunum skylda 

til þess að grípa til sérstakra ráðstafana, þ.e. athuga hver sé ástæðan fyrir 

framúrkeyrslunni og áminna forstöðumanninn ef framúrkeyrslan er vegna ákvarðana hans 

og vinna að því að koma rekstrinum í rétt horf á ný.
41

  Á þetta einnig við um þær 

stofnanir sem eiga meira en 4% afgang fjárheimilda í lok árs.  Afgangur umfram 4% er 

einkum vegna verkefna sem ekki hefur verið hafist handa við að vinna og er því litið 

alvarlegri augum á umframkeyrslu á fjárheimildum.  Þegar stofnanir komast í erfiða 

stöðu rekstrarlega séð virkar það oft líkt og snjóboltaáhrif sem erfitt er að snúa við til 

lækkunar útgjalda.  Þetta er því krefjandi verkefni sem getur valdið nokkrum áhyggjum 

þar sem sumar stofnanir virðast ekki hafa getu til þess að draga úr útgjöldum og/eða bæta 

reksturinn.  Ríkisendurskoðun bendir á að til þess að skilvirk fjárhagsstefna komist á hér 

á landi þurfi forstöðumenn og stjórnendur ráðuneyta að vinna harðar að því að fara eftir 

þeim fjárheimildum sem settar eru á fjárlögum.  Einnig bendir Ríkisendurskoðun á að 

fjárlaganefnd Alþingis þurfi að eiga frumkvæði að því að vinna þessum málum bót.
42

  

                                                 
41

 Fjármálaráðuneytið (2004) 
42

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 13-15 & 40. 
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Á þessum greiningum áranna tveggja má sjá að stofnanir og einnig stundum 

ráðuneyti fara ítrekað fram úr fjárheimildum frá því sem ákveðið var á fjárlögum, þrátt 

fyrir að fá auknar fjárheimildir á fjáraukalögum.  Forstöðumenn stofnana telja aukið 

fjármagn nauðsynlegt til þess að starfsemi stofnunar þeirra haldist viðunandi og binda 

stofnun sína fjárhagslega með peningum sem þeim hafa ekki verið úthlutaðir við 

bindinguna.  Skýr lög og reglur hafa verið settar með lögum um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins og það kemur einnig fram í erindisbréfum embættismanna hvert er 

þeirra hlutverk og er það m.a. að halda útgjöldum stofnunar þeirrar er undir þá heyra, 

innan fjárlagaramma þess sem ákveðinn er þeim til handa. 

 

5.1 Menntamálaráðuneyti og umhverfisráðuneyti 

 

Ráðuneytin sem sérstaklega verða tekin til athugunar hér eru 

menntamálaráðuneytið og umhverfisráðuneytið.  Menntamálaráðuneytið er valið vegna 

þess að það er mjög stórt með marga útgjaldaliði og eru þeir margir hverjir mjög 

fjárfrekir.  Sem dæmi um umfang þess námu útgjöld þess 12,8% af heildarútgjöldum 

ríkissjóðs árið 2006 og er ráðuneytið í öðru sæti hvað varðar útgjaldaheimildir, aðeins 

heilbrigðisráðuneytið er með meiri fjárheimildir.
43

  Á vegum ráðuneytisins starfa 

fjölmargar stofnanir ásamt því sem fjöldi verkefna er unnin á vegum þess og fara sumar 

stofnanir og verkefni fram úr fjárheimildum.  Tekið verður dæmi um eina stofnun sem 

farið hefur fram úr fjárheimildum.   

Umhverfisráðuneytið var valið vegna þess að það er mjög lítið í sniðum og einnig 

er það frekar ungt að árum miðað við mörg önnur ráðuneyti.  Það var stofnað árið 1990 

og því hugsanlega meiri möguleikar fólgnir í að ná fram skilvirkum fjárhagslegum rekstri 

þess og stofnana þess.  Í svona litlu ráðuneyti ætti að vera auðveldara að fylgjast með 

heildarútgjöldum í samhengi við heildarfjárheimildir stofnana og finna lausnir ef 

reksturinn gengur ekki sem skyldi.   

 

                                                 
43

 Fjársýsla ríkisins (2007) bls. 47. 
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Árið 1991 voru menntamálaráðuneytinu úthlutaðir  tæpir 29 milljarðar (15,5 x 

1,85) á fjárlögum á verðlagi ársins 2006.  Við það bættust tæpir 2,6 milljarðar (1,4 x 

1,85) á fjáraukalögum.  Heildarfjárheimild fjárlaga og fjáraukalaga, í lok árs, nam því 

31,3 milljörðum sem er um 9% hækkun frá frá því sem áætlað var á fjárlögum.  

Yfirfærslur frá fyrra ári námu um einum milljarði (0,6 x 1,85) og heildarfjárheimild 

ársins 1991 var því 32,4 milljarðar.  Heildarútgjöld ráðuneytisins reyndust verða um 300 

milljónum lægri en heimildir gerðu ráð fyrir, eða rétt rúmir 32 milljarðar, sem er 0,19% 

lægra en fjárheimildir.  Ráðuneytið var með 15,08% heildarfjárheimilda af fjárlögum.  

Útgjöldin hækkuðu um 14,6% frá fyrra ári, 1990, og var það einkum vegna aukinna 

útgjalda til Lánasjóðs íslenskra námsmanna (LÍN), grunn-, framhalds- og sérskóla ásamt 

Háskóla Íslands og ýmissa rannsóknastofnana.  Það kemur fram í skýrslu 

Ríkisendurskoðunar um framkvæmd fjárlaga ársins 1991 að stofnanir 

menntamálaráðuneytisins eða verkefni á þeirra vegum fóru 160 milljónir fram úr 

fjárheimildum og nemur það um 0,9% af heildarfjárheimildum ráðuneytisins.  Ónýttar 

heimildir ársins námu um 560 milljónum króna (305 x 1,85).  Ráðuneytið nýtti því ekki 

alla sína fjárheimild og er það einkum að rekja til þess að fjárheimildir sem ætlaðar voru 

grunnskólum og skóla fyrir þroskahefta voru ekki nýttar á árinu.
44

     

Hitt árið sem skoðað verður sérstaklega hér er árið 2006.  Það ár fékk 

menntamálaráðuneytið tæpa 45 milljarða króna til ráðstöfunar til stofnana sinna og 

verkefna á vegum ráðuneytisins.  Rúmur 41 milljarður var ákvarðaður á fjárlögum og í 

fjáraukalögum bættust við auknar heimildir fyrir 1,7 milljarða.  Millifærsla innan ársins 

ásamt yfirfærslu skulda og heimilda frá fyrra ári námu samtals tæpum 1,9 milljörðum.  

Endanleg fjárheimild jókst því um rúm 9% frá því sem ráðuneytinu var ætlað til 

                                                 
44

 Ríkisendurskoðun (1992) bls. 18-19 & 22-24 & Sigurður Þórðarson (1991). 

2. tafla.  Útgjöld og heimildir menntam.ráðuneytisins, árin 1991 & 2006, á verðlagi ársins 2006  
__________________________________________________________________________________________ 

 Ma.kr.   Yfirfært frá fyrra ári Heildar- Heildar- 

  Á fjárlögum Fjáraukalög + millif. innan árs fjárheimild útgjöld 

 1991 28,7 2,6 1,1 32,4 32,1 

  2006 41,0 1,7 1,9 45,0 43,0  

__________________________________________________________________________________________ 

Heimild: Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 10-17 & Ríkisendurskoðun (1992) bls. 18-19 & Stjórnartíðindi 

(1990&1991) Hagstofa Íslands. 
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útgjaldaheimilda á fjárlögum.
45

  Heildarútgjöld ráðuneytisins fóru ekki fram úr 

heildarfjárheimildum því lokaútgjöld þess, skv. ríkisreikning, voru rúmir 43 milljarðar, 

eða tæpum 3% minna en heimildir .
46

   

Árið 2006 skiptust útgjöld menntamálaráðuneytisins niður á 99 fjárlagaliði og af 

þeim fóru 26 liðir fram úr vikmörkunum, 4% eða meira.  Í skýrslu Ríkisendurskoðunar 

um framkvæmd fjárlaga ársins 2006 er menntamálaráðuneytið sérstaklega tekið fyrir og 

nokkrar stofnanir innan þess, sem búa við langvarandi halla.  Hér verður sérstaklega 

greint frá Háskólanum á Akureyri sem var með rúmlega 300 milljóna króna uppsafnaðan 

halla árið 2006.
47

   

 

 

 

Eins og sést á töflu 2 tók rekstur skólans dýfu árið 2003 þegar skólinn fór rúmar 

100 milljónir fram úr fjárheimildum, eða sem nemur rúmum 22%.  Frá því ári og til 

ársins sem hér er sérstaklega skoðað, árið 2006, hefur reksturinn farið upp á við og 

skólinn unnið markvisst að því, undir stjórn forstöðumanns (rektors), að minnka 

umframútgjöld og laga sig að fjárheimildum skólans.  Skólinn hefur glímt við töluverðan 

uppsafnaðan halla en hann eykst hlutfallslega minna með hverju ári frá árinu 2003.  Ein 

helsta ástæða forsvarsmanna skólans fyrir þessum halla, er að framlög ríkisins hafi ekki 

verið í takt við stóraukinn nemendafjölda við skólann, sem jókst um allt að 40% á 

árunum 2002 til 2005.  Námsframboð skólans var einnig aukið til muna á þessum tíma, 

án þess að til þess hafi verið veitt nægilegt fjármagn sem þýðir að skólinn stofnaði til 

útgjalda sem ekki var innistæða fyrir, þegar ráðist var í verkefnið.  Ýmsum aðgerðum 

                                                 
45

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 10 & 13.  
46

 Fjársýsla ríkisins (2007) bls. 52. 
47

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 14-17. 

3. tafla.  Ríkisreikningur – Háskólinn á Akureyri 
__________________________________________________________________________________________ 

Í m.kr.      

  2002  2003 2004 2005 2006 

Fjárlög        460  596 684 819 955    

Framlag úr ríkissjóði 531  597 727 928 970                       

Rekstur  567  730 835 1015 985                                   

Afgangur / - halli ársins -36  -134 -108 -87 -15 

Eigið fé, - uppsafn. halli 7  -127 -235 -321 -336 

   

Heimild: Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 17. 

 

Ský__________________________________________________________________________________________ 

Heimild:  
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hefur verið hrundið í framkvæmd hjá skólanum til þess að minnka halla skólans og sést á 

hallatölum hvers árs að þær aðgerðir virðast skila árangri.
48

   

Athyglisvert er þó að forstöðumaðurinn hefur ekki verið látinn axla ábyrgð á 

umframútgjöldum skólans og gæti það stafað af misræmi valds og ábyrgðar, þ.e. að hann 

hafi fengið vilyrði til þess að hrinda ákveðnum verkefnum í framkvæmd en síðan hafi 

ekki fengist fjárheimild fyrir þeim þegar þau voru komin í framkvæmd.  

Ríkisendurskoðun bendir á að forstöðumenn þurfa að sýna árangur í rekstri sínum og axla 

ábyrgð ef þeir bregðast því sem þeim er ætlað.  Það er því alvarlegt ef ekkert er að gert ef 

þeir sinna ekki skyldum sínum og brjóta lög, þar sem það kemur skýrt fram í 

fjárreiðulögum að forstöðumenn skuli látnir axla ábyrgð skv. lögum nr. 70/1996 um 

réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins, ef fjárhagsráðstafanir þeirra eru ekki í samræmi 

við heimildir.
49

   

Forstöðumenn ríkisstofnana eru sjaldan látnir axla einhvers konar ábyrgð á því ef 

stofnun þeirra fer fram úr fjárheimildum og gæti ástæðan verið sú að þeir telja sig hafa 

vilyrði fyrir auknum útgjöldum og auka þess vegna útgjöldin en fjárveiting fyrir 

útgjöldunum skilar sér svo ekki.  Það kemur fram í skýrslu Ríkisendurskoðunar að þetta 

hafi verið nánast samhljóða svar forstöðumanna, þegar þeir voru spurðir út í aðstöðuna 

sem þeir hafi verið í þegar þeir stofnuðu til útgjalda umfram fjárheimildir.  Þegar þeir 

stofni til umframútgjalda telja þeir aukinna fjárheimilda þörf til þess að sinna viðkomandi 

þjónustu ellegar þyrfti að draga úr henni.  Ráðuneytin bregðist þannig við að ekki sé hægt 

að fá aukafjárveitingu en unnið verði að lausnum til þess að mæta aukinni fjárþörf.  Það 

fé láti síðan á sér standa en forstöðumaðurinn stofnar til nýrra útgjalda vegna vilyrða 

ráðuneytanna um aukið fjármagn.  Þá sækir ráðuneytið auknar fjárheimildir til þess að 

greiða fyrir þau útgjöld sem stofnað hafi verið til í heimildarleysi, þ.e. án fjárheimildar.  

Þetta gæti verið ástæða þess að Háskólinn á Akureyri hafi farið út í aðgerðir til að auka 

námsframboð og laða að fleiri nemendur til skólans.  Það kemur fram í skýrslu 

Ríkisendurskoðunar um framkvæmd fjárlaga ársins 2006 að það sé sama hver ástæðan 

                                                 
48

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 17-18. 
49

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 39-40 
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fyrir útgjöldum umfram heimildir sé, forstöðumenn verði að sinna embættisskyldum 

sínum og fara að fjárlögum.
50

  

Ráðuneytum er einnig skylt, skv reglugerð um framkvæmd fjárlaga, að bera 

saman áætlanir og útgjöld fjárlagaliða a.m.k. þriðja hvern mánuð.  Ef samanburðurinn 

sýnir að útgjöld eru meiri en 4% frá áætlun á ráðuneytið að leita eftir ástæðum þess og sjá 

til þess að forstöðumaður beiti lausnum til þess að koma útgjöldum nær heimildum.  Það 

sama gildir um forstöðumann, þ.e. ef honum er ljóst að stofnunin sé farin 4% umfram 

áætlun skal hann tilkynna það til ráðuneytisins og stjórn stofnunarinnar hvernig á því 

standi og hvernig hann ætli að bregðast við.  Ráðuneytið ber ábyrgð á að gripið sé til 

aðgerða ef stofnun fer fram úr fjárheimildum þar sem stofnanir eru undir boðvaldi 

ráðherra.  Því skuli veita forstöðumanni áminningu ef hann heldur stofnun sinni ekki 

innan fjárheimilda.
51

   

 

 

 

Hitt ráðuneytið sem tekið er til athugunar er umhverfisráðuneytið.  Á fjárlögum 

ársins 1991 voru ráðuneytinu úthlutaðar tæpar 820 milljónir (443 x 1,85) á verðlagi ársins 

2006.  Á fjáraukalögum bættust tæpar 215 milljónir (116 x 1,85) við fjárheimildirnar.  

Heildarfjárheimild fjárlaga og fjáraukalaga var því rúmur milljarður.  Yfirfærðar 

fjárheimildir námu tæpum 40 milljónum króna (20 x 1,85) og var heildarfjárheimild 

ráðuneytisins því tæpar 1.100 milljónir.  Heildarútgjöldin námu rúmum 980 milljónum 

(530 x 1,85) sem er 8,6% lægra en fjárheimild var fyrir.  Umframgreiðslur stofnana eða 

verkefna á vegum ráðuneytisins námu um 60 milljónum (32 x 1,85), sem er 5,5% af 

heildarfjárheimild.  Fjárheimildir sem ekki voru nýttar á árinu voru mun hærri en 

umframgreiðslurnar, eða um 139 milljónir (75 x 1,85).  Við stofnun ráðuneytisins árið 

                                                 
50

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 39-40. 
51

 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 40-42. 

4. tafla.  Útgjöld og heimildir umhverfisráðuneytisins, árin 1991 & 2006, á verðlagi ársins 2006  
__________________________________________________________________________________________ 

 Ma.kr.   Yfirfært frá fyrra ári Heildar- Heildar- 

  Á fjárlögum Fjáraukalög + millif. innan árs fjárheimild útgjöld 

  1991 0,8 0,2 0,04 1,01 1,0                  

 2006 4,50 0,20 1,20 6,00 4,50  

__________________________________________________________________________________________ 

Heimild: Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 10-13 & Ríkisendurskoðun (1992) bls. 18-19 & Stjórnartíðindi 

(1990&1991) & Hagstofa Íslands. 
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1990 voru ýmsir málaflokkar og stofnanir sem þeim tilheyra, flutt til 

umhverfisráðuneytisins frá sex öðrum ráðuneytum sem höfðu haft umsjón með þeim.
52

  

Það er því ekki hægt að bera fjárheimild eða útgjöld ráðuneytisins saman við fyrra ár.  

Stærsti útgjaldaliður ráðuneytisins árið 1991 var Veðurstofa Íslands sem var úthlutað 

rúmum 368 milljónum króna (199 x 1,85).  Landmælingar komu þar á eftir með 135 (73 

x 1,85) milljóna króna fjárheimild.  Náttúrufræðistofnun, Náttúruverndarráð og 

Veiðistjóri fengu svipaða heimild, í kringum 55 milljónir hver (30 x 1,85).   

Árið 2006 námu gjöld umhverfisráðuneytisins 1,3% af heildarútgjöldum 

ríkissjóðs.
53

  Ráðuneytinu voru úthlutaðir 4,5 milljarðar til ráðstöfunar á fjárlögum árið 

2006.  Útgjaldaheimild var aukin í fjáraukalögum um tæpar 200 milljónir og yfirfærsla 

frá fyrra ári var rúmur einn milljarður, heildarfjárheimild á árinu nam því tæpum 6 

milljörðum króna.
54

  Ríkisreikningur sýnir að heildarútgjöld ráðuneytisins námu tæpum 

4,5 milljörðum, eða tæpum 25% minna en fjárheimild sagði til um.  Af þeim 18 

fjárlagaliðum sem heyra undir ráðuneytið fóru 6 þeirra fram úr fjárheimildum og 4 þeirra 

umfram 4% vikmörkin.  Er þetta mjög stór hluti sem fer fram úr heimildum hjá 

ráðuneytinu, eða um 33%.  Fimm af liðunum sem fóru fram úr heimildum eru stofnanir 

en stærsta framúrkeyrslan er við verkefni.
55

  Það kemur á óvart hve margar stofnanir 

umhverfisráðuneytisins fara fram úr fjárheimildum.  Því var velt upp hér að framan að 

vegna smæðar ráðuneytisins ættu samskipti að vera auðveldari og betri yfirsýn möguleg 

fyrir starfsmenn ráðuneytisins til þess að hafa eftirlit með útgjöldum stofnana þess.  

Þannig námu umframgreiðslur 5,5% árið 1991 og árið 2006 fór þriðjungur stofnana fram 

úr fjárheimildum sem er allverulegt.   
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 Umhverfisráðuneytið (e.d.).  
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 Fjársýsla ríkisins (2007) bls. 68. 
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 Ríkisendurskoðun (2007, ágúst) bls. 10. 
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 Fjársýsla ríkisins (2007) bls. 68.   
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6.  Samningar, viljayfirlýsingar & fyrirheit ráðherra fyrir 

Alþ.kosningarnar árið 2007 

 

Fyrir síðustu Alþingiskosningar árið 2007 voru ráðherrar ríkisstjórnar 

Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks gagnrýndir fyrir mikinn fjölda undirskrifta hinna 

ýmsu samninga, útgáfu viljayfirlýsinga og annarra fyrirheita um fjárframlög ríkisins.  

Samtals námu skuldbindingar þær er ráðherrar ríkisstjórnarinnar skrifuðu undir um 14 

milljörðum króna og bundu þessar skuldbindingar ríkið til næstu tveggja kjörtímabila, 

eða allt til ársins 2015.  Vinstri hreyfingin - grænt framboð gagnrýndi ráðherrana, meðal 

annarra, og benti Jón Bjarnason, þingmaður Vinstri grænna, á það í frétt í 

Morgunblaðiðnu þann 12. febrúar sl., að ráðherrum væri óheimilt skv. lögum að gefa út 

loforð um fjárveitingar, það væri Alþingis að samþykkja útgjöld ríkisins.
56

  Fyrir 

Alþingiskosningarnar árið 2007 kom það fram í frétt Morgunblaðsins þann 10. maí, að 

Vinstri hreyfingin – grænt framboð væri búin að semja nýtt frumvarp til laga sem kveði á 

um það að ráðherrum sé óheimilt að skrifa undir samninga er skuldbinda ríkissjóð til 

útgjalda síðustu 90 dagana fyrir kosningar.  Flokkurinn sagði þetta myndu verða eitt af 

sínum fyrstu frumvörpum sem lögð yrðu fram á næstkomandi þingi af hálfu flokksins.
57

  

Tveimur þingflokksmönnum flokksins var send fyrirspurn um fyrrgreint frumvarp og 

hvort það hafi verið lagt fram en engin svör fengust við því.  Hinn 10. október árið 2007 

lagði Jón Bjarnason alþingismaður, ásamt öðrum þingmönnum, fram beiðni til 

forsætisráðherra um að gefa út skýrslu um samninga, viljayfirlýsingar og fyrirheit sem 

ráðherrar þáverandi ríkisstjórnar hefðu framkvæmt, án þess að bera upp á Alþingi, frá 6. 

desember árið 2006 þangað til ríkisstjórnin lét af störfum í maí 2007.  Forsætisráðherra 

gaf út skýrslu um þetta efni þann 11. febrúar árið 2008 og samkvæmt henni voru þeir 

samningar sem gerðir voru lengur en til eins árs með heimild í 30. gr. fjárreiðulaganna og 

eru þar með undirritaðir með samþykki fjármálaráðherra eins og greint er frá í greininni.  

Einnig var í mörgum samningum málsgrein þar sem gerður var fyrirvari um samþykki 

Alþingis fyrir útgjöldunum.  Samningarnir bundu ríkið misjafnlega langt fram í tímann, 
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 Halla Gunnarsdóttir (2008). 
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 Morgunblaðið (2007). 
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sumir voru framhaldssamningar af samningum sem áður höfðu verið gerðir og aðrir sóttu 

heimild í ákveðna fjárlagaliði.
58

   

Í skýrslu forsætisráðherra eru upplýsingar teknar saman um samninga, 

viljayfirlýsingar og fyrirheit ráðherra í aðdraganda síðustu kosninga og er mjög misjafnt 

milli ráðuneyta hversu marga samninga var skrifað undir á tímabilinu sem um ræðir í 

skýrslunni.   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Forsætisráðuneytið gerði einn skuldbindandi samning fyrir ríkið og var þetta 

breyting á fyrri samning þar sem hækkuð var sú árlega fjárhæð sem reiknað var með að 

ríkið greiddi og nam umframkostnaður 20 milljónum en samningurinn hljóðaði upp á 135 

milljóna króna framlag.  Menntamálaráðuneytið gerði fjóra samninga, einn viðauka við 

áður gerðan samning, samkomulag um styrkveitingu ásamt fyrirheit um styrk frá 

ráðuneytinu.  Samtals fólust skuldbindingar ráðherrans í 129 milljóna króna framlagi úr 

ríkissjóði.
59

   

Utanríkisráðuneytið undirritaði tvo samninga um kaup á bústöðum erlendis fyrir 

ræðismann og sendiherra þar sem sala á eldri bústöðum kom á móti.  Báðir þessir 

samningar voru gerðir með fyrirvara um samþykki Alþingis.  Einnig lagði ráðuneytið til 

framlag til rekstrar þýðingamiðstöðvar og var fengin fjárheimild fyrir hluta þess framlags í 

fjáraukalögum árið 2007 en farið var fram á frekari útgjöld í fjárlögum ársins 2008.  

Upphæð skuldbindinga ráðuneytisins með þessum samningum nam rúmum 686 milljónir.   
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 Forsætisráðuneytið (2008).  
59

 Forsætisráðuneytið (2008).  

 

5. tafla.  Skuldbindingar ríkissjóðs vegna undirritana samninga ráðherra 6. des. 2006 fram í maí 

2007 
__________________________________________________________________________________________ 

   

  Upphæð m.kr.   Upphæð m.kr. 

  Forsætisr. 135  Heilbrigðis-& tryggingar. 648,6                   

 Menntamálar. 129  Fjármálar. 422  

  Utanríkisr. 686,1  Samgöngur. 242,5 

  Landbúnaðarr. 961,7  Iðnaðar-& viðsk.r. 225 

  Sjávarútvegsr. 0  Umhverfisr. 19,5 

  Dóms-& kirkjum. 4.997,2 

  Félagsmálar. 5.933 

__________________________________________________________________________________________ 

Heimild: Forsætisráðuneytið (2008). 
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Landbúnaðarráðuneytið skrifaði einnig undir tvo saminga um uppbyggingu skóga, 

þ.e. Landgræðusluskóga og Hekluskóga og voru þeir báðir undirritaðir með 

fjármálaráðherra, byggt á 30. gr. fjárreiðulaganna, og einnig með fyrirvara um samþykki 

Alþingis.  Samtals skuldbatt landbúnaðarráðuneytið ríkið fyrir um 962 milljónir.
60

   

Dómsmálaráðuneytið gerði 15 ýmis konar samninga og vógu þar þyngst 

endurnýjun á varðskipum og eftirlitsflugvélum Landhelgisgæslunnar.  Alls staðar var gert 

ráð fyrir heimildum á fjárlagaliðum og nam heildarupphæð skuldbindinga ráðuneytisins um 

fimm milljörðum sem er næstmest skuldbindinganna sem ráðherrarnir gerðu, aðeins 

félagsmálaráðuneytið var með hærri upphæð.  Það gerði 14 samninga af ýmsu tagi, þ.e. 

samkomulög, samstarfssamninga og hefðbundna samninga.  Gert var ráð fyrir að allir 

samningar sem skrifað var undir færu af vissum fjárlagaliðum og margir þessara samninga 

voru framhaldssamningar á áður samþykktum samningum.  Heildarupphæð skuldbindinga 

ráðuneytisins nam tæpum sex milljörðum.
61

   

Heilbrigðisráðuneytið skrifaði undir 14 ýmis konar samninga og voru flestir þeirra 

fjármagnaðir með samþykkt á fjárlögum.  Einnig skrifaði fjármálaráðherra tvisvar sinnum 

undir samninga með heilbrigðisráðherra.  Samtals skuldbatt heilbrigðisráðherra ríkið fyrir 

tæpar 650 milljónir króna.  Fjármálaráðherra gerði einn þjónustusamning við Þróunarfélag 

Keflavíkurflugvallar ehf. um umsjón og þróun á eignum við Keflavíkurflugvöll.  Heimild 

var fengin fyrir samningnum í fjáraukalögum árið 2006 sem og á fjárlögum ársins 2007.  

Upphæð þessa samnings var 422 milljónir króna.  Ráðherra gaf einnig út eina 

viljayfirlýsingu um gerð samnings um rekstur á rafrænu markaðstorgi fyrir ríkið og gerði 

þessi yfirlýsing ráð fyrir skuldbindingu ríkisins.  Ekki var gengið frá þessum samning fyrr 

en í júní árið 2007 og kom því ekki inn í þær upphæðir sem taldar eru upp í skýrslunni.  

Samgönguráðherra skuldbatt ríkið fyrir rúmar 240 milljónir með undirritun tveggja 

samninga.
62

   

Sjávarútvegsráðuneytið féll ekki undir þá gagnrýni sem átti sér stað um síðustu 

kosningar því ráðherrann gaf ekki út nein fyrirheit, viljayfirlýsingar eða skrifaði undir 

samninga sem skuldbundu ríkið til útgjalda.  Iðnaðar- og viðskiptaráðherra gerði einn 
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samning sem skuldbatt ríkissjóð fjárhagslega á umræddu tímabili.  Það var samningur sem 

undirritaður var ásamt fjármálaráðherra og í honum kom fram fyrirvari um samþykkt 

Alþingis.  Upphæð skuldbindingarinnar samningsins hljóðaði upp á 225 milljónir króna.  

Umhverfisráðuneytið endurnýjaði 2 samstarfssamninga og voru þeir undirritaðir með 

fyrirvara um samþykki Alþingis.  Samtals nam upphæð samningsins tæpum 20 milljónum 

króna.
63

   

Þegar skoðaðar eru upphæðir skuldbindinga ráðuneytanna kemur í ljós að 

umhverfisráðuneytið og menntamálaráðuneytið, ráðuneytin sem skoðuð voru sérstaklega 

með tilliti til heildarútgjalda og heildarfjárheimilda hér að framan, eru með tvær lægstu 

heildarfjárhagslegu skuldbindingar ríkissjóðs.  Hið fyrrnefnda skuldbatt ríkissjóð um tæpar 

20 milljónir og hið síðarnefnda um 129 milljónir, sem nemur tæpu 1% af 

heildarskuldbindingum ráðherranna.  Dómsmálaráðuneytið og félagsmálaráðuneytið bundu 

ríkið langmest til útgjalda til næstu tveggja kjörtímabila, dómsmálaráðuneytið um tæpa 

fimm milljarða, sem nemur tæpum 36% heildarskuldbindinga ráðherranna og 

félagsmálaráðuneytið skuldbatt ríkið um tæpa sex milljarða króna eða um 43% af 

heildarskuldbindingum ráðuneytanna.
64

  Samtals samþykktu allir ráðherrar þáverandi 

ríkisstjórnar, skuldbindandi fjárhagsleg útgjöld fyrir ríkissjóð, að upphæð 14 milljörðum 

sem jafngildir um 4,1% af heildarútgjöldum ársins 2006.   

Tekið var saman hve margir samningar voru undirritaðir á tímabilinu frá upphafi 

mars og fram til kosninga í maí og voru þeir 23 talsins.  17 samningar voru undirritaðir frá 

6. desember 2006 og fram til mánaðamóta febrúar og mars.  Bent skal á að samningar 

utanríkisráðuneytisins, sem voru þrír, voru ekki dagsettir og heldur ekki samningar 

dómsmálaráðuneytisins.
65

  Þetta eru vissulega margir samningar sem samþykktir voru á 

síðustu mánuðum fyrir kosningar en hugsanleg ástæða fyrir fjöldanum gæti verið sú að 

þing er styttra á kosningavetri og er það gert til þess að gefa þingmönnum kost á að fara út í 

kjördæmi sín fyrir kosningarnar til þess að ræða við kjósendur.  Það er þess vegna kannski 

ekki skrýtið að ráðherrar noti þennan tíma til þess að gera samninga en á móti kemur að 

ráðherrarnir gætu valið sér þessa tímasetningu á undirritun samninganna til þess að vekja 

athygli á góðum verkum sínum sem veitir þeim hugsanlega aukið fylgi í kosningunum.  

                                                 
63

 Forsætisráðuneytið (2008).  
64

 Forsætisráðuneytið (2008).  
65

 Forsætisráðuneytið (2008).  



 41 

Frumvarpið sem Vinstri grænir huggðust leggja fram miðar við að banna ráðherrum að 

undirrita samninga síðustu 90 dagana fyrir kosningar en miðað við þessar tölur væri vert að 

athuga hvort þyrfti að lengja þann tíma ef þeir vilja koma í veg fyrir áhrif á hugsanlegt 

aukið fylgi í kjölfar undirritunar samninga, í kosningunum.   

Þegar búið er að lofa ákveðinni upphæð með viljayfirlýsingum, fyrirheitum eða 

samningum þar sem fyrirvari er um samþykki Alþingis fyrir útgjöldunum verður að teljast 

harla ólíklegt, og hefur það sýnt sig í gegnum tíðina, að útgjöld fáist ekki samþykkt á 

Alþingi til verkefnis sem lofað hefur verið.  Það getur þó komið fyrir að fjárheimild sé ekki 

samþykkt á Alþingi og er ekkert óeðlilegt við það ef gerður hefur verið fyrirvari í 

samningum um samþykki Alþingis og getur þetta valdið vonbrigðum hjá þeim sem 

fjárútgjöldunum var lofað.  Með þessu ættu ráðherrarnir á hættu að missa stuðning í 

kosningum.  Það verður líka að teljast harla ólíklegt að ráðherra fái ekki útgjaldaheimildir 

fyrir samningum sem gerðir hafa verið þar sem við búum við meirihlutastjórn hér á landi.  

Samningar sem ráðherrar gera án þess að bera þá upp á Alþingi og skuldbinda ríkissjóð 

geta aftur á móti verið mjög umdeildir og vakið upp mikla umræðu, líkt og samningur 

fjármálaráðherra við Þróunarfélag Keflavíkurflugvallar ehf. er gott dæmi um.  

Fjármálaráðherra var harðlega gagnrýndur fyrir þann samning af stjórnarandstöðunni en 

samningurinn stóð þar sem fjárheimildir fyrir honum voru samþykktar af meirihluta 

Alþingis.  
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     7.  Lokaorð 
 

Ríkisendurskoðun hefur lengi bent á það að taka verði harðar á því þegar stofnanir 

og önnur verkefni á vegum ráðuneytanna fara fram úr þeim fjárheimildum sem samþykktar 

hafa verið á Alþingi.  Forstöðumenn hjá stofnunum sem fara fram úr heimildum fullyrða að 

stofnununum sé ekki tryggt nægilegt fé til þess að sinna þjónustu hins opinbera eins og 

ætlast er til og því séu þeir knúnir til þess að stofna til útgjalda umfram heimildir.  

Samkvæmt þessu virðast forstöðumönnum vera falin ákveðin ábyrgð en hafa ekki vald til 

þess að sinna þeirri ábyrgð sem þeim er falin því fjármagnið vantar.  Samkvæmt 14. gr. 

stjskr. ber ráðherra ábyrgð á öllum þeim stjórnarframkvæmdum sem framkvæmdar eru í 

stjórnsýslu hans og getur Alþingi aðeins kært hann til Landsdóms fyrir embættisbrot hans.  

Ráðherra er yfirmaður forstöðumanna sem bera ábyrgð á þeirri stofnun sem þeir veita 

forstöðu og felst sú ábyrgð m.a. í því að halda rekstri hennar innan fjárheimilda.  Bæði 

ráðherrar og forstöðumenn koma nú að gerð frumvarps til fjárlaga á hverju ári.  Það er ekki 

einungis forstöðumanna að halda rekstri stofnunar sinnar innan fjárheimilda því samkvæmt 

lögum mega ráðherrar ekki stofna til útgjalda án fjárheimilda nema með sérstöku 

samþykki, meginreglan er að Alþingi verði að samþykkja útgjöld ríkisins.  Að framansögðu 

er hægt að styðja tilgátuna sem sett var fram í upphafi, þ.e. að stofnanir virðast halda áfram 

að fara fram úr fjárheimildum, oft ár eftir ár, og komast upp með það þar sem að enginn er 

dreginn til ábyrgðar fyrir það.  Virðist það vera vegna misræmis á því að 

forstöðumönnunum er veitt ákveðið umboð til þess að fara með mál stofnana sinna en eru 

ekki látnir bera ábyrgð gagnvart ráðherra á því að framfylgja reglum um störf sín þar sem 

að fjármagn sem þarf til þess að halda úti þjónustu hins opinbera, og í sumum tilfellum 

lofað hefur verið, fæst ekki sem leiðir til umframútgjalda. 

Áður en rammafjárlagagerð var tekin upp hér á landi árið 1992 var það að mestu 

fjármálaráðuneytið sem sá um gerð fjárlaganna.  Rammafjárlagagerðin var vísir að aukinni 

skilvirkni í stefnumótun stjórnvalda og með stefnum um nýskipan í rekstri og 

árangursstjórnun ásamt nýjum fjárreiðulögum freistuðu stjórnvöld þess að ná fram meiri 

hagkvæmni í nýtingu á fjármagni ríkisins.  Með fjárreiðulögunum breyttist framsetning 

upplýsinga og í stað þess að setja þær fram á greiðslugrunni voru þær settar fram á 

rekstrargrunni.  Samkvæmt niðurstöðum sem settar voru hér fram fara heildarútgjöld 
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ríkissjóðs nánast alltaf, á hinu 15 ára tímabili sem skoðað var, fram úr upphaflegri 

fjárheimild á fjárlögum en eftir að fjárreiðulögin voru samþykkt hefur oftast verið mikill 

afgangur af heildarfjárheimild og bendir það til þess að mikil yfirfærsla heimilda frá fyrra 

ári eigi sér stað og upphæð heimilda á fjáraukalögum séu hærri en tilefni séu í raun til.  

Þannig áttu 54% fjárlagaliða A-hluta ríkisins afgang umfram 4% vikmörk árið 2006.   

Ljóst er að markmið allra er starfa í tengslum við ríkissjóð er að leita fanga við að 

nýta féð á sem skilvirkastan og hagkvæmasta hátt.  Verkefnið er ærið og þarf sífellt að 

vinna að því og er harla ólíklegt að hin fullkomna staða náist, þ.e. að allir aðilar haldi sig 

innan fjárheimilda enda flókið og erfitt verk þegar um samfélagsþjónustu er að ræða.  

Alþingi, fjárlaganefnd, ráðuneyti, stofnanir og Ríkisendurskoðun verða að halda áfram 

stöðugri vinnu við að gera raunhæfar áætlanir um verkefni og kostnað ríkisstofnana og þar 

með að reyna að halda útgjöldum ríkisins innan samþykktra fjárheimilda. 
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