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Utdrattur

Dessi rannsékn beinist ad samspili stjornmala, stjérnsyslu og markadar a
Islandi. Markmid® hennar er ad varpa fredilegu ljosi 4 pad hvernig stjérnmal og
stjornsysla virka pegar stjérnvold taka akvardanir og framfylgja peim { umhverfi
par sem akvardanir og ahrif peirra eru 2 moérkum valdsvids hins opinbera
og markadarins. Akvérdun um hzkkun 1 90% lanshlutfall ibdéalénasjéés er
tilvikathugun sem skodud er i 1jési dagskrarkenninga { opinberri stefnumétun.
Rannsoknin byggir 4 gbgnum ur Rannséknarskyrslum Alpingis um orsakir og fall
islensku bankanna og ibﬁéalénasjéé, og 4 upplysingum ur vidtélum héfundar
innanlands og utan. Rannséknin synir ad pegar akvordunin var tekin var blasiod
til samkeppni vid og milli einkaveddra banka. Tilraunir sjalfstedismanna
i rikisstjorn til ad hafa ahrif 4 nidurst6duna med pvi ad hnika til akvoérdun
framsoknarmanna félu 1 sér kerfisbreytingu studdar stjornteki til ad verja
sj6dinn ahlaupi. Ahrif stjérntekisins, p.e. uppgreidslugjalds, samrymdist ekki
flokkspolitiskum hagsmunum framséknarmanna. 1 kapphlaupi um 20 koma
kosningalofordi sinu ad komu framséknarmenn sér hja pvi ad taka mid af
gjorbreyttum fjarmalamarkadi sem sjédurinn var ordinn hluti af. Nidurstédur
rannsoknarinnar benda til pess ad peir sem horfa til lengri tima { politik marki
opinbera stefnu med breytingum 4 gangverki kerfa og lati stefnuna gerast
sjalfkrafa. Peir sem horfa til skemmri tima breyti einstaka verkefnum. Aftur
4 moti raska kerfislegar breytingar dreifingu valds og dhrifa og setja frekari
tilraunum stjérnvalda til breytinga 4 kerfinu skordur, nema pvi adeins ad saman
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fari eindregin politiskur vilji og samstada stjornvalda samfleytt yfir nagilega
langan tima til a0 vilji stjérnvalda gangi eftir.

Efnisord: Stjornmal; opinber stjérnsysla; opinber stefnumétun; markadir,
kerfisbreytingar.

Preferences, power and policy outcomes in public policy in
Iceland: The Icelandic Housing Fund fiasco 2003-2005

Abstract

This research focuses on the interplay of politics, bureaucracies and markets in
Iceland. It aims to explain theoretically how politics and bureaucracies operate
when a coalition government makes and implements decisions in a policy
environment in which decisions and their effects intersect public bureaucracies’
and markets’ boundaries. The decision to raise the limits of Housing Fund
mortgages in 2003 is a case examined by agenda-setting theories in public policy.
The research is based on the data from parliamentary Special Investigation
reports on the collapse of the Icelandic banks and the Housing Fund as well as
the authot’s interviews home and abroad. The research shows that, when made,
the decision ignited competition between the Housing Fund and the recently
privatized banks and that between the banks themselves. The Independence
Party’s attempts to delay implementation of the decision involved system change
backed by an instrument designed to stem a run on the Fund. The impact of
this instrument (a tax on pre-payments) was incompatible with the Progressive
Party’s political interests. In a hasty attempt to implement its election promises,
the Progressive Party ignored the fact that the Fund was operating within a
transformed financial system. The conclusions indicate that those who think
long-term in politics make policies by changing system dynamics, those who
think short-term change programmes. System dynamics, however, change the
balance of power and influence between actors, leaving legacies which curb
the government’s attempt at change, unless consolidated and sustained political
authority and will are established to see changes through.

Keywords: Politics, public bureaucracies, public policy, markets, system
change.

Inngangur
Sagt er ad ulfaldi sé hestur hannadur { nefnd. Nefndin getur ekki komid sér saman um

pad hvernig hesturinn eigi ad lita ut, svo til a0 koma til méts vid margar og 6likar 6skir
pa endar med pvi ad nefndin byr til ulfalda.
Rikisstjorn sem myndud er af tveimur eda fleirum stjornmalaflokkum endar oft med

slikri nidurstdou. Flokkarnir verda ad vera negilega sammala til a0 koma sér saman um

einn stjérnarsattmala med stefnuyfirlysingu; en stefnuyfirlysingin er eins og dlfaldinn

sem atti ad vera hestur. Samstarfsflokkarnir kunna ad hafa litla sem enga skuldbindingu
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vid pad sem peir komu sér saman um i stefnuyfirlysingunni. Pegar { rikisstjorn er komid
gxtu peir jafnvel grafid undan hluta stefnuyfirlysingarinnar sem peir pé augljéslega eru
skuldbundnir af. Slik vandamal ma sj4 i ségu samsteypustjorna 4 Islandi.

Vid myndun samsteypustjérna koma stjornmalaflokkar sem adild eiga ad stjornar-
myndun sér saman um einn stjérnarsattmala sem felur i sér samkomulag um pau malefni
sem unnid skal ad a kjértimabilinu. Su stefnuyfirlysing sem 1 stjérnarsattmalanum felst
gefur hins vegar ekki réttari mynd af verkefnaaztlun einnar rikisstjornar frekar en ulfaldi
gefur rétta mynd af hesti.

Gott deemi um slika stefnuyfirlysingu i ségu samsteypustjérna 4 Islandi er stefnuyfir-
lysing rikisstjornar Sjalfstadisflokks og Framsoknarflokks { malefnum [budalanasjéds
vorid 2003. Par segir ororétt: ,,.Ad haldid verdi dafram endurskipulagningun d hiisnadismarkadi
i samrami vid markmid um Ibidalinasjéo. Ldnshlutfall almennra ibiidalina verdi hakkad a kjor-
timabilinu i dfongum i allt ad 90% af verdgildi eigna, ad dkvednn hamarki. “ (Stjérnarrad Islands
2003)

Um pé akvordun ad setja pessi aform inn { stefnuyfirlysinguna vitnar Geir H. Haarde
i skyrslu Rannséknarnefndar Alpingis um addraganda og orsakir falls islensku bankanna:
wpad ad hafa farid i adra bluti vid hlidina a sem ekki voru heppilegir og ekki vorn rétt timasettir,
hakkun i linnm Tbidalinasjods, lakknn vaxta hja Ibidalinasiodi, petta vorn brein mistik og pvi
midur verdur madur ad vidurkenna breinskilnislega ad um petta hafdi madur nattirlega miklar efa-
senidir, en um petta var samid vid rikisstiornarmyndunina 2003 og ef pad hefdi ekki verid gert pa hefdi
il rikisstiorn ekfki verid myndud. Detta er nii bara svona er hluti af vernleika stjdrnmalamannsins ad
stundum parf ad taka tillit til pessa atridis.” (RNA 2010 Bindi 1. Kafli 4.4.5, bls.124).

Rikisstjorn Sjalfstaedisflokks og Framsoknarflokks tok akvérdun vorid 2003 um ad
heekka lanshlutfall Tbudalanasjods. Innleiding pessarar dkvordunar 4 arunum 2003 og
2004 atti eftir ad fela { sér fleiri dkvardanir sem reyndust afdrifarikar { rekstri sj60sins og
fyrir efnahag landsmanna. I fyrsta lagi, akvordunin sem tekin var med stefnuyfirlysingu
rikisstjornarinnar { maf 2003 var su stefnumarkandi dkvérdun ad bjéda upp 4 lan til his-
naediskaupa allt ad 90% af verdgildi ibudarhtusnedis, a0 akvednu hamarki. T 60ru lagi,
vid innleidingu peirrar akvordunar var tekin 6nnur stefnumarkandi dkvérdun sem fol
sér kerfisbreytingar 4 fjarmégnunarbréfum Ibudalanasjéds. Pessar tvaer dkvardanir eiga
sér olikan uppruna. Fyrri akvordunin er stefnu- og dagskrarmal Framsoknarflokksins
sem 4tti sér uppruna 4 flokkspingi flokksins haustid 2002 og verdur sidan eitt af kosn-
ingamalum flokksins i addraganda kosninga til Alpingis vorid 2003. Sidari dkvérdunin
er hins vegar stefnu- og dagskrarmal Sjalfstadisflokksins og tezknilegur undirbuningur
pessa mals hofst { mars 2001.

Viod lok kjértimabilsins 1999-2003 h6fou miklar breytingar ordid { umhverfi fjar-
malamarkadarins. Tekin hafdi verid upp ny peningastefna 4 Islandi og Sedlabanki Is-
lands fengid nytt hlutverk { anda peirra breytinga sem voru ad gerast i nagrannalénd-
unum. Pa hafdi verid { gangi 4 vegum fjarmalaraduneytisins, sem fyrir hénd rikissjods fer
med rikisabyrgdir a skuldabréfautgafu rikisins, undirbiningur ad endurskipulagningu 4
verdbréfaitgafu [budalinasjéds. Einkavading rikisbankanna var nyafstadin og umgjérd
islenskra fjarmalafyrirtaekja hafdi verid einf6ldud med pvi ad koma 4 einni heildarlog-
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gjof par sem skerpt var 4 dkvaedum um heimildir nys Fjarmalaeftirlits, sem stofnsett
hafdi verid med 16gum 1998, til ad setja fjarmalafyrirtekjum reglur og vidmid (Log
nr.161/2002).

[ hnotskurn ma ord pessar breytingar svo ad par lutu ad pvi ad skilgreina 16g, leik-
og varadarreglur cinstakra fjarmalafyrirtackja og stofnana { nyju opnu markadskerfi {
rekstrarlegum  skilningi (e. micro-prudential control). Aftur 4 méti var faekkad peim
stjorntekjum sem beindust ad kerfinu sjalfu, p.e. pjédhagslegum vardudarreglum (e.
macro-prudential instruments). Gengid var ut frd pvi ad ef hver og einn getti sinna
hagsmuna og allir feeru ad sOmu reglum og nytu sému skilyrda { gagnszju umhverfi pa
myndi kerfid stilla sig sjalft af og markadurinn leita jafnvaegis (Goodhart 2009).

[ byrjun ars 2003 var pad astand 4 alpjédlegum fiarmalamérkudum ad mikid fram-
bod var 4 6dyru fjarmagni. Vextir voru mjoég lagir sem ad hluta til matti rekja til pess
sem Préfessor Charles Goodhart hefur kalla ,,underpricing of risk® p.e. { stuttu mali ad
dhatta var vanmetin (Goodhart og Avinash 2008). Pad atti sér m.a. skyringar { pvi ad
mikil bjartsyni rikti 4 mérkudum og su tra ttbreidd ad nd hefdi ménnum tekist ad sja
vid ymsum peim gollum og veikleikum sem 4dur h6fdu hrjad markadinn. Na voru ad
margra aliti nyjir og breyttir timar sem svo vel er Iyst { bok Reinharts og Rogoffs (2009)
,» This time is different®. Vid pessar adstzcdur voru alpjodlegir fjarfestar ad leita sér ad
nyjum og betri fjarfestingartackifeerum par sem vextir vaeru herri. A pessu ari jokst lausa-
fjarstada islenskra banka til muna og par med umsvif peirra 4 fjirmalamarkadi m.a.
vegna akvordunar Sedlabankans 4 laekkun bindiskyldunnar (Prostur Olafur Sigurjonsson
2011)

Samspil stjornmala, stjérnsyslu og markadar 4 Islandi verdskuldar meiri athygli 1 is-
lenskum visindarannséknum. Markmid pessarar rannséknar er ad varpa fredilegu ljési
4 afdrifarika akvérdun 1 ségu Tbudalanasjéds med pvi ad skoda pa atburdaris sem leiddi
til pess ad um tveimur arum eftir yfirlysingu rikisstjornarinnar vorid 2003 um ad stakka
og efla hlutverk Ibtalanasj6ds pa var sjédurinn neestum kominn 4 hlidina og abyrgdir ad
falla a rikissj6d, — ekki vegna vangoldinna lana, heldur vegna uppgreiddra lana. Tilgangur
rannsoknarinnar er ad (a) auka skilning 4 opinberri stefnumétun almennt med pvi ad
avarpa pa spurningu hvernig stjornmal og stjérnsysla virka eda virka ekki pegar stjoérn-
vold taka dkvardanir og fylgja peim eftir { umhverfi par sem akvardanir og ahrif peirra
eru 4 mérkum valdsvids hins opinbera og markadarins, og (b) auka pekkingu 4 ahrifum
samspils hins opinbera og markadarins 4 nidurstédu opinberrar stefnu.

Greinin skiptist { fijéra meginhluta. A eftir inngangi og umfjéllun um rannséknar-
gbgnin og medferd peirra er kynnt fredileg stadsetning rannséknarinnar og skyringarad-
ferdir. Kenningar og hugték sem par eru kynnt draga fram fradilegt sjonarhorn og mota
pann ramma sem notadur er til ad utskyra rannséknarefnid. Pridji hluti greinarinnar
rekur pa atburdaras sem hofst eftir kosningarnar vorid 2003 med undirbuningi ad inn-
leidingu 90% linanna. T fjérda og sidasta hlutanum er pessi atburdaras skodud i fredi-
legu 1j6si par sem dregnir eru fram peir pettir sem kenningarnar sem rannséknin byggir
4 geta utskyrt. Pessari umfjéllun lykur med alyktunum héfundar um pad hvada lerdém
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megi draga af rannsékninni og hvada spurningar og visbendingar hun gefur fyrir opin-
bera stefnumétun og frekari rannséknir 4 pessu svidi.

1. Rannsoknargogn og medferd peirra

Rannsoknin byggir 4 birtum gbgnum dr Rannséknarskyrslum Alpingis um orsakir og
fall islensku bankanna (2010) og um Ibudalanasjéd (2013). Pa byggir rannséknin einn-
ig 4 upplysingum ur fjélda vidtala, formlegum og 6formlegum, sem hofundur hefur
tekid badi innanlands og utan um efni pessarar rannséknar ad svo miklu leyti sem pad
tengdist malefnum [budaldnasjods og pa sér i lagi st6du sj6dsins { fjarmalakerfinu og
pvi samhengi sem annars vegar einkennir opinbera stefnumétun og hins vegar virkni
fjarmalamarkada.

Pad hvernig komid var fyrir Tbadalanasjédi vorid 2005 var sa veruleiki sem blasti vid
stjornvoldum tveimur drum eftir ad stefnuyfirlysing rikisstjérnarinnar um 90% lan Tbu-
dalanasj6ds var kunngerd vorid 2003. Dessi veruleiki er hér i rannséknarlegum tilgangi
skilgreindur sem akvedin ,,ségulega skilgreind nidurstada® (Ragin 1987, ix?) og skodast
sem nidurstada af stefnu rikisstjérnarinnar 4 peim timapunkti. Sa stefnuyfirlysing £ol {
sér aukna hlutdeild Tbudalanasjods 4 husnedislanamarkadnum med hekkun lanshlut-
falls upp 1 90% af markadsvirdi hiseigna. Eins og vid munum sja pa var veruleiinn vorid
2005 annar.

Atburdarasin sem hofst 1 kjolfar stefnuyfirlysingar rikisstjérnarinnar vorid 2003 fer
greiningu sem ferlagreining (e. processual analysis) (Pettigrew 1997). Sem slik pa hefst
fraségnin med Iysingu 4 st6du [budaldnasjéds vorid 2005 (e. case outcome), en vikur
svo aftur til vorsins 2003 par sem upphaf ferlisins er skilgreint og sagan sem leiddi til
pessara st6du rakin (e. case history). Atburdarasin verdur tilviksrannsékn (e. case study)
(Yin 1994; Pettigrew 1997) sem er skodud { 1j6si kenninga 4 svidi stjornmala- og stjérn-
syslufrada.

Rannsoknin beinist sérstaklega ad pactti stjornmala og stjérnsyslu. Ferlid sem hofst
vorid 2003 er skodad { 1josi pess hver forgangssifji (e. preferences)?® hvors adila sem std6d
a0 rikisstjérnarsamstarfinu var og hvert pessir adilar sottu sitt va/d til ad nd sinu fram.
Hér er m.6.0. athyglinni beint 20 gerendum sem a.m.k. hafa (a) sett sér dkvedin markmid,
(b) tekid yfirlysta akvordun og (c) lagt upp med aform par sem rékréttum adferdum er
beitt til a0 framfylgja peim aformum. Pessi nalgun byggir 4 skynsemishyggju (e. rational
choice) en med peim takmérkunum sem Simon (1947; 1957), Lindblom (1959; 1979) og
March (1994) hafa pé synt fram 4 med rannséknum sinum 4 rékhyggju og akvardana-
toku i opinberum kerfum. Hvernig opinberri stefnumétun eru settar skordur er nanar
tiltekid viofangsefni rannséknarinnar.

2. Skyringaradferd og fraedileg stadsetning rannsdéknar

Vid pessa rannsokn er nalgun l6gmalsskyringarinnar (e. covering-law model) beitt
(Hedstrém 2005, 11-33). Vidteknar kenningar sem byggoar eru a endurteknum rann-
séknum 4 skyldum fyrirbaerum { sambzrilegum adstazdum eru utskyroar og rannséknina
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stadsett fradilega med skilgreiningum hugtaka sem notud eru til ad varpa ljési 4 gbgn
rannséknarinnar. Adferd afleidslu er beitt og lerdémurinn byggdur 4 visbendingum sem
fraedileg greining gagnanna gefur. Sem rannsoékn 4 innleidingarferli einkennist nalgunin
bxdi af ,,top-down® og ,,bottom-up* nalgun par sem tekid er jafnt tillit til pess sem
gerist { addraganda akvordunar og eftir (Knill og Tosun 2012, 148-173). Aftur 4 méti er
vidfangsefnio hér skodad { samhengi dagskrarkenninga.

Rannséknin gengur ut frd pvi ad breytingar { opinberum stjérnkerfum gerist 4n beinna
afskipta stjérnvalda. Inngrip stjérnvalda geti hins vegar raskad pvi jafnveegi sem rikir milli
oOlikra patttakenda innan kerfisins 4 hverjum tima og valdid hradari breytingum, oft med
6vaentum nidurstéoum (Tuohy 1999; Baumgartner og Jones 1993 og 2002). Samskonar
skilning ma einnig finna { vidamiklum rannséknum 4 sameiningu sjukrahusa i Reykjavik
og London 4 tfunda aratug sidustu aldar (Sigurbjorg Sigurgeirsdéttir 2006) og 4 hann pad
sameiginlegt med peim skilningi sem par birtist ad beita samhlida skyringaradferd sem
Hedstrém kallar mekanisma-grundada nalgun (e. mechanism-based model) *.

Eitt af einkennum innleidingar 90% lananna var mikil ovissa. I fyrsta lagi, pa var {
upphafi innleidingarinnar erfitt ad segja fyrir um vidbrégo peirra adila sem h6fdu mestra
fjarhagslegra hagsmuna ad geta, p.e. fjarfesta, lintakenda og fjarmalastofnana. I 60ru
lagi, pa reyndist ekki adeins vera dgreiningur milli rikisstjérnarflokkanna um hugmynd-
ina um 90% lanin og hvernig standa «tti a0 innleidingu hennar, heldur var 6samstada
innan rikisstjornarflokkanna um hlutverk sj6dsins 4 islenskum huasnzdislanamarkadi.
bott hugmyndin hafi verid sett 4 dagskra rikisstjérnarinnar med nyrri stefnuyfirlysingu
vorid 2003 var ljost ad eftir ad rikisstjérnin tok til starfa 4 ny ad kosningum loknum,
pa blasti vid innleidingatferli par sem enn var 6samid innan rikisstjornarflokkanna um
timasetningu innleidingarinnar og einstaka tacknileg utfarsluatridi hugmyndarinnar, sem
b6 gatu radid drslitum um endanleg 4hrif. T stuttu mali, 4formum rikisstjornarinnar um
haekkun 4 lanshlutfalli Tbudalanasjods 1 90% fylgdi Gvissa um vidbrogd markadarins
annars vegar og politiskur agreiningur um st6du og hlutverk Ibidalanasjéds i breyttu
umhverfi fjarmalakerfisins hins vegar.

begar évissa er mikil og astedur dvissunnar margpeettar, p.e. margir patttakendur
me 6lik sjonarmid og mismunandi hagsmuni getur margt farid a annan veg en til st60.
Ovissa getur hrundid af stad atburdaris sem ekki er 4 valdi peirra sem taka dkvard-
anir og stjorna innleidingu peirra. Slik framras atburda kallast ,,mekanismi* og er nokk-
urs konar gangverk endurtekinna vidbragda margra 6likra patttakenda (Hedstrém og
Swedberg 1998, 1-31). Ma ecinkum greina 2 milli tvenns konar tegunda mekanisma, p.c.
markadsmekanisma og samfélagslegra mekanisma. (e. social mechanisms). Markads-
mekanisminn hefur, allt fra dtgafu Adams Smith 2 Audlegd pjédanna a 18.61d, verid vid-
fangsefni hagfredinnar. Hin tegund mekanisma samfélagslegir mekanismar eru minna
pekktir enda eiga rannséknir 4 peim sér styttri sogu. Dessir mekanismar, sem mota tra
manna 4 pvi hvad kann ad gerast og hafa dhrif 4 hegdun peirra, kallast ,,traarmétandi
mekanismar (. belief formation mechanisms) (Hedstrom og Swedberg 1998, 18). Daemi
um slika mekanisma er ahlaup a banka sem lysir pvi hvernig ordrémur getur hrundio

af stad ahlaupi (Merton 1948;1968), eda atburdaras sem fer af stad cins og skrida pegar
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akvednum préskuldi eda vendipunkti er nad (e. tipping point) (Granovetter 1978). Nyleg
deemi um petta eru hraringar sem verid hafa { [6ndunum vid sunnanvert Midjardarhaf
og visad hefur verid til sem ,,arabiska vorid“. Hjardhegdun er mekanismi sem atferlis-
hagfradin hefur fjallad um { tengslum vid hrun 4 fjarmalam6rkudum. Hjardhegdun var
pad kallad pegar akvardanir fjarfesta 4 fjarmalamoérkudum byggdust 4 dkvordunum sem
aorir fjarfestar toku en ekki 4 sjalfstedum skynsemisatreikningum (Shiller 2000). Hér er
4 ferdinni mekanisminn sem Coleman og félagar (1957) kélludu ,,network diffusion®
sem endurspegladist pvi hvernig leknar téku dkvardanir um avisun 4 ny Iyf. T stad pess
20 kynna sér rannséknir sjalfir fylgdu peir fordemi virtra laekna innan greinarinnar. Mek-
anismar af pessu tagi komu vid ségu og h6fdu ahrif 4 pa atburdaras sem hér er skodud.

Ahrif samfélagslegra mekanisma, likt og markadsmekanisma, geta valdid kerfislegum
breytingum, en slikar breytingar eru oftast 6fyrirsédar. Aftur 4 méti eru ahrif markads-
mekanismans pekktari og fyrirsédari og pvi 4 valdi stjérnvalda hverju sinni ad dkveda ad
hve miklu leyti hugsanleg neikvaed ahrif markadsmekanisma eru temprud med reglum.
Pegar ahrif samfélagslegra mekanisma og markadsmekanisma koma saman geta nei-
kvad ahrif pess s{dari magnast eins og bélumyndanir { hagkerfum eru demi um og lysti
sér i addraganda hrunsins 4 fjarmalamérkudum arid 2008. T stuttu mali, breytingar sem
radast af mekanismum ,,gerast™ fyrir dhrif margra adila sem hver um sig er ad gzta sinna
hagsmuna og hamarka eigin 4vinning innan sama kerfis. I kjolfar breytinga sem pannig
gerast blasir nyr veruleiki vid peim sem hverju sinni standa frammi fyrir akvérdunum {
malefnum samfélagsins.

Hugmyndir dagskrarkenninga eru gagnlegar og par er kenning Kingdons (1995; 2011)
um ,,glugga teekifaranna® upplysandi, en adeins ad hluta. Kenning Kingdons segir okkur
1itid um pad sem tekur vid eftir a0 mal hafa komist a dagskra stjérnvalda og akvérdun er
tekin. Kenningin hans er gagnleg hér til ad utskyra préun hugmyndar og hvada medferd
og préfun hugmynd faer 4dur en hun telst teknilega eda politiskt fysileg. Kingdon leggur
dherslu 4 a0 pad séu stjornvold sem hafi dagskrarvaldid og geti akvardad hvenar hug-
mynd kemst 4 dagskra, en pad hvada utfaerslu hugmyndin feer sé hins vegar 4 valdi, hags-
munahopa, sérfredinga og rannséknarsamfélagsins. Ein mikilvegasta nidurstada King-
dons er su ad breytingar 4 moéttekileika (e. receptivity) fyrir tiltekinni hugmynd skipti
meira mali en hugmyndin sjalf. Aftur 4 moti, segir Kingdon litid um pad umhverfi sem
20 lokum raedur urslitum um pad hvernig og hvers vegna mottakileiki breytist. Pad gerir
kanadiski stjornmalafredingurinn, Carolyn Tuohy, hins vegar med rannséknum sinum 4
tilraunum stjérnvalda { Bretlandi, Kanada og Bandarikjunum til ad koma 4 meirahattar
stefnubreytingum innan heilbrigdiskerfa pessara landa.

Tuohy (1999) komst ad nidurstodum sem hin hefur kosid ad setja fram sem kenn-
ingu um ,,r60 tilviljana“ (e. accidental logics). Kenning Tuohy 4 margt sameiginlegt med
kenningu Kingdons nema ad med kenningu sinni tekst Tuohy hvorttveggja i senn ad
fanga betur (a) hvad parf til { heimi stjérnmalanna til 20 koma umdeildum malum { gegn
og leida pau til lykta, (b) hvers konar innri hagsmunir og hvatar eru radandi gangverk {
peim kerfum sem breytingar beinast ad (e. system dynamics), og (c) hvada ahrif radandi
gangverk kann ad hafa 4 tilraunir stjérnvalda til ad gera breytingar 4 kerfunum. Pannig
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gefur kenning hennar méguleika 4 ad utskyra ekki adeins hvernig mal komast 4 dagskra,
heldur einnig hvad tekur vid og 4 hvern hatt si nidurstada dkvardar pad sem eftir-
leidis motar innri I6gmal kerfisins (e. system logics) og sem verdur sa arfleid (e. legacy)
innan kerfisins sem motar pad svigrum sem stjornvold kunna eda kunna ekki ad hafa til
breytinga 4 kerfinu sidar.

Mbottakileika hugmyndarinnar { kenningu Kingdons kallar Tuohy ,,goodness-of-fit“.
,,Goodness-of-fit™ er pad svigrim sem skapast til breytingar i opinberum kerfum og
akvardast, a0 mati Tuohy, af pvi ad hve miklu leyti hugmyndir stjérnvalda um breytingar
falla 2d peim hugmyndum sem eru radandi og i sifelldri métun innan pess kerfis sem
er andlag breytinganna. Pannig opnist gluggi takifaeranna i heimi stjornmalanna, en sa
gluggi opnast ut { landslag hugmynda sem eru og hafa verid { st6dugri métun fyrir til-
studlan hugmynda utan sem innan kerfisins. Samkvemt pessu getur kerfi, sem eitt sinn
gaf stjornvoldum svigram til afskipta, hafa tekid slikum breytingum ad tilraunir stjorn-
valda sidar til a0 breyta kerfinu eda hafa ahrif 4 innra gangverk pess geta haft allt 6nnur
og Ofyrirséd ahrif.

Ef tilraunir stjornvalda til 20 na fram breytingum a tilteknum tima eigi ad takast, pa
purfi, a0 mati Tuohy, ad vera til stadar yfir nokkud samfelldan tima eindregin politisk
samstada og vilji stjornvalda til ad breyta og skuldbinding sem midast vid ad na yfirlystri
nidurstédu. Pa purfi politiska forystu sem setur malid i algjéran forgang, p.e. stjornvold
med skyran forgangsuzijja sem eru reidubuin til ad taka eitt mal fram yfir 6nnur mal sem
bida afgreidslu rikisstjérnarinnar hverju sinni. Pessu fylgir ad hugmyndir stjérnvalda og
hugmyndir kerfisins 4 peim sama tima purfa ad hafa samhljém, p.e. ,,goodness-of-fit*.

Skilningur Tuohy 4 ahrifum radandi adila innan heilbrigdiskerfa og breytingum 2
jafnvaeginu milli pessara adila 4 sér m.a. reetur { rannséknum Oliver E. Williamson (1975).
DPennan skilning ma yfirfaera yfir 4 6nnur kerfi hins opinbera og er pvi gagnlegur fyrir
pessa rannsokn.

I rannséknum Tuohy kom fram ad 4 timum breytinga vard réskun 4 dkvednu valda-
jafnvaegl milli priggja helstu valdablokka (e. structural parameter) innan hvers kerfis,
b.e. rikisins, hagsmunasamtaka (sem i rannséknum Tuohy voru leknasamtok) og fdrmagns-
etgenda (e. private finance). Hvert og eitt pessara valdablokka hafa sitt dkvardanatoku-
skipulag (e. institutional parameter), p.e. 7ikid med stigveldi, samtik hagsmuna med san-
rddi félagsmanna (e. collegiality) og farmagnseigendur med markadinn. Rikid sakir vald sitt
til yfirvalds (e. authority), hagsmunasamtokin til pekkingar en fjarmagnseigendur til auds.
Pad er, ad mati Tuohy, jafnvagid milli pessara patta sem akvardar dreifingu valds og
ahrifa innan kerfisins. Innri breytingar geta ordid 4 fyritkomulaginu innan hverrar valda-
blokkar, en slikar breytingar eru, ad mati Tuohy, ekki ecins rottakar og afdrifarikar og
pegar breytingar verda a samspili pessara valdablokka og pvi hvernig dkvardanir pessara
valdablokka blandast innan sama kerfis og leida par med til breytinga a jafnvaginu milli
valds og ahrifa stigveldisins, samrddsins og markadarins innan kerfisins.

Pad sem einkennir hvert dkvardanatokuskipulag er ad 77470 getur lagt til skyndilegar
skipulagsbreytingar, en peim breytingum hettir til ad dragast d langinn. Ahtif breytinga
sem stjornvold leggi til séu pvi had pvi ad tekist hafi a0 mynda nagilega pélitiska sam-
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stoOu og stodugleika yfir nokkud samfellt timabil til ad tryggja innleidingu breytinganna.
Hagsmunasamtok tara 1e1d hagfara breytinga par sem dherslan er 16¢0 4 samrad og sam-
stéou félagsmanna, en markadurinn getur komid af stad hrédum og sviptingarkenndum
breytingum nema pvi adeins ad hann fai adhald annad hvort 4 frambods- eda eftirspurnar-
hlid kerfisins.

I rannsékn hofundar 4 nidurstddum dkvordunar rikissjérnarinnar um 90% linin
beinist athyglin ad samspili rikisins og markadarins vid kringumstedur par sem akvard-
anir hvors um sig beindust ad og h6£du bein ahrif 4 hinn, p.e. med ordum Tuohy, dkvard-
anakerfi pessara valdablokka skorudust innan fjarmalakerfisins 4 Islandi. Ef skyringanna
4 nidurstédum pessarar akvorounar er ad finna { réskun 4 jafnvaginu 4 milli rikisins og
markadarins 4 pessum tima pa er naudsynlegt a0 atta sig 4 pvi hvada innri skilyrdi og ytri
kringumstadur einkenndu stédu rikisins annars vegar og st6du markadarins hins vegar.

Eins og fyrr segir h6fdu ordid miklar breytingar a skipulagi og umhverfi fjarmala-
markadarins 4 Islandi. Um leid gjérbreyttist umhverfi Ibidalanasjéds. Hasnadisstofnun
rikisins hafdi verid breytt i Tbidaldnasjod med l6gum nr. 44/1998 og per breytingar
h6fou faert fjarmognunarstarfsemi husnedislana { rikara maeli inn 4 svid hins opna fjar-
malamarkadar. Pessar breytingar 4 fslenskum fjarmalamarkadi og stjérnsyslulegri st6du
Ibudalanasjods hofou verid gerdar { stjérnartid rikisstjorna Sjalfstedisflokks og Fram-
soknarflokks 1995-2003.

Degar stada rikisins er skodud beinist athyglin ad stédu riksstjornar 4 hverjum tima.
Islensk stjornskipan gerir rad fyrir pvi ad radherrar séu @dstu handhafar framkvamda-
valds hver a sinu svidi. Er visa0 til pessarar skipan mala sem radherraredis sem feli { sér
mikid og nanast éskert vald radherra til ad rada radum sinum { peim malaflokki sem
hann fer med i rikisstjérn (Asmundur Helgason 2004, 57). Breytingar sem gerdar voru 4
stjornsyslu ibﬁéalénasjc’)és med logun nr. 44/1998 voru { pessum anda og h6fdu styrke
stefnumarkandi akvardanavald radherra { malefnum sj6dsins (RNA 2013a, 3. bindi, kafli
16). Aftur 4 méti hefur Gunnar Helgi Kristinsson (2006) skodad pennan skilning 4 sjalf-
stedi radherra 4 gagnryninn hatt i ljosi pingradisreglunnar og komist ad peirri nidur-
st60u ad pad s¢ ekki radherrann heldur rikisstjérnin undir forystu forsatisradherra sem
fer med xdsta framkvaemdarvald.

Martin Smith (1999) hefur { rannséknum sinum pysjad nanar ad peirri mynd sem
pingradisskipanin gefur af valdi rddherra innan bresku rikisstjornarinnar og synt hvern-
ig vald hvers radherra i rikisstjérn { pessari voggu pingradsins er afstzett. Pad akvardast
a0 hans mati af peirri formlegu og 6formlegu stofngerd sem setur radherra skordur og
takmarkar moéguleika hans til athafna (e. structure), peim bjargradum sem hann hefur ar
a0 spila (e. resources), og med hvada adferdum radherrann beitir og nytir pessi bjarg-
rad (e. agency) { rikjandi ségulegu, politisku og stofnanalegu samhengi (e. context). Allir
radherrar hafa einhver bjargrad, sumir meiri en adrir, en enginn hefur 6ll naudsynleg
bjargrad { hendi. Meira ad segja forsetisraherrann parf ad reida sig 4 medradherra sina,
ekki bara i pélitisku tilliti heldur vegna pess ad pad eru medradherrar sem leggja upp og
fylgja eftir meirihlutanum af peim stefnumalum sem rikisstjornin hefur 4 sinni dagskré. I
stuttu mali, til 20 60last vald (e. power) og beita pvi purfi radherrar ad ,,versla® med pau
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bjargrad sem peir hafa og til 20 na markmidum sinum purfi peir ad semja, gera mala-
midlanir og gefa eitt eftir til ad f4 annad. Tengsl radherra innan sem utan rikisstjornar,
bakgrunnur hans og samsémun (e. identity) eru mikilvag bjargrad sem geta veitt peim
radherra sterkari st60u { rikisstjorn en 60rum (e. political capital). Ndin tengsl vid for-
seetisradherra eru oftast mikill styrkur og g60 tengsl vid fjarmalaradherra eda annan
lykilra®herra { rikisstjorn skiptir einnig mali. Med pessa mynd { huga telur Smith nokkud
vist a0 enginn rddherra komist afram med stér stefnumadl an einhvers konar studnings
fra 60rum rddherra. Samningsstada radherrans redst af pvi hvers edlis sa studningur er
m.t.t. samhengis stefnumalsins.

Pessi greining Smith beinist ad rikisstjorn par sem hefd hefur verid fyrir einsflokks
rikisstjorn og midar ad pvi ad skilja vald hvers radherra innan riksstjérnar 1 josi pess ad
vald er afstxtt og reedst af bjargradum hvers radherra, samhenginu og pvi hvernig hver
og einn radherra nytir stéou sina { rikisstjorn. Pessi greining Smith 4 valdi er ekki sidur
gagnleg pegar samsteypustjornir eru skodadar. Segja ma ad samsteypustjornum fylgi
akvedid gagnsaxi, p.e. hver flokkur sem stendur ad rikisstjérnarmyndun kemur ad bord-
inu med sina stefnuskra; af stefnuyfirlysingu hvers flokks megi rada hver forgangsviji
flokksins er vid stefnumorkun.

[ pingradisskipulagi med einfaldri umbods- og dbyrgdarkedju hefur valdi® farst  rik-
ara meli til stjornmalaflokkanna sem skipa fulltrda sem kjésendur velja til pings (Strém
2000) og til a0 mynda rikisstjérn semja stjérnmalaflokkar sina 4 milli um samsteypu-
stjorn sem myndar meirahluta { pinginu. Pétt nota megi stefnumal stjérnmalaflokka sem
visbendingu um innihald stefnuyfirlysingar pa vantar oftast nokkud 4 ad gagnsei riki {
pvi samningaferli sem métar stefnuyfitlysingu hverju sinni. Hvad raedur drslitum { samn-
ingaferlinu verdur hluti af heidursmannasamkomulagi milli forystumanna flokkanna.
Pannig getur hestur ordid ad ulfalda.

Rannséknir James March (1994) 4 myndun og samstarfi samsteypustjérna vid
kringumstaedur pegar patttakendur eru margir og politiskur agreiningur er rikjandi Iysir
nidurstédum sem eru { att vid pad likan Allison og Zelikov (1999, 255-324) sem Iysir
rikisstjornarpolitik (e. governmental politics). Par er brégdum beitt og pruttad um nidur-
stoOur sem pannig verda afrakstur samninga, par sem samkeppni er um ad koma malum
20. March lysir pvi hvernig peir sem fara fram af skynsamlegri yfirvegun (e. rational
actor) vilja hdmarka 4vinning sinn { samsteypumyndun og sakjast pvi eftir bandalagi
vid faa til ad tryggja ad hver fai meira i sinn hlut { samningum; ad ekki purfi ad taka
tillit til of margra 6ska. Peir vilja meirihluta sem er einungis nagilega stér til ad halda
v6ldum, en ekkert umfram pad. Visbendingar eru um ad svokallad ,,bureaucratic drift*
(McCubbins og Noll 1987) { samsteypustjérnum, sem er stefnurck sem gerist innan
stjornsyslunnar, megi rekja til pess ad flokkur i samsteypustjérninni sem ekki hefur nad
sinu fram { stjérnarmyndunarvidredunum hafi fallist 4 stefnuyfirlysinguna { von um ad
geta { innleidingarferlinu hugsanlega hnikad til nidurstéounni sér { hag (Hammond og
Knott 19906).

March setur fram likan sem hann kallar einfalt afllikan (e. simple force model). Pad er
cinf6ld og snotur nalgun vid ad rada { pad hvad radur nidurstidum pegar dkvardanir fela
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i sér mismunandi forgangsvilja pegar nidurstidu er leitad med malamidlunum. Petta likan
segir ad pegar akvedin nidurstada liggur fyrir og forgangspzfji hvers patttakenda er pekktur
pa megi axtla hvernig va/d skiptist medal patttakenda. Pegar pad er hins vegar ljést hver
forgangsuilji patttakenda er og hvernig valdid skiptist pa wtti ad vera hagt ad segja fyrir
um zidurstiduna, eda ef pad er ljést hvernig valdi skiptist og nidurstadan er ljés pa megi
draga alyktun um forgangsvija patttakenda (March 1994, 142).

March hefur efasemdir um gagnsemi einfalda afllikansins { ,,empiriskum® rannsékn-
um en bendir 4 ad pegar tekid er tillit til pess ad za/d sé had st6du og stjérnunarstil, og
pess ad vald einhvers sé breytilegt eftir malasvidum og pess hvort valdid sé ,,mogulegt®
eda pvi ,,beitt* pa geti slikt likan verid gagnlegt til ad rada { pad hvert valdio er sott (e.
sources of power). Pa hafi, ad mati March, forgangsviji ahrif 4 valdast6du ad pvi leyti
a0 fari forgangsez/jji einhvers saman med forgangsyija dhrifamikilla afla pa sé pad ohja-
kvemilega kostur fyrir vidkomandi og almennt betra sé sa forgagnsziji nalagt ,,punga-
midju® kerfisins. March er hér ad segja likt og Smith ad vald sé afstazett og dreifing valds
innan tiltekins kerfis taki mi® af tengslum, bjargradum, samsémun og samhengi.

Akvérdun rikisstjornar Sjalfstedisflokks og Framsoknarflokks um hakkun 4 lans-
hlutfalli Ibadaldnasjéds § 90% vorid 2003 og stada dkvérdunarinnar { framkvemd vorid
2005 er nidurstada sem hér er skodud { ljosi samanlagds skilnings Tuohy, Smith og
March 4 edli og dreifingu valds og ahrifa innan stjérnkerfis. Likan March er notad til ad
leida umredu og greiningu 4 dreifingu valds og ahrifa medal rikisstjérnarflokkanna 4
pessum tima. Greiningarrammann ma setja upp { tflu (Tafla 1).

Tafla 1. Einfalt afllikan
Dalkur 1. Dalkur II. Dalkur Il1.

Veruleiki: Flokkur: Vilji: Vald:

Sjalfstaedisflokkur

Framsdknarflokkur

Vernleikinn, stada ibﬁéalénasjéés vorid 2005 birtist { dalki I. Pa er spurt { dalki II hvernig
pessi nidurstada samraemist forgangsvifja Sjalfstedistlokksins annars vegar og Fram-
séknarflokksins hins vegar. Hér er pvi gengid 1t fra pvi ad nidurstadan sé ljés og ad
forgangsuz/ji flokkanna eins og hann hefur birst i stjornmaladlyktunum og stefnuyfir-
lysingum flokkanna hvors um sig liggi fyrir. Greiningin felst { pvi ad rada i dalk III,
p.e. stédu og dreifingu valdsins® og greina hvort jafnvagi valds og dhrifa hafi raskast 4
pessum tima og pa hvernig.

3. ibidalanasjédur 2003-2005: opinber sjédur Gt & 6lgusjo fjar-
malalifsins

Hinn 21.juli 2005 bodadi félagsmalanefnd Alpingis til sin yfirstjérn Félagsmalaraduneyt-
is og Tbudalanasjods dsamt radgjfum sjédsins, fulltria fra Fjarmalaeftirliti, Rikisendur-
skodanda, Sedlabanka Islands og Lanasyslu, Samtékum banka og verdbréfafyrirtakja,
Sambandi {slenskra sparisj6da, Samtékum atvinnulifsins og fleiri hagsmunaadilum.
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Tilefni fundarins var fjarhagsleg stada ibﬁéalénasjc’)és, miklar uppgreidslur lana og
lanasamningar sj6dsins vid banka og sparisj6di. Eftir innkomu bankanna 4 husnadis-
lanamarkadinn { lok 4gtst 2004 h6fdu uppgreidslur lina af halfu vidskiptavina Ibuda-
lanasj6ds hafist { meira mali en adur. I agust 2004 h6fdu uppgreidslur numio 2,5 millj-
6roum. 1 september nadu uppgreidslur 12,2 milljioroum kréna medan ttlan sjédsins
voru 5,8 milljardar. Uppgreidslur h6fou haldid afram a0 hakka en tlan ad lekka. A
timabilinu september til desember 2004 numu uppgreidslur samtals 70,6 milljordum
4 medan utlan yfir saman timabili voru 18,2 milljardar. Eitthvad hatdi dregid ur upp-
greidslunum 4 fyrrihluta arsins 2005, en paer voru pé 4 bilinu 11 til 14 milljardar manud-
ina januar til juni pad ar (RNA 2013b).

Sj6éourinn hafdi gripid til pess rads { desember 2004 ad lana petta fé bonkum og
sparisjiodum. A timabilinu desember 2004 til desember 2005 lanadi sjédurinn bonkum
og sparisjoOum samtals 95 milljarda kréna. Pessi lan juku getu banka og sparisj60a til ad
veita {budavedlan, sem aftur leiddi til meiri uppgreidslna hja sjodnum sem ollu sjé6dnum
tapi. Breytingar sem gerdar h6fdu verid 4 verdbréfaitgafu Ibidalanasjods sumarid 2004
h6fou gert pad ad verkum ad Tbadaldnasjédur hafdi engin taeki lengur til ad verjast upp-
greidslum lana.

Ad fundi loknum 6skadi félagsmalanefnd pingsins eftir pvi ad Rikisendurskodun
gerdi almenna stjornsyslutttekt a ibﬁéalénasjééi 1 lj6si mjog breyttra adstedna a fjar-
malamarkadi.

Kosningar 2003: 90% lanshlutfall ibudalanasjods & dagskra

Upphaf beirrar préunar sem leitt hafdi til pessara stodu Tbidaldnasjods matti rekja til
vorsins 2003. T addraganda Alpingiskosninganna pa um vorid hafdi Framséknarflokkur-
inn heitid pvi ad haekka linshlutfall Tbudaldnasjéds upp 1 90% af markadsverdi ibudar-
husnxdis. 1 Alpingiskosningunum arid 1999 hafdi Framsoknarflokkurinn hlotid 18,4%
atkveda og 12 pingmenn kjorna. Pad hafdi verid slakasta utkoma flokksins i kosningum
s{dan 1978, en pa hlaut hann 16,9% atkvada og 12 pingmenn. I addraganda kosning-
anna vorid 2003 leit at fyrir ad Framséknarflokkurinn myndi f4 enn verri kosningu og
jatnvel pd lélegustu { s6gu flokksins, en flokkurinn hafdi aldrei fengid ferri en 12 menn
kjiorna. T upphafi ars 2003 meldist fylgi flokksins 10% 4 landsvisu { skodanakénnun
Fréttabladsins sem gerd var 4. jantar. Samkvemt kénnuninni var stada flokksins sérstak-
lega veik 4 héfudborgarsvadinu, en { kjérdemum { og vid Reykjavik maldist flokkurinn
med um 5% fylgi (RNA 2013a, 2.bindi, kafli 9.1.1.2).

I kosningunum vorid 2003 fékk Framsoknaflokkurinn 17,7% atkvada og 12 ping-
sati, p.e. ébreyttur fj6ldi pingsaeta fra pvi { kosningunum 1999. Var talid ad loford fram-
séknarmanna um hakkad lanshlutfall hefoi komid i veg fyrir ad ekki for verr en a horfd-
ist fyrir flokknum i pessum kosningum. Aftur 4 méti tapadi Sjalfstadistlokkurinn fylei;
fékk 33,7% atkvaeda og 22 pingsati og tapadi par 4 pingsetum fra pvi i kosningunum
1999. Eftir tveggja kjortimabila samfleytt stjérnarsamstarf hafdi Framsoknarflokkurinn
nad ad halda pingstyrk sinum vorid 2003 medan pingstyrkur Sjalfstadisflokksins hafdi
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minnkad. Samfylkingin var ordin naststaersti flokkurinn { pinginu med 30,9% atkveda
og 20 pingmenn.

Rikisstjornin hélt pé velli og { kjolfar kosninganna var gefin at stefnuyfirlysing nyrrar
rikisstjornar Sjalfstzdisflokks og Framsoknarflokks. T stefnuyfirlysingu flokkanna segir
m.a. eftirfarandi: ,,...ad baldid verdi dfram endurskipulagningn a hiisnadismarkadi i samrami
vid markmid um biidalinasjso. Ldnshlutfall almennra ibiidalina verdi hakkad d kjortimabilinu
dfingum i allt ad 90% af verdgildi eigna, ad dkvednu marki“ (Stjdérnarrad Islands 2003)

Nyr radherra: undirbuningur ad innleidingu 90% lana

Vid embeatti félagsmalaradherra { nyrri rikisstjorn Sjalfstadisflokks og Framsoknar-
flokks tok Arni Magnasson fyrir hénd Framsoknarflokksins. Arni Magnasson hafdi
verid framkvaemdastjéri Framsoknarflokksins og par adur adstodarmadur Halldors As-
grimssonar, en Arni er talinn hafa att frumkvadid ad kosningalofordinu um 90% lans-
hlutfallid.

AOrir radherrar i rikisstjorninni voru David Oddsson, formadur Sjalfstadisflokksins
sem vard afram forsatisradherra og radherra Hagstofu Islands, Halldor Asgrimsson,
formadur Framsoknarflokksins vard afram utanrikisrd®herra. Fjarmalaradherra vard
afram Geir H. Haarde. Valgerdur Sverrisdéttir vard afram idnadar- og vidskiptarad-
herra, en hun hafoi tekid vid af Finni Ingélfssyni 31.desember 1999 pegar Finnur Ing-
6lfsson gerdist bankastjori Sedlabanka {slands um pad leyti sem bankinn var fardur til
forsatisraduneytisins.

I lok mai, adeins nokkrum dégum eftir kosningarnar 2003 kom fram { bladavid-
tali vid Arna Magnusson, ad nyskipadur félagsmalaridherrann hefdi ,,itfert hugmyndir
um hakkun bisnadislina™. Tillégurnar gerdu rad fyrir ad hekkun ibidalana i 90% yroi
innleidd i prepum nastu fjégur arin og ad byrjad yroi 1.desember 2003 (Morgunbladid
2003).

Fram kom { vidtalinu vid rddherrann ad markmid breytinganna veri ad gera “heildar-
fdrmagnun vegna ibridarkaupa migulega hyd biidaldnasjooi par sem lagstu migulegn markadsvextir
ibidalina ern tryggdir’. Pé segir ad vid breytingar myndi markadshlutdeild Tbudaldnasjéds
4 hisnaxdismarkadi aukast og hlutdeild sjéda og banka minnka... I stad dyrra bankalina
sem tekin ern til ad fiarmagna eigid fiarframlag a moti niverandi linum I bitdaldnasjods komi hag-
kvamari ihitdalin (Morgunbladid 2003).

A0 ségn radherrans purfi ad gera ,,smdvegilegar breytingar a [yrirkomulagi islensks fdrmidla-
markadar 17l ad andvelda adgengi erlendra fdrfesta ad islenskum skuldabréfaflokfun's og ad ,unnt
¢ ad gera par breytingar d skommmum tima a haustpingr*. Gert sé rad fyrir ad pessar breytingar
muni skapa adsteedur fyrir aukinni innkomu erlendra fjarfesta og ad breytingarnar muni
skapa stodugleika til lengri tima, draga ur sveiflum og treysta grundvoll islensku kréon-
unnar. Raunvextir muni pannig lekka til lengri tima (Morgunbladid 2003).

I juni 2003 skipadi félagsmalaridherra starfshop til ad undirbia breytingarnar. {
hépnum voru fulltrdi Tbadalanasjéds og adstodarmadur radherra skipadir af radherra,
fulltrdar tilnefndir fra fjarmalaraduneyti, idnadar- og vidskiptaraduneyti auk utanad-
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komandi radgjafa. Enginn ur hopi sérfredinga félagsmalardduneytisins voru { starfshopi
radherrans.

Um haustid 2003 hafdi starfshépur radherrans akvedid ad bida pess ad fa alit eftir-
litsstofnunar EFTA (ESA) 4 pvi hvernig aztlanir rikisstjérnarinnar samrymdust rikis-
styrkjareglum EES-samningsins. P4 var pess bedid ad fa nidurstédur nefndar sem fjar-
malaradherra hafdi skipad { mars 2001 til ad vinna tillégur ad endurskipulagningu verd-
bréfattgafu Tbadalanasiods (Bergborunefndin®) (Alpingi 2004a). Frumkvadid ad peirri
endurskipulagningu matti rekja til bankakerfisins, reyndar 4dur en bankarnir voru einka-
vaeddir. Pad hafdi komid fra fjarmalaraduneytinu til félagsmalariduneytisins og Iba-
dalanasjods. Togstreita hafi hins vegar verid milli raduneytanna um skuldabréfautgafu
sj00sins par sem fjarmalaraduneytid vildi ad skuldabréfaitgafan, p.e. fjarmdgnunarhlid
Ibidalanasjods vari 4 vegum Lanasyslunnar, en félagsmalaraduneytid og Ibudalina-
sjo0ur voru peirrar skodunar ad allt wtti ad vera innan sj6dsins (RNA 2013a, 3.bindi,
kafli 10).

Bergporunefndin skiladi nidurst6dum um midja oktéber 2003 (Fjarmalaraduneytid
2003). 1 tillsgum nefndarinnar var gert rad fyrir pvi ad leggja htsbréfakerfid af og gefa
ut ny bréf, ibadabréf. 1.6g0 var ahersla 4 20 utdreetti 4 skuldabréfum sj6dsins yroi heett,
p.c. ibudabréf verdi ekki utdraganleg. Farid yrdi { atskiptingu gémlu hiasbréfanna a méti
nyjum {budabréfum i aféngum, p.e. i prepum ad lokinni ahattugreiningu, en 42 medan
yrou hasbréf afram dtdraganleg. Pa verdi lantakendum ekki gert mégulegt ad greida
upp eldri lan sin nema med greidslu uppgreidslugjalds. Nidurstédur nefndarinnar fengu
ekki formlega kynningu fyrir félagsmalaradherra { raduneyti hans (RNA 2013a, 2.bindj,
kafli 9.2.3).

Um svipad leyti kom ut skyrsla sem Hagfredistofnun Haskola Tslands hafdi unnid
fyrir Samt6k banka og verdbréfafyrirtackja og Samtok atvinnulifsins. Par var eindregiod
varad vid heildarahrifum hakkunar husnadislana vid paverandi adstedur og ad ljost
veeri ad ,,hagstjorn 4 Islandi verdi afar vandasém nastu 4rin® (Hagfradistofnun Haskdla

Islands 2003).

Fra bréfum til peninga: breytingar a ibidalanasj6di vorid 2004
I lok mars 2004 melti félagsmalaradherra fyrir frumvarpi til laga nr.57/2004 um breyt-
ingar 4 16gum nr.44/1998 um {budalinasj6d. Parna var komid frumvarp sem fyrst og
fremst f6l i sér breytingar 4 fjarmognun sj6dsins, p.e. endurskipulagningu a verdbréfaut-
gafu sj6dsins. Samkvamt breytingunni fengju lantakendur peningalan en ekki verdbréf
cins og tidkast hafdi. Breytingarnar voru kerfisbreytingar ad mestu i anda peirra tillagna
sem fram h6fdu komid hja Bergpérunefndinni haustid 2003, p6 med peirri undantekn-
ingu a0 frumvarpid gerdi ekki rad fyrir uppgreidslugjaldinu, p.e. samkvaemt frumvarpinu
var nd haegt ad greida upp eldri ldn og taka ut ny lan pegar vextir lekkudu svo sem ad
var stefnt. Akvedid um uppgreidslur lina hafdi verid inni { upphaflegri gerd frumvarps-
ins, en tekid at ur frumvarpinu adur en pad var kynnt rikisstjérn og pingi (RNA 2013a,
2.bindi, kafli 9.3.5).

bingmenn stjérnarandstédunnar virtust hafa stadid { peirri meiningu ad parna atti
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a0 kynna frumvarpid um 90% lanin. Radherra var pvi itrekad spurdur hvad lioi fram-
kvemdaaztlun rikisstjornarinnar um 90% lanin (Alpingi 2004b). ba kom fram tortrygeni
{ gard radherra strax { fyrstu umraedu um frumvarpid og hann spurdur hvort pad vari 4
Stefunskrd hastv. rikisstiornar og rddherra ad halda Tbidalinasjéonum dfram g pvi fyrirkomulagi,
eda er petta undanfari og undirbiiningur pess ad koma linveitingum til ibiidakanpa yfir  bankakerfio.
(Alpingi 2004c)

Nokkrum dégum eftir ad frumvarpid var kynnt { pinginu kom fram { félagsmalaradu-
neytinu alit, dagsett 2.april 2004, sem unnid var { fjarmalaraduneytinu. Félagsmalarad-
herra hafodi 6skad eftir pvi ad fjarmalaraduneytid legdi mat 4 efnahagsleg ahrif tillagna
um hzkkun ibidalinanna. 1 aliti fjarmalaraduneytisins segir ad bankar séu pegar farnir
a0 bj6da ibudalan til langs tima { beinni samkeppni vid Tbidalanasjod og lifeyrissjooi.
Fjarmalaraduneytid taldi ad samhlida auknu frjalsrxdi a fjirmagnsmarkadi hefoi vagi
og ahrif ventinga i efnahagslifinu aukist verulega sem aftur skapadi viobotardvissu um
hugsanleg vidbrogd markadsadila vid nyjum tilldgum og par med um efnahagsleg dhrif
peirra pegar fram { sekir. Fjarmalaraduneytid aleit timasetningu dkvérdunar um hackkun
lansfjarhadar vera lykilatridi fyrir efnahagsleg ahrif peirra og malti eindregid gegn slikri
akvordun fram til arsins 2005.

[ umségn Sedlabanka Islands til félagsmalanefndar dagsett 20.april 2004 var eindregid
varad vid pvi ad uppgreidsluakvadid yroi fellt ut. Aftur 2 méti kom fram { umsogn AST
fra 15.april 20 sambandid styddi frumvarpid ad pvi gefnu ad skuldurum verdi heimilt ad
greida upp skuldir sinar dn sérstakra alaga. Hjd stjérnarandst6dunni komu fram dhyggjur
og abendingar um ahrif pess ad bréfin yrou ekki lengur dtdraganleg sem myndi skilja
Ibudalanasj6d eftir med dhettu ef lekkun vaxta leiddi til mikillar uppgreidslu eldri lina,
en peir voru pé almennt peirrar skodunar ad skuldurum atti ad vera heimilt ad greida

upp eldri lan an greidslugjalds.

Skuldabréfauppskiptin: Kerfisbreyting a islenskum fasteignalanamarkadi
Kerfisbreyting 4 islenskum fasteignalanamarkadi vard { kjolfar skuldabréfauppskiptanna
sem féru fram um manadamotin jani-jali 2004. Frumvarp félagsmalaradherra vard ad
l6gum 27.mai 2004. A medan frumvarpio var til medferdar { pinginu hafdi verid unnid
a0 undirbiningi ahazttustyringar og skiptiatbods par sem eigendum huisbréfa og hus-
nadisbréfa skyldi gefinn kostur 4 ad skipta 4 peim bréfum og hinum nyju {budabréfum.
Uppskiptin attu ad greida fyrir pvi ad {badabréf yrou markadshaef svo fljott sem kostur
veeri eftir kerfisbreytinguna hinn 1.juli 2004.

Hin eiginlega kerfisbreyting folst { fyrirkomulagi tlina og fjarmégnunar Tbudalana-
§j00s pegar sjodurinn fér Gr pvi ad veita uppgreidanleg lan med fjairmognun sem var
innkallanleg til jafns vid uppgreidslur utlana yfir { ad veita uppgreidanleg lan med éinn-
kallanlegri fjarmégnun. Vid breytingarnar hatoi ibﬁéalénasjééur tekid 4 sig umtalsverda
uppgreidsluahzttu (RNA 2013a, 2.bindi, kafli 9.5.3).

begar ner dré skuldabréfauppskiptunum hafdi komid upp agreiningur um fram-
kvaemd uppskiptanna. Fjarmalaraduneytid hafdi viljad lata Lanasysluna og einhvern
islenskan banka sja um pad 4 medan félagsmalaraduneytid og ibﬁéal{masjééur héldu



286 STJORNMAL Vilji, vold og veruleiki i opinberri
SR S — stefnumétun 4 [slandi.

STJORNSYSLA

Ollum undirbuningi og framkvamd pétt ad sér. Samskipti milli pessara adila voru stird
og haldid { lagmarki (RNA 2013a, 3. Bindi, kafli 16.)

Vid undirbining skuldabréfaskiptanna hafdi Ibudalanasjiédur gengid Gt fra pvi ad
sjodurinn gaeti dregio hvada flokk husbréfa sem vaeri 4 méti vaentanlegum uppgreidslum.
Lifeyrissjodirnir h6fdu hins vegar gert athugasemdir vid petta { mars 2004 og vidbrogd
og svor Ibudalanasjéds til félagsmalaraduneytisins hafi verid pau ad 16gd yrdi dhersla
4 a0 petta yroi kannad. Skuldabréfaskiptin voru hins vegar framkvaemd 40ur en petta
komst 4 hreint (RNA 2013a, 2. Bindi, kafli 9.6.4).

begar skiptiatbodinu lauk hafdi hins vegar of faum bréfum verid haldid eftir og
varnir sj6dsins pvi minni en til st6d adur en til skiptanna kom. Farid hafoi verid miklu
hradar i skiptin en Bergp6runefndin hafdi melt med. Fyrir vikid var Ibadalinasjédur
ordinn vidkvaemari gagnvart uppgreioslum (RNA 2013a, 2.bindi,kafli 9.6).

Fra ibadalanasjodi til banka: bankarnir bjéda ibudalan.

Bankarnir fylgdust grannt med pvi sem var ad gerast vid endurskipulagningu fjarmégn-
unarbréfa [budalinasjéds (Landsbankinn 2004; KB banki 2004). Svo for ad 23.agdst
2004 byrjadi KB-banki ad bjéda ibudalan og nokkrum dégum sidar fylgdu adrir bankar
og sparisj6dir { kjélfarid. KB-banki baud vexti sem voru laegri en ttlanavextir Tbadalana-
§j00s, hatt lanshlutfall, ekkert hamark a lansfjarhadir og innlansvidskipti lantaka. Med
pessari innkomu 4 {budalanamarkadinn var ljést a0 bankarnir, sem voru { hardri sam-
keppni sin 4 milli voru hér ad hefja samkeppni vid Tbidaldnasjéd sem leiddi til astands
sem helst m4 likja vid ahlaup.

Lantakendur Tbudalanasjéds sau sér hag i pvi ad greida upp lan sin hja sjodnum og
endurfjairmagna eldri lan og 6nnur lan 4 6hagkvemum kjérum med nyjum linum fra
bénkum og sparisjodum. Lan Tbadalinasjods voru an uppgreidslugjalds og kiérin hja
bénkunum hagstadari en hja ibﬁéalénasj(’)éi, badi hvad vardadi vexti og hamarksfjar-
heedir. Upphéfust miklar uppgreidslur lina hja Tbadalanasjédi. A timabilinu jandar 2003
til jali 2004 h6fou uppgreidslur numid um 1 milljardi kréna ad medaltali 4 manudi. 1
agust 2004 nadu uppgreidslurnar 2,2 milljsrdum, 11,6 milljsrdum { september og 20,3
milljordum i oktéber (Lanasysla Rikisins 2005). Petta setti sj6dinn { mikinn vanda par
sem hann hafdi nu engar varnir gegn uppgreidslum, hvorki uppgreidslugjald né atdratt-
arheimild og vegna hradrar utskiptingar bréfa sj6dsins voru eftirstandandi hasbréf of
fa til a0 geta meett porf sjodsins til ad jafna fjarstreymi (RNA 2013a, 2.bindi, kafli 9.12).

Viobrogd Thidalanasjods vid pessari stodu var ad leita njrra leida til ad dvaxta pad
fé sem streymdi inn { sj6dinn. I fyrstunni hafoi [badalanasjédur byrjad ad leggja fé inn 4
vidskiptareikning Sedlabankans, en par sem Sedlabankinn gat ekki dvaxtad féd med vid-
unandi haetti og uppgreidslur héldu afram heimiladi stjorn Thidalinasjods framkvamda-
stjora ad fjarfesta { langtima bréfum banka og sparisjéda asamt pvi ad hefja vidredur vid
pessa adila um kaup a skuldabréfum, sem tengdust med einum eda 6drum hatti ibuda-
lanum peirra. Fyrstu lanasamningur pessarar tegundar voru undirritadir { lok desember
2004. Med pessum lanum sjédsins til banka og sparisjoda fjarmagnadi sjédurinn ad
hluta uppgreidslur hja sjalfum sér. Af stad for kedjuverkun par sem uppgreidslur ollu
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ibﬁéalénasjo’éi tapi 4 medan lan sj6dsins til banka og sparisjoda juku uppgreidslur og par
med tap sj6dsins (RNA 2013a, 2.bindi, kafli 9.12).

Alitmal var hvort slikir samningar samrymdust dhattustyringu sj6dsins sem sam-
pykkt hafdi verid med reglugerd nr. 544 fra 24. juni 2004. bad reyndist ekki vera og voru
pvi breytingar gerdar 4 dhazttustyringu sjodsins, en pé ekki fyrr en eftir ad vidredur um
lanasamninga vid banka og sparisj6di voru hafnar. Sidar kom {1j6s a0 16gum samkvamt
hefdi att ad gera slikar breytingar a stefnunni med pvi ad breyta reglugerdinni og hefdi
radherra purft ad gera pad ad fenginni umsogn stjornar ibﬁéalénasj(’)és og Fjarmalaeftir-
litsins (RNA 2013a, 2.bindji, kafli 9.13).

Nytt frumvarp til laga: haekkad lanshlutfall ibudalanasjéds i 90%

Um pad leyti sem uppgreidslur 4 lanum Ibadalanasjods voru ad na hamarki voru sam-
pykktar nyjar breytingar 4 16gum nr. 44 fra 1998 um husnzdismal. Frumvarp til laga
nr.120/2004 um 90% lanin, sem Framsoknarflokkurinn hafdi bodad { addraganda kosn-
inganna vorid 2003 var loks lagt fram { pinginu 20. oktéber 2004.

Tillaga pessa efnis um ad innleida 90% lanin strax pa, en ekki { af6ngum eins og fyrri
axctlanir rikisstjérnarinnar h6£0u gert rad fyrir er utskyro { greinargerd med frumvarpinu.
Par er visad til umsagna og alitsgerda sem fram komu 4 peim tima sem 90% lanin voru
{ undirbuningi 4 arunum 2003 og 2004. Par segir ,,pau pensludbrif sem nmsagnaradilar gerdu
rdd fyrir ad breytingin geti haft eiga pvi ad vera komin fram i kjilfar pess linaframbods bankanna
sem pegar hefur dtt sér stad, dhid hakkun himarkslins Ibidalinasjéds. P er dliklegt ad hakkun
hdmarksldns og lanshintfalls i 90% breyti einbverju um verdmyndun a fasteignamarkadi fra pvi sem
er vid nilverandi adstwdnr. “

M.6.0. svo miklar breytingar hefou att sér stad sidan undirbuningur ad innleidingu
90% lananna hofst vorid 2003 og per breytingar sem alitsgjafar 4 peim tima hefou varad
vid vaeru nd komnar fram og hefdu pvi ekkert med ahrif 90% lana Tbudalinasjéds ad
gera. Breytingarnar metti fyrst og fremst rekja til pess ad bankarnir hefdu komid inn 4
fasteignalanamarkadinn og bodid lan 6had hakkun harmarkslans Thadalanasjoos.

bingmenn téku almennt vel { frumvarp félagsmalaradherra ad pessu sinni. Pingmenn
stjornarandstédunnar og pingmenn Framsoknarflokksins fégnudu frumvarpinu og
t6ldu pad skjota styrkari stodum undir Ibidalinasjéd nd pegar hann hefdi fengid harda
samkeppni frd bénkunum (Alpingi 2004d). Framséknarmenn fégnudu sérstaklega par
sem parna vaeri nu loksins komid fram pad sem peir lofudu i kosningabarattunni; ez af
starri kosningalofordum d sidari darum* (Alpingi 2004e).

Aftur 4 méti var annar ténn { mali pingmanna Sjalfstedisflokksins. T mali Péturs
Blondal kom m.a. fram a0, Tbudalanasjodur hafi fengid éventa samkeppni og ad ekki
veeri seinna venna ad 4 kemist samkeppni { lanveitingum til einstaklinga. Nu pegar bank-
arnir veru komnir inn 4 markadinn hafi ibﬁéalénasj()éur a0 sjalfségdu ,,rokid upp il
handa gg fita g frumvarpid sem vid sjaum i dag er afleidingin pess ad Ibidalinasjdonr er i ranninni
ad reyna ad bjarga eigin skinni i pessari samkeppni. PG ad hann sé enn pd med eitthvad ivid legri vexti
held ég ad storankin ponustulund samkeppnisadilanna a markadnum geri honum mjog erfitt um vik“

(Alpingi 2004f).
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Vid kynningu a nefndaraliti félagsmalanefndar sl6 varaformadur nefndarinnar Guod-
laugur b. bérdarson varnagla um leid og hann meelti fyrir aliti nefndarinnar og um leid
studningi vid frumvarpid. Par segir: ,,FEins og ddur sagdi er meginefui frumvarpsins ad hakka
lin Thiidaldnasjids i 90% af matsverdi eignar af hiflegn ibiidarbisnadi og er pad i samrami vid stefun
rikisstigrnarinnar { pvi mdli. Frd pvi hins vegar ad pessi fyriretlun var kynnt hefur ordid afskaplega
miktl breyting d islenskum ibiidaldnamarkadi eins og menn pekkja og stersta breytingin er andvitad i
ad nii bafa bankarnir loksins tekid virkan ptt d pessum markadi og lina nina til ibiidakaupa. Sd
sem hér stendur segir loksins pvi ad petta er eitthvad sem ég hefdi viljad sja gerast fyrr* (Alpingi 2004g).

Sidar { umradunni um nefndaralitid sagdi Gudlaugur: ,,Fg er hins vegar hér sem varafor-
madnr félagsmalanefndar ad koma i framkvamd stefnu rikisstidrnarinnar sem er andvitad malamiolun
a milli adila, badi innan flokka og milli flokka. Pad er ekkert leyndarmdl (Alpingi 2004g).

Annar pingmadur Sjalfstedisflokksins, Sigurdur Kari Kristjansson tok { sama streng
og sag0i: ,,Dad er rétt ad geta pess ad pegar petta stefuumal kom inn 7 stidrnarsdttmdlann vorn ad-
stwdur d Islenskum farmdalamarkadi allt adrar en nii eru, par d medal a bhisnadiskinamarkadnum.
A peim tima baud Tbidalinasisour bestu vextina gg sat i ranninni einn ad hiisnadislinamarkadnum,
en sidan hefur mikid vatn runnid til sjavar*.

Hann hélt afram og spurdi félagsmalaradherrann: ,,hvort hann telji edlilegt ad Tbidalina-
§J00ur taki pdtt { samkeppni vid vidskiptabankana, sparisjodina og eftir atvikum lifeyrissiodina, nm
ad bjoda legstn vexti a markadi 11l neytenda, 11l fasteignakaupenda, med hlidsjon af pvi ad Ibidalina-
§j00ur nytur rikisabyrgdar sem hinir adilarnir njota ekki. Telur hastv. félagsmdlaradherra ad patttaka
rikisins d pessum markadi sé edlileg eins og biin er nii og sér hann [yrir sér einbverjar breytingar hvad
adkomn Tbidalinasjods ad pessum hluta starfseminnar og samkeppninnar vardar?* (Alpingi 2004h)

Undir lok 4rsins voru 90% lanin innleidd med 16gum nr.120/2004 og toku pau gildi
3.desember 2004.

4. Umraeda: Er vilji allt sem parf?
Ny rikisstjorn Sjalfsteedistlokks og Framséknarflokks hafdi lagt af stad inn { sitt pridja
kjortimabil vorid 2003 med pau fyrirheit eins og segir { stefnuyfirlysingunni ad ,,Ldns-
blutfall almennra ibidalina verdi hakkad d kjortimabilinu i dfongum i allt ad 90% af verdgildi
ezgna, ad dkvednu bhimarki“. Nyr pingmadur framséknarmanna, sa sem talinn var hafa att
heidurinn af pviad ekki for verr fyrir Framséknarflokknum i kosningunum en utlit hafoi
verid fyrir fékk pad hlutverk sem nyr félagsmalaradherra ad fylgja pessati akvordun eftir.
Adeins nokkrum dégum eftir komu hans { raduneytid hafdi radherrann Iyst pvi
yfir i bladavidtali a0 hann hefdi atfert hugmyndina um hakkun ibudalana i 90%; ad
han yroi innleidd i prepum 4 kjoértimabilinu og byrjad 1.desember 2003. Markmidid
vaeri 20 gera heildarfjarmégnun ibidakaupa mogulega hja Tbadaldnasjédi med legstu
mégulegu markadsvéxtum. Vid petta myndi markadshlutdeild Thadalanasjéds aukast en
banka og sparisj6da minnka par sem {budakaupendur pyrftu ekki ad taka dyr bankalan
til ad fjarmagna eigid fjarframlag 4 méti naverandi lanum Tbadalanasiéds. Swaivagilegar
breytingar pyttti ad visu ad gera d fyrirkomulagi islenska fjarmdlamarkadarins til ad andvelda
adgengi erlendra fjarfesta ad islenskum skuldabréfamarkadi, en par breytingar meetti gera a
skommum tima 4 haustpingi.
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Eins og vid hofum séd pa gengu pessi aform rikisstjornarinnar ekki eftir. Um mitt
ar 2005 blasti vid sa veruleiki ad 1 stad pess ad hefja innleidingu haekkunarinnar 4 lans-
hlutfalli Tbadalanasjods i desember 2003 og par med stakkun og eflingu sj6dsins 4 hus-
nzedislanamarkadnum i prepum, pa var rekstur [bidalinasjéds i uppnami og abyrgdir
vid pad ad falla a rikissj6d. Lantakendur flykktust fra sjodnum med pvi ad greida upp
lan sin 1 a0ur 6pekktum meli. Fjarhagsleg stada sj60sins og lanasamningar sj6dsins vid
banka og sparisjooi var komid a dagskra félagsmalanefndar pingins sem kalladi umsvifa-
laust eftir stjérnsysludttekt Rikisendurskodunar.

Aftur 4 méti voru bankar og sparisjodir 4 pessum tima komnir med miklum krafti
inn 4 husnzdislanamarkadinn og budu bxdi hatt lanshlutfall og vexti sem voru lagri en
Gtlanavextir Tbudalanasjods. Einkavadingu bankanna hafdi fylgt drjugur heimamundur
Sedlabankans med lekkunum 4 bindiskyldu 4 arinu 2003. Nyir bankar, sem nu voru {
hardri samkeppni sin 4 milli voru ad hefja flugid pegar dhlaup 4 ibﬁéalénasjéé héfst, en
i peirra huga hafdi rikisstjornin bldsid til pessarar samkeppni bankanna vid sj6dinn med
ytitlysingum sinum vorid 2003 (RNA 2013a, 2.bindi, kafli 9.9.1.3).

Ibtdalanasjédur var hins vegar kominn { pa st6du med linasamningum vid banka og
sparisjodi ad fjairmagna pessa samkeppni milli banka og sparisj6da um vidskiptavini, og
samkeppni peirra vid sj6dinn sjalfan. I stad pess ad vera staerti og 6flugri lanastofnun
sem veitti heerri ldn med laegri véxtum beint til lantakenda eins og til st60, var Ibudalana-
sj60ur nu Obeint ad veita lantakendum adgang ad slikum kjérum { gegnum bankakerfid,
sem var nd ad fa steerri og vaxandi hlutdeild { {badaldnamarkadnum. En Tbadalanasjédur
hafdi ekki hafnad a hlidarlinunni og hann var heldur ekki adeins orkugjafinn { kapp-
hlaupi bankanna; hann tok sjalfur patt { kapphlaupinu um leid og hann réri lifr6dur til
a0 bjarga eigin rekstri (RNA 2013a 2.bindi, kafli 9.9.3.2). Hann var hradastillir hlaupsins
(e. pacemaker).

Degar pessi nidurstada er skodud { ljosi forgangsvijja peirra flokka sem stédu sté6du
saman a0 rikisstjorninni ma sja innhaldid { uppskriftinni ad hesti sem vard ad dlfalda.
Hugmyndir pessara flokka um st6du og hlutverk Tbidalinasjods voru mjog dlikar.

Forgangsviji Framsoknarflokksins kom skyrt fram { yfirlitsredu formannsins 2
flokkspingi flokksins 1 febraar 2003. Framséknarmenn vildu stydjast vid 6flugan Ibida-
lanasj6d sem xtti ad vera sjalfsted stofnun i eigu rikisins og ekki rekin med ardsemi ad
markmidi7. Pessi afstada framséknarmanna hafdi einnig komid fram { mali Pals Péturs-
sonar pegar hann sem félagsmalaradherra mealti fyrir frumvarpi til laga um htasnedismal
i pinginu vorid 1998 um par breytingar sem gerdu Husnadisstofnun ad sj6di sem atti
a0 vera sjalfbaer { rekstri, en rekin sem rikisstofnun sem heyrodi undir radherrann (Alpingi
1998a). Med yfirstjérn Tbidalanasjéds sem snerti naestum hvert heimili { landinu svo og
sveitarfélogin er ekki 6hugsandi ad par hafi framséknarmenn litid til pess fylgis sem hér
gat hugsanlega skapast.

Sjalfsteedistlokkurinn hafdi lengi haft pad 4 stefnuskrd sinni ad einkavada starfsemi
Ibudalanasjéds. A landsfundi Sjalfstadisflokks { mars 2003 var m.a. alyktad ad stefnt
skyldi ad pvi a0 fera stéran hluta starfsemi [badalanasjéds yfir til bankanna og breyta
edli hans. Fram kom ad stefnt skuli ad pvi a0 sjédurinn hafi pad meginhlutverk { fram-
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tidinni ad tryggja bénkum og sparisjédum fjarmognun ibidalana med legstu mégu-
legum v6xtum, en starfi ekki 2 almennum dtlanamarkadi. Redur pingmanna Sjalfstadis-
flokksins vid setningu laga nt. 120/2004 um hackkun 4 lanshlutfalli ibﬁ(’)alénasjéés 190%
staOfesta einnig pennan forgangseifja sjalfstadismanna.

I fyrstu stefnuyfirlysingu pessara flokka vorid 1995 segir: Stefist verdur ad pvi ad flytja
almenna biisnadislinakerfid frd Hisnadisstofsun yfir i bankakerfio (Stjérnarrad Tslands 1995).
peim tima tékst paverandi félagsmalaradherra, Pali Péturssyni, a0 koma malinu { haga-
gang og pannig komast hja einkavadingu husnadiskerfisins (Alpingi 1998b). Pegar sidan
stofnunin vard ad sj6di med 16gum nr.44/1998 var reyndar stigid skref { 4tt ad pvi marki.

Pad hrernig hesturinn vard ad ulfalda verdur hér atskyrt med pvi ad draga upp mynd
af st6ou Sjalfstzedistflokks og Framsoéknarflokks { rikisstjornarsamstarfinu m.t.t. dreif-
ingu valds og dhrifa milli flokkanna annars vegar og hins vegar tengsla hvors flokks um
sig vi0 pad ytra umhverfi sem var vettvangur breytinga 4 pessum tima.

I kosningunum 2003 hafdi Framséknarflokkurinn unnid varnarsigur, p.e. hann hélt
sinum pingsatum. Pad téku menn sem skilabod um anzgju kjésenda med stefnu flokks-
ins { husnadismalum. Pessar hugmyndir flokksins féllu einnig vel 20 hugmyndum peirra
flokka sem verid h6fou { stjornarandst6du og nt h6fdu vaxandi fylgi innan pingins. Pott
nyji félagsmalarddherrann sem fékk pad hlutverk ad efna petta loford framséknarmanna
vaeri nyr 4 pingi b4 var hann sem fyrrverandi adstodarmadur formannsins, Halld6rs As-
grimssonar, 6llum hnutum kunnur innan fokksins. Flokksformadurinn var s4 flokksfor-
madur sem forysta Sjalfstadisflokksins vildi helst af 6llum vera med { stjérnarsamstarfi.
Nyi rddherrann var pvi { namunda vid valdamestu menn stjérnarsamstarfsins.

Tengsl Framsoknarflokksins innan stjérnsyslunnar gefur mynd af dreifingu valds
og ahrifa innan stjérnsyslukerfisins. T félagsmalaraduneytinu var ni Arni Magnisson
radherra Framsoknarflokksins. T Tbadalanasjodi var stjorn sem skipud hafdi verid an til-
nefningar af Pali Péturssyni fyrrum félagsmalaradherra fyrir Framsoknarflokkinn. Fram-
kvaemdastjori sj0dsins, Gudmundur Bjarnason, sem var radinn af stjérn radherrans, var
samflokksmadur og fyrrum samradherra Pals { riksstjorn. Sonur Pals, Pall G. Palsson,
var forstjori Fjarmalaeftirlitsins. Fjarmalaeftirlitid heyrdi undir vidskiptaraduneytid par
sem Pall G. Palsson var deildarstjori adur en hann var skipadur fyrsti forstjori Fjarmala-
eftirlitsins arid 1998. Par hafdi pa verid radherra Finnur Ingélfsson og adstodarmadur
hans 4 peim tima hafoi verid Arni Magnusson, sem nua var ordinn félagsmalaradherra.
Finnur Ingélfsson hafdi verid Sedlabankastjori fra 2000-2002, en { st6du bankastjéra
Sedlabankans hafdi nt verid skipadur Jén Sigurdsson, sidar formadur flokksins. T vid-
skiptardduneytinu var Valgerdur Sverrisdéttir ordin radherra fyrir Framséknarflokkinn
og adstodarmadur hennar var Pall Magnusson, brédir Arna Magnissonar, félagsmala-
radherra. Fra 15.september 2004 tok svo formadur Framsoknarflokksins, Halldér As-
grimsson, vid embatti forsetisradherra. Af pessu ma sja ad ibﬁéalémasjééur var sam-
ofin pélitisku tengslaneti Framsoknarflokksins i dbyrgdar- og ahrifastédum innan stjorn-
syslukerfisins.

Sjalfstadisflokkurinn hafdi misst fylgi { kosningunum vorid 2003. Rikisstjérnin var
med nauman meirthluta { pinginu. Flokkurinn var auk pess ekki med rik tengsl 4 vett-
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vangi sj6dsins innan stjornsyslunnar, ef undan er skilinn formadur stjornar Ibudalana-
$j60s, Gunnar S. Bjérnsson sem 1réd Gudmund Bjarnason i starf framkvemdastjora
sj00sins. Hann var sjalfstedismadur og poétti vel tengdur inn { Sjalfstadisflokkinn. Ljost
var ad sjonarmid framséknarmanna um st6du og hlutverk sjédsins a4 hdsnadislana-
markadi nutu studnings stjérnarandstédunnar. Stada Framséknarflokksins vid samn-
ingabordid i rikisstjérnarmynduninni var pvi nokkud sterk. Ef ekki hefdi verid tekid
tillit til pess hefdi rikisstjornin ekki verid myndud, pannig er ,,bluti af vernleika stjsrnmiila-
mannsins“ eins og Geir H. Haarde komst ad ordi. Sjalfsteedismonnum var ljés su ahatta
sem fylgdi aformum framséknarmanna og pvi ma atla 20 med sampykktinni hafi menn
gert sér vonir um ad geta seinkad eda hnikad til hugmyndinni { innleidingarferlinu, sem
reyndar kom 4 daginn.

Stada Sjalfstedisflokksins innan stjérnsyslunnar 4 pessum tima verdur p6 ad teljast
sterk. Fyrir rikisstjérninni for forsatisradherra, David Oddsson, formadur flokksins
sem naut vinsalda og mikils studnings innan fokksins og sem nu hafdi ndd pvi marki
a0 hafa gengt embwtti forsxtisradherra samfellt 1 12 4r, lengst allra forsetisradherra
landsins. Fjarmalaradherra, nastvaldamesti radherra { rikisstjorn var Geir H. Haarde,
varaformadur Sjalfstadisflokksins sem tekid hafdi vid af Fridriki S6fussyni 1998. bessi
tvo valda- og dhrifamestu raduneyti rikisstjornarinnar h6fdu verid skipud radherrum
Sjalfsteedisflokksins samfleytt sidan vorid 1991.

Stofnanir stjérnsyslunnar sem heyrdu undir Sjalfstedistflokkinn 4 pessum tima og
komu a0 malefnum [budalanasjéds virtust b6 ekki njéta politiskrar forystu eda studn-
ings til jafns vid stofnanir sem stérfudu undir forystu framsdéknamanna. Rikisabyrgdar-
sjodur sem heyroi undir fjarmalaraduneytio reyndi 4 pvi timabili sem uppgreidslur st6du
sem hast hja Tbudalanasjédi ad kalla eftir upplysingum fra sjodnum. Ibudalanasjédur
sem rikisabyrgdarpegi komst upp med pad i fimm manudi ad sinna ekki pessu kalli
um upplysingar til Rikisabyrgdarsjods, sem 16gum samkvemt bar ad hafa eftirlit med
rikisabyrgdum. Skyringanna var ekki adeins ad leita i lagalega veikri st60u Rikisabyrgdar-
5j60s, heldur pvi hvernig I6gunum um rikisabyrgdir var framfylgt og pvi ad Rikisabyrgd-
arsjodur naut ekki politiskrar forystu vid storf sin i sama meli og Ibudalanasjédur (RNA
2013a, bindi 2, kafli 10).

Aftur 2 méti hafdi endurskipulagning rikisfjarmala 4 pessum tima naer eingéngu verid
a0 frumkvaedi Sjalfstedistlokksins 1 rikisstjorn og styrt af radherrum hans. St r60 laga-
breytinga sem var hluti af stefnuyfirlysingu flokkanna fra 1995 6l i sér uppstokkun a
fjarmalakerfinu og endurspegludu hugmyndir og stefnumid Sjalfstadisflokksins { rikis-
stjorninni®, Pessar breytingar { og 4 umhverfi fisrmalamarkadarins 4 {slandi 4 pessum
arum gerdust 4 vid og dreif { kerfinu og snertu @« fleiri utan kerfisins par sem starfsemi
og stjornsysla hins opinbera og starfsemi 42 opnum markadi maetast. Vettvangur pess-
ara breytinga var kjorlendi Sjalfstadisflokksins. Forgangswviji sjalfstedismanna var nar
,»pungamidju® pess valdakerfis sem sett hafdi verid af stad med pessum breytingum og
med tengslum sjalfstedismanna vid hid ytra umhverfi badalinasjéds voru peir i st6du
til 20 mo6ta umhverfid og na sinu fram um sidir med pvi ad rjufa andst6du vid breytingar
smam saman (Riker 1986).°
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Breytingar 4 pessum vettvangi nadu beinni tengingu vid starfsemi Ibudaldnasj6ds
med endurskipulagningu 4 verdbréfatutgafu sjodsins sumarid 2004, hugmynd sem upp-
haflega kom fra bankakerfinu til fjarmalaraduneytisins. Med hugmyndinni tokst ad seinka
breytingum framséknarmanna um ar. Endurskipulagningu verdbréfaitgafunnar var hins
vegar komid 4 med hradi undir forystu Framsoknarflokksins. T peim breytingum var
Ibudalanasjodi styrt med politiskri handstyringu dt 4 6lgusié fjarmalalifsins. Svo virdist
sem peir sem par foru fyrir hafi annad hvort ekki skilid hvernig yfirlysingar stjérnvalda
geta skapad vaentingar medal adila 4 samkeppnismarkadi eda akvedid ad horfa fram hja
peim til pess ad geta pjénad kosningalofordum flokksins.

Félagsmalaradherrann sem hafdilofad kjosendum herri lanum og legri voxtum st6d
frammi fyrir akvérounum sem voru politiskt 6samrymanlegar. Pau stjorntaki sem tackni-
lega séd attu ad tryggja arangur endurskipulagningarinnar attu um leid ad greida fyrir
kosningalofordi framséknarmanna. Stjérntaki geta virkad vel taknilega og stjérnunar-
lega, en peim geta fylgt politisk dlitamal (Salamon 2002). bad ad draga ur aheettu fjarfesta
med afndmi dtdrattarheimilda 4 bréfum [badalanasjéds var hér politiskt dszttanleg leid
til 20 lada a0 fjarmagn erlendra fjarfesta og pannig freista pess ad lekka vexti. A mot
purfti ad beita stjérnteekjum sem tryggdu rekstur sjédsins og temprudu um leid neikvad
ahrif breytinganna 4 markadinn { heild, p.c. uppgreidslugjaldi. Slik adgerd hefdi aukid
kostnad peirra skuldara sem vildu njota g60s af legri voxtum og ventanlegri haekkun
lanshlutfalls. Kosningaloford framséknarmanna var { uppnami.

Fyrir radherranum sem hafdi hafid pessar breytingar 4 [budalanasjédi med storum
yfirlysingum um loford framséknarmanna vorid 2003 hlaut su akvordun ad beita upp-
greidslugjaldi 4 endurgreidslur lana ad vera politiskur ,,6moguleiki®. Nidurstadan vard
a0 politiskri malamidlun (RNA 2013a, bindi 2, kafli 9.3.2). Innleidingarferlid einkenndist
af tortrygeni og togstreitu milli peirra stofnana kerfisins, sem undir forystu Framsokn-
arflokksins annars vegar og Sjalfstadisflokksins hins vegar, framfyledu akvérdunum {
politiskum sem og 1 tacknilegum agreiningi. Agreiningur um stefnu og dlikar hugmyndir
stjornmalanna téku 4 sig mynd togstreitu og ataka innan stjérnsyslunnar og veiktu st6du
stjornkerfisins gagnvart dhrifum markadshagsmuna. Med aukinni abkomu markadarins
var stefna Sjalfstaedisflokksins { malefnum ibﬁéalénasjéés vid pad ad ,,gerast™ an frekari
atbeina stjornvalda. Pannig vard til ulfaldi ar pvi sem atti ad vera hestur.

5. Nidurst6dur

Pessi skodun a nidurstédum akvordunar rikisstjérnarinnar vorid 2003 um ad hakka
lanshlutfall Tbudalanasjods hefur synt ad i stjérnmalum er valdid afstett og vilji ekki allt
sem parf. Eitt er a0 koma malum 4 dagskrd, annad ad rida nidurstddunni. Stjérnmala-
menn geta opnad ,glugga taekifeeranna®, en s glugei opnast ut { umhverfi hugmynda
sem taka sifelldum breytingum.

Innleidingin 4 hugmyndum um nyskipan { rikisrekstri, dreifstyring og sjalfstacdi
stofnana, regluvading sem midadist vid ad skyra leik- og varudarreglur einstakra fyrir-
tekja 4 markadi, tra 4 skilvirkan markad sem leitar sjalfkrafa jafnvaegis hafoi skilid eftir
sig brotakenndara stjérnkerfi og veikburda stjérnsyslu.
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A medan stjérnkerfid og umhverfi pess tok 4 sig mynd sem vard @ meir i anda
stefnu sjalfstedismanna unnu framséknarmenn ad pvi ad festa fylgid sitt { sessi med yfir-
radum yfir Ibudalanasjodi. Akvardanir peirra { malefnum sj6dsins midudust vid politiska
skammtimahagsmuni og litid var fram hja gjérbreyttu umhverfi fjirmalamarkada. Hafi
pad verid xtlan Framséknarflokksins med lofordinu um 90% lanin ad auka og treysta
fylgi flokksins, pa er Gheett ad segja ad st fyriretlan hafi mistekist hrapalega. Adur en
kjortimabilinu lauk h6fou badi félagsmalarddherrann, Arni Magnisson, og formadur
flokksins, Halldér Asgrimsson, forsatisridherra sagt af sér og horfid dr stjérnmalum.
kosningunum 2007 hrundi svo fylgi flokksins.

Pad 20 Ibudalinasjédur er ennpa starfandi sem opinber stofnun er fraedilegt rann-
séknarefni sem verdskuldar félagsvisindalega skodun 4 pvi samspili stjornmala, stjérn-
syslu og markada sem einkennir starfsemi sj6dsins og ahrifum pessa samspils 4 vilja, vald
og veruleika { stjérnmalum og opinberti stefnumétun.

Aftanmalsgreinar

1 Ulfaldi er samheiti yfir kameldyr og drémedara. Kameldjr er med tvo hnida 4 bakinu; drémedari
einn. Petta ordasamband er ur enskri tungu (A camel is a horse designed by a committee) og ma
rekja til sjétta aratugarins og par m.a. haft eftir bilahnnudinum Alec Issigonis { jalihefti timaritsins
Vogue arid 1958. Issigonis var af giskum wttum, feddur { Tyrklandi, en starfadi { Bretlandi og
vard freegur fyrir honnun sina 4 Austin Mini bilnum sem var svar vid dkalli um minni bila { kjolfar
Suezdeilunnar. Issigonis hafoi ordad petta svo i Vogue: ,,A camel looks like a horse that was planned
by a committee.*

2 Enska: Empirically defined historical outcomes.

3 Forgangsvilji; pyding 4 enska ordinu ,,preferences, merkir hér ad vilja akvedinn valkost fram yfir
annan.

4 Dessar nalganir segir Hedstrom ad séu tveer af premur meginskyringaradferdum félagsvisindanna.
Su pridja er tolfredileg greining, (e. statistical analysis). Hedstrém segir ad med skyringarad-
ferd,,mekanisma“ (e. mechanism-based model) megi betur tengja saman orsakir og afleidingu. Hann
bendir 4 a0 pott 16gmalsskyringaradferdin (e. covering-law model) geti réttlactt dkvednar vantingar/
forspar um pad hvad gerist eda geti gerst vid dkvednar adstedur, pa gera skyringarnar sem l6gmals-
skyringarlikanid bydur upp 4 ekki kréfu til pess ad tilgreina sérstaklega og ttskyra pad fyrirbari sem
tengir orsakir og afleidingu (e. explanans og explanandum), p.c. ad tilgreina mekanismann sem er ad
verki hverju sinni og utskyra hvernig hann virkar. Sja nanar { Hedstrém (2005, 11-33).

5 Hér er fjallad um dreifingu en ekki beitingu valds.

6 Formadur nefndarinnar var Bergpo6ra Bergsdottir starfsmadur { fjarmalaraduneytinu.

7 Yfitlitsrada Halldors [\sgrimssonar, formanns Framsoknarflokksins vid upphaf flokkspings i Pj6o-
leikhusinu, 21.febraar 2003.

8 Sjitd. Lognr. 131/1997 um rafrena eignaskraningu verdbréfa, L.og nr.87/1998 um opinbert eftirlit
med fjarmalastarfsemi, Log nr. 36/2001 um Sedlabanka Islands og Log nr.161/2002 um fjarmala-
fyrirtaeki.

9 Hja Riker heitir petta ,,structuring the world so you can win® og leidir ad endingu til préskuldsahrifa
(e. bandwagon effect).
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