
 

 

 

 

Stjórnmálafræðideild 

 

MPA-ritgerð 

 

 

 

 

 

Þróun opinberra útgjalda á Íslandi, 1998-2008. 

Er hægt að ná stjórn á útgjaldaþróuninni? 

 

 

 

 

 

 

 

Sigfús Þ. Sigmundsson 

Október 2010 



 

 

2 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Leiðbeinandi: Gunnar Helgi Kristinsson 

Nemandi: Sigfús Þ. Sigmundsson 

Kennitala: 090973-5339 

 



 

 

3 

Útdráttur 

Í rannsókninni er þróun opinberra útgjalda á Íslandi á tímabilinu 1998-2008 

skoðuð. Fjallað er um þróun útgjalda í einstökum málaflokkum og skoðað hvaða 

málaflokkar hafa hækkað mest. Útgjöld sveitarfélaga og ríkissjóðs eru skoðuð 

sérstaklega og þróunin hjá þeim borin saman. Í rannsókninni er einnig greint 

hvaða leiðir hafa verið farnar á Íslandi til þess að ná stjórn á opinberum útgjöldum 

og hvaða þætti þarf að bæta til þess að ná betri árangri.  

 

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar eru þær að opinber útgjöld hafa hækkað 

umtalsvert á tímabilinu. Á árunum 1998-2008 hækkuðu opinber útgjöld á Íslandi 

um 81,8% en hækkunin var 55,9% sé tekið tillit til mannfjöldaþróunar. Þar sem 

erfitt er að nota árið 2008 til samanburðar, vegna falls íslensku bankanna, er 

tímabilið 1998-2007 skoðað sérstaklega. Á árunum 1998-2007 hækkuðu opinber 

útgjöld á Íslandi um 30,5% en hækkunin var 14,8% sé tekið tillit til 

mannfjöldaþróunar.  

 

Í rannsókninni er einnig skoðað til hvaða aðgerða hefur verið gripið til á Íslandi 

við stjórnun opinberra útgjalda og hvort ekki séu til leiðir til þess að ná meiri 

árangri. Niðurstaðan er sú að til eru leiðir til þess að stjórna opinberum útgjöldum. 

Þær leiðir þarf hins vegar að innleiða rétt til þess að árangur náist. 
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Abstract 

The object of this thesis is to analyse the development of public expenditure in 

Iceland during the period of 1998-2008. Due to the irregularity of the year 2008 

following the collapse of the banks and the Icelandic financial system resulting in 

substantial costs assumed by the Icelandic government the period 1998-2007 is 

also analysed separately. The expenditure of municipalitites and the government 

are examined separately and the different development of those compared.  

 

The main results are that there is a considerable increase in public expenditure in 

the period.  In the period from 1998-2008 public expenditures in Iceland increased 

by 81,8% in total, or 55,9% per capita.  In the period from 1998-2007 the increase 

amounted to 30,5%, or 14,8% per capita.  The difference between the two periods 

can mostly be explained by the collapse of the Icelandic financial system which 

had a vast impact on the state treasury. 

 

In the thesis it is also explored how the Icelandic government has attempted to 

manage the increase in public expenditures in Iceland in the past years.  The 

theory of Public Expenditure Management is examined and methods to manage 

public expenditures in Iceland are introduced.  The conclusion is that there are 

means to manage public expenditures more efficiently, but those means have to be 

implemented properly if results are to be expected. 
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Formáli 

Það var í áfanga í MPA námi mínu haustið 2006 hjá Gunnari Helga Kristinssyni 

sem áhugi minn á að skrifa um þróun opinberra útgjalda á Íslandi kviknaði.  Ég sá 

tækifæri í því að nýta meistararitgerðina til þess að kynna mér betur fjármál hins 

opinbera, fjárlagaferlið hjá ríkinu og þróun opinberra útgjalda á undanförnum 

árum.  Fannst mér sem slík þekking væri nauðsynleg þeim sem titlar sig sem 

stjórnmálafræðing.  Verkefnið hefur að mörgu leyti reynst erfiðara og tímafrekara 

en ég ætlaði fyrst enda fjármál hins opinberi ansi umfangsmikið og margslungið 

efni.  Allt hafðist þetta þó á endanum. 

 

Ritgerðin er lokaverkefni í meistaranámi í félagsvísindadeild í opinberri 

stjórnsýslu. Vægi hennar er 30 einingar. 

 

Dr. Gunnar Helgi Kristinsson leiðbeindi við verkið. Þeir Pétur Jónsson hjá 

Fjársýslu ríkisins og Jóhann Rúnar Börgvinsson deildarstjóri hjá Hagstofu Íslands 

veittu mikilvægar upplýsingar. Friðrik Garðar Þórðarsson vinur minn til margra 

ára og Erna Hjaltested eiginkona mín lásu próförk og leiðréttu með tilliti til 

málfars og komu jafnframt með efnislegar ábendingar. Öllum kann ég þeim hinar 

bestu þakkir fyrir hjálpina. 
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I. Inngangur 

Opinber útgjöld hafa aukist hjá flestum aðildarríkjum OECD undanfarin ár og 

áratugi. Ýmsar kenningar hafa komið fram um orsök sífellt hækkandi opinberra 

útgjalda. Sumar þeirra fjalla um þátt embættismannakerfisins í þróuninni, aðrar 

um þátt stjórnmálamanna og enn aðrar benda á sífellt auknar kröfur skattgreiðenda 

um þjónustu sem hið opinbera á að veita. 

Í ritgerðinni er ekki ætlunin að taka afstöðu til þess hvort að aukning 

opinberra útgjalda sé af hinu góða eða ekki. Í löndum eins og t.d. Mexíkó þar sem 

þjónusta hins opinbera er af skornum skammti, með þeim afleiðingum að 

menntunarstig er lágt og tíðni barnadauða er há, má færa rök fyrir því að þörf sé á 

auknum opinberum útgjöldum. Það fer líka eftir stjórnmálaskoðunum hvers og 

eins hvort viðkomandi telji að þörf sé á að skera niður útgjöld hins opinbera eða 

auka þau. Þannig mætti t.d. draga þá ályktun að frjálshyggjumenn í Svíþjóð leggi 

mikla áherslu á að draga úr opinberum útgjöldum og afskiptum hins opinbera af 

samfélaginu á meðan vinstrimenn þar í landi telji umfang opinberra útgjalda 

passlegt eða jafnvel of lítið. Það sem einum finnst of mikil útgjöld kann öðrum að 

þykja alltof lítil útgjöld. 

Allir hljóta þó að geta verið sammála um það að sóun í opinberum rekstri 

og stjórnlaus hækkun útgjalda sé af hinu slæma. Ef opinber útgjöld hækka mikið á 

milli ára án þess að fyrir því sé pólitískur vilji - og það sé einnig gegn stefnu 

stjórnvalda og vilja almennings - hlýtur það að teljast áhyggjuefni. Sumir hafa líkt 

síhækkandi opinberum útgjöldum við snjóbolta sem rúllar niður hlíð og stækkar 

og stækkar án þess að nokkur fái við það ráðið. Slíkt stjórnleysi er óæskilegt og 

það er hlutverk stjórnmálamanna, embættismannakerfisins og almennings að 

stemma stigu við slíkri þróun. 

Tilgangur og markmið rannsóknarinnar 

Umfjöllunarefni ritgerðarinnar er þróun opinberra útgjalda á Íslandi frá  
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1998-2008. Farið verður yfir þróun opinberra útgjalda í heild og í hverjum  

málaflokki fyrir sig. Fjallað er um helstu kenningar sem varða opinber útgjöld, 

orsök aukningar þeirra og stjórnun.  Borin er saman útgjaldaþróunin hjá ríkissjóði 

annars vegar og sveitarstjórnum hins vegar. Greint er frá aðgerðum sem gripið 

hefur verið til hér á landi til að sporna gegn síauknum opinberum útgjöldum auk 

þess sem settar eru fram tillögur og hugmyndir um aðgerðir sem hægt er að beita 

gegn þenslu útgjalda hins opinbera. Leitast er við að svara spurningum eins og: 

Hver hefur þróun opinberra útgjalda á Íslandi verið árin 1998-2008? Hver hefur 

þróunin verið innan einstakra málaflokka? Hvaða málaflokkar hafa hækkað mest? 

Hafa útgjöld aukist meira hjá sveitarfélögunum en ríkinu? Hvaða aðgerðir hefur 

verið farið í hér á landi til þess að sporna við aukningu á opinberum útgjöldum? 

Eru til leiðir til þess að stjórna opinberum útgjöldum? 

Ýmislegt hefur verið skrifað um þróun opinberra útgjalda á Íslandi í 

gegnum tíðina en þó merkilega lítið undanfarinn áratug eða svo. Það er von 

höfundar að þessi ritgerð verði góð viðbót við það sem þegar hefur verið skrifað á 

þessu sviði á Íslandi og að hún verði þeim sem hana lesa bæði til gagns og 

gamans. 

Rannsóknartilgátur 

Markmið rannsóknarinnar er eins og fram hefur komið að skoða með ítarlegum og 

greinandi hætti hver þróun opinberra útgjalda hefur verið á Íslandi frá 1998-2008. 

Vegna þess hversu óvenjulegt ár árið 2008 var vegna falls íslensku bankanna og 

mikils kostnaðar ríkissjóðs af þeim sökum er tímabilið 1998-2007 einnig skoðað 

sérstaklega. Þegar talað er um opinber útgjöld er átt við útgjöld ríkisins, 

sveitarfélaga og almannatryggingar. Það er einnig markmið rannsóknarinnar að 

skoða með hvaða hætti reynt hefur verið að hafa stjórn á opinberum útgjöldum hér 

á landi og með hvaða hætti væri hægt að hafa stjórn á þeim í framtíðinni. Megin 

rannsóknartilgátur þessarar ritgerðar eru fimm: 

 

Tilgáta 1: Opinber útgjöld á Íslandi hafa aukist á tímabilinu sem er til skoðunar, 

bæði á tímabilinu 1998-2007 og 1998-2008. 

Tilgáta 2: Útgjöld sveitarfélaga hafa aukist meira en útgjöld ríkisins á tímabilinu 

1998-2007 en útgjöld ríkisins meira á tímabilinu 1998-2008. 



 

 

13 

Tilgáta 3: Af málaflokkunum sem eru til skoðunar hafa útgjöld til menntamála 

aukist hlutfallslega mest á tímabilinu 1998-2007 en útgjöld til 

efnahags- og atvinnumála mest á tímabilinu 1998-2008. 

Tilgáta 4: Af málaflokkunum sem eru til skoðunar hafi útgjöld til menntamála 

aukist mest í krónum á mann á tímabilinu 1998-2007 en mest til 

efnahags- og atvinnumála á tímabilinu 1998-2008. 

Tilgáta 5: Til eru leiðir og úrræði til þess að hafa stjórn á opinberum útgjöldum. 

 

Tilgáta 1 er byggð á kenningu Adolphs Wagner um að opinber útgjöld hafi 

tilhneigingu til þess að hækka í takt við vöxt hagkerfa ríkja.  Þessi kenning er 

kölluð lögmál Wagners.
1
 Verg landsframleiðsla á Íslandi hefur farið úr því að vera 

um 630 milljarðar króna (miðað við fast verðlag árið 2000) árið 1998 í tæpa 944 

milljarða árið 2008 sem er aukning um 49,9% á tímabilinu. Aukningin á vergri 

landsframleiðslu á tímabilinu 1998-2007 var um 48,5%.
2
  Samkvæmt lögmáli 

Wagners ættu opinber útgjöld því að hækka á tímabilinu. 

Tilgáta 2 byggist á umræðu að undanförnu um slæma stöðu 

sveitarfélaganna og yfirfærslu verkefna frá ríki til sveitarfélaga. Sveitarfélög hafa 

mörg hver farið geyst í framkvæmdir á undanförnum misserum og mörg þeirra 

hafa einnig kvartað undan að verkefni sem fluttust frá ríki til sveitarfélaga hafi 

reynst þyngri byrði en reiknað var með í upphafi. Hvað varðar tímabilið  

1998-2008 þá byggist sá hluti tilgátunnar á þeim mikla kostnaði sem féll á 

ríkissjóð vegna falls bankanna árið 2008. 

Tilgáta 3 byggist á því að framboð á námi hefur aukist mikið undanfarin ár 

og áratugi sem og ásókn í nám. Á Íslandi voru t.d. tíu háskólar árið 2004. Fjöldi 

háskólanema ríflega tvöfaldaðist á árunum 1997 til 2003.
3
 Slíku auknu framboði 

og þátttöku hlýtur að fylgja mikill kostnaður og er því sett fram sú tilgáta að 

útgjöld til þessa málaflokks hafi aukist hlutfallslega mest á tímabilinu 1998-2007. 

Hvað varðar tímabilið 1998-2008 þá byggist sá hluti tilgátunnar á þeim mikla 

kostnaði sem féll á ríkissjóð vegna falls bankanna árið 2008. 

                                                 

 

1
 M. Magableh (2009) bls. 5-6. 

2
 Heimasíða Hagstofu Íslands, skoðuð 6. September 2010.  Slóð: 

http://www.hagstofa.is/Hagtolur/Thjodhagsreikningar/Thjodhagsreikningar 
3
 Rannís blaðið (2004), bls. 18. 
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Tilgáta 4 er lögð fram sérstaklega þar sem ekki er endilega víst að 

samsvörun sé á milli hækkana málaflokka í krónum á mann (per capita) og 

hlutfallslegri hækkun. Tilgátan sem sett er fram fyrir tímabilið 1998-2007 byggist 

á því að framboð á námi hefur aukist mikið undanfarin ár og áratugi sem og ásókn 

í nám sbr. umræðu um tilgátu 3. Slíku auknu framboði og þátttöku hlýtur að fylgja 

mikill kostnaður og er því sett fram sú tilgáta að útgjöld til þessa málaflokks hafi 

einnig aukist mest á tímabilinu 1998-2007 þegar mælikvarðinn krónur á hvern 

íbúa er notaður. Hvað varðar tímabilið 1998-2008 þá byggist sá hluti tilgátunnar á 

þeim mikla kostnaði sem féll á ríkissjóð vegna falls bankanna árið 2008. 

Tilgáta 5 er lögð fram með það í huga að til eru ýmsar rannsóknir og 

fræðirit um leiðir til þess að hafa stjórn á opinberum útgjöldum (Public 

Expenditure Management). Í ritgerðinni er æltunin að draga fram þær leiðir sem 

helst eru vænlegar til árangurs og vísa í rannsóknir og skrif fræðimanna því til 

stuðnings. 

Framkvæmd rannsóknarinnar 

Rannsókn þessi er í formi heimildaritgerðar, þ.e. skoðuð eru fyrirliggjandi gögn, 

þau metin og niðurstöður byggðar á þeim heimildum um opinber útgjöld sem 

skoðaðar eru. Þróun ríkisútgjalda er rakin; fyrst frá árinu 1980 til 2008 en síðan er 

farið nánar í þróunina á tímabilinu 1998-2008.  Stuðst er við tölfræðilegar 

upplýsingar frá Fjársýslu ríkisins og Hagstofu Íslands og tölvupóstsamskipti við 

starfsfólk þessara tveggja stofnana. Unnar eru töflur úr upplýsingum sem fyrir 

liggja hjá þessum tveimur stofnunum og þróunin útskýrð í máli og myndum. Við 

hverja mynd er umfjöllun þar sem höfundur útskýrir þróunina og fjallar um það 

sem skiptir máli í hverju tilfelli fyrir sig og dregur sjálfstæðar ályktanir af þeirri 

þróun sem hefur átt sér stað. Leitast er við að setja efnið fram á aðgengilegan og 

skýran hátt. Allar upphæðir í þessum köflum eru framreiknaðar til ársins 2008 

miðað við vísitölu samneyslu. Nærtækast þykir að miða við vísitölu samneyslu en 

samneyslan samanstendur af launaútgjöldum hins opinbera, kaupum þess á vöru 

og þjónustu og afskriftum fastafjármuna. Verðvísitala samneyslunnar hefur vaxið 

mun hraðar árin 1998-2008 en bæði verðvísitala landsframleiðslunnar og 

neysluverðsvísitalan. Með öðrum orðum þýðir þetta að við staðvirðingu útgjalda 

hins opinbera verður magnbreyting minni með notkun verðvísitölu samneyslunnar 
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en með notkun neysluverðsvísitölu landsframleiðslunnar.
4
 

Val á tímabili til skoðunar byggist á því að lítið hefur verið fjallað um þá 

þróun sem hefur átt sér stað á opinberum útgjöldum á undanförnum árum. Einnig 

skal bent á að með gildistöku laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins í ársbyrjun 

1998 varð veruleg breyting á því hvað ríkisreikningur innifelur. Það er því 

miklum vandkvæðum bundið að bera saman ríkisútgjöld fyrir og eftir 

gildistökuna.
5
 Það er því best að miða upphaf tímabilsins sem til skoðunar er við 

árið 1998 eftir að nýju lögin höfðu tekið gildi. Það auðveldar allan samanburð. 

Vegna falls íslensku bankanna árið 2008 með tilheyrandi kostnaði fyrir ríkissjóð 

er það ár erfitt til samanburðar í rannsókn sem þessari. Af þeim sökum er 

tímabilið 1998-2007 skoðað sérstaklega í öllum samanburði í rannsókninni. 

Til að bera saman og greina útgjöld hins opinbera til einstakra málefna yfir 

lengra tímabil er mikilvægt að flokka þau með skýrum hætti þannig að þau verði 

samanburðarhæf. Í riti sínu, Opinber útgjöld eftir málaflokkum 1998-2008, notast 

Hagstofa Íslands við COFOG flokkunarkerfi opinberra útgjalda og verður miðað 

við það kerfi í þessari ritgerð. Með notkun COFOG flokkunarkerfisins er hægt að 

skoða breytingar og þróun einstakra málaflokka og undirflokka þeirra með 

samræmdum hætti, en COFOG flokkunarkerfið er þróað af Efnahags- og 

framfarastofnuninni (OECD), gefið út af Sameinuðu þjóðunum og er hluti af 

þjóðhagsreikningum.
6
 

Í lok rannsóknarinnar eru settar fram kenningar/tillögur um hvað þurfi til 

þess að sporna við síauknum opinberum útgjöldum. Þessar tillögur eru settar fram 

af höfundi og rökstuddar með rannsóknum og skrifum fræðimanna sem fjalla um 

stjórnun opinberra útgjalda (Public Expenditure Management). 

Efnistök 

Ritgerðin skiptist í sex kafla auk inngangs- og niðurstöðukafla. Í upphafskafla 

ritgerðarinnar (kafla II) er að finna fræðilega umfjöllun. Farið er í helstu 

kenningar sem komið hafa fram um orsakir sívaxandi opinberra útgjalda og fjallað 

                                                 

 

4
 Hagstofa Íslands (2010), bls. 4. 

5
 Pétur Jónsson (2009). 

6
 Hagstofa Íslands (2010), bls. 2. 
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er um þær. Stuðst er við flokkun Gunnars Helga Kristinssonar á þremur helstu 

kenningarskólum þessara fræða.
7
 Einnig er í kaflanum farið yfir kenningar og 

rannsóknir er varða stjórnun opinberra útgjalda (Public Expenditure 

Management). Í kafla III er farið yfir þróun opinberra útgjalda á tímabilinu 1980-

2008. Í kafla IV er fjallað um þróun opinberra útgjalda á tímabilinu sem er til 

skoðunar í rannsókninni, þ.e. 1998-2008. Skoðuð er þróun heildar opinberra 

útgjalda og eins sérstaklega þróunin í ríkisútgjöldum og útgjöldum 

sveitarfélaganna. Kaflanum lýkur svo með samanburði á þróun útgjalda hjá 

ríkissjóði annars vegar og sveitarstjórnum hins vegar. Í kafla V er fjallað um 

þróun opinberra útgjalda eftir málaflokkum. Borin er saman hlutfallsleg hækkun 

málaflokkanna og eins hækkun málaflokkanna miðað við útgjöld á mann (per 

capita). Í kafla VI er farið yfir þær aðgerðir sem íslensk stjórnvöld hafa beitt í 

viðleitni sinni til að sporna gegn sívaxandi opinberum útgjöldum. Ýmsar tilraunir 

hafa verið gerðar í þessum efnum með mismiklum árangri. Í þeirri umfjöllun er 

stuðst við fyrirliggjandi heimildir, gögn og skýrslur m.a. frá Ríkisendurskoðun. Í 

kafla VII eru settar fram kenningar/tillögur um hvað þurfi til þess að sporna við 

síauknum opinberum útgjöldum. Þessar tillögur eru settar fram af höfundi og 

rökstuddar með rannsóknum og skrifum fræðimanna sem fjalla um stjórnun 

opinberra útgjalda (Public Expenditure Management). Í niðurstöðukaflanum 

(kafla VIII) er ritgerðin svo dregin saman og heildarniðurstöður kynntar. 

                                                 

 

7
 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 195-197. 
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II. Kenningar um opinber útgjöld 

Það sem hefur einkennt þróun opinberra útgjalda í nær öllum ríkjum heims á 20. 

öldinni er að þau hafa hækkað mikið.
8
 Frá árinu 1870 hafa opinber útgjöld 

hækkað töluvert í öllum iðnvæddum ríkjum heims. Hækkunin hefur þó ekki alltaf 

verið jöfn og þétt yfir tímabilið, stundum hafa útgjöldin hækkað mjög mikið og 

stundum hafa þau staðið í stað. Hækkunin var þannig mikil fram að árinu 1980 en 

eftir 1980 hefur hækkunin verið hægari og í sumum tilfelllum hafa útgjöld staðið í 

stað eða jafnvel lækkað. Hækkunin hefur heldur ekki verið sú sama í öllum ríkjum 

heims en þróunin hefur þó verið merkilega svipuð þrátt fyrir að ríkin séu mjög 

ólík innbyrðis.
9 

A. Kenningar um vöxt opinberra útgjalda 

Ýmsar kenningar hafa verið settar fram í gegnum tíðina um vöxt opinberra 

útgjalda. Hér á eftir verður farið yfir þrjá helstu kenningarskólana í þessum 

fræðum. 

Vöxtur opinberra útgjalda einfaldlega óhjákvæmilegur 

Ein elsta kenningin um vöxt opinberra útgjalda er stundum kölluð lögmál 

Wagners eftir austurríska hagfræðingnum Adolph Wagner.
10

 Hún gengur út á það 

að vöxtur opinberra útgjalda sé einfaldlega óhjákvæmilegur fylgifiskur nútímans. 

Verkefni hins opinbera eru mikil vegna þess að stjórnun og samhæfing flókinna 

þéttbýlissamfélaga er vandasöm og dýr. Samkvæmt þessum kenningaskóla er 

nokkuð góð samsvörun á milli opinberra útgjalda og þróunarstigs samfélaga að 

                                                 

 

8
 Sjá t.d. Burkhead, J. og Miner, J. (1971) bls. 1, Gunnar Helgi Kristinsson (1999), bls. 14,  M. 

Magableh (2009) bls. 17, bls. 1og Schuknecht, L. og Tanzi,V. (2000) bls. 3. 
9
 Schuknecht, L. og Tanzi,V. (2000) bls. 3. 

10
 M. Magableh (2009) bls. 19. 
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því leyti að opinberi geirinn er almennt mun stærri í þróuðum samfélögum en 

vanþróuðum.
11

 Wagner hélt því fram að vöxtur opinberra útgjalda myndi vaxa 

hraðar á meðan á iðnvæðingunni stæði en vöxtur tekna hins opinbera. Kenning 

hans er sú að útgjöld hins opinbera hækki samhliða aukinni landsframleiðslu sem 

aftur skilar sér í auknum tekjum hins opinbera.
12

 Kenning Wagners hefur verið 

fræðimönnum hugleikin alla tíð síðan hún kom fram og hún hefur marg oft verið 

prófuð í rannsóknum eftir hans tíma. Niðurstöður sumra þessara rannsókna hafa 

stutt kenningu Wagners á meðan niðurstöður annarra rannsókna hafa komist að 

hinu gagnstæða.
13

 

Pólitískar skýringar 

Annar kenningarskóli um vöxt opinberra útgjalda leggur áherslu á pólitískar 

skýringar. Sumir höfundar þessa kenningarskóla hafa talið lýðræðið sjálft 

útgjaldahvetjandi. Þannig hafi kjósendur tilhneigingu til þess að velja aukin 

útgjöld í þeirri von að skattbyrðin, sem af þeim hlýst, lendi hlutfallslega meira á 

öðrum en þeim sjálfum. Ef tekjulægri kjósendur eru fjölmennari hópur en hinir 

tekjuhærri gæti hlutfallslega mikil skattlagning hinna tekjuhærri skilað slíkri 

niðurstöðu fyrir stóra hópa tekjulægri kjósenda.
14

 Önnur kenning innan þessa 

kenningaskóla leggur áherslu á eiginleika flokkakerfisins. Samkvæmt þeirri 

kenningu er visst samband á milli styrks vinstri flokka og útgjaldaaukningar en 

fjölgun stjórnmálaflokka virðist þó ekki síður kynda undir útgjaldaaukningu. Á 

Íslandi hefur vinstri kanturinn verið sundraður en meiri eining ríkt á hægri 

kantinum. Þetta hefur stuðlað að því að góður árangur vinstri flokka í kosningum 

eða stjórnarseta þeirra hefur verið útgjaldahvetjandi. Athyglisvert er þó að á því 

tímabili sem Ísland hefur verið að færast ofar á listanum yfir mestu 

ríkisútgjaldalöndin, hefur Sjálfstæðisflokkurinn verið í stjórn öll árin nema þrjú og 

Framsóknarflokkurinn öll nema fjögur.
15

 

                                                 

 

11
 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 195. 

12
 M. Magableh (2009) bls. 19. 

13
 M. Magableh (2009) bls. 20. 

14
 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 195. 

15
 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 195-196. 
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Eiginleikar fjárveitingavaldsins sjálfs 

Þriðji kenningarskólinn um vöxt opinberra útgjalda tengir vöxt opinberra útgjalda 

við ákveðna eiginleika fjárveitingaferlisins sjálfs. Einn af kenningasmiðum þessa 

skóla,William Niskanen, setti fram þá kenningu í bókum sínum Bureaucracy and 

Public Economics að skriffinnar í opinberri stjórnsýslu séu hámarkahvetjandi í 

stjórnun sinni á ríkisstofnunum.
16

 Þeir láti fremur stýrast af eigingjörnum hvötum, 

eigin framapoti frekar en aukinni þjónustu við borgarana og samfélagið. Hann ber 

saman rekstur einkafyrirtækja sem einblína mest á eigingjörn markmið um 

hámörkun hlutfallsins á milli tekna og gjalda án tillits til samfélagslegs ávinnings, 

stjórnandinn sé upptekinn af eigingjörnum hvötum sem byggjast fyrst og fremst á 

eigin ávinningi í formi hárra launa, hlunninda og þess að geta borist á.
17

 Niskanen 

heldur því fram að opinberir starfsmenn leitist við að hámarka fjárveitingar á 

svipaðan hátt og forstjórar fyrirtækja leitist við að hámarka hagnað.  Starfsfólk 

stjórnsýslunnar þekkir mun betur til málaflokka en þeir sem halda um 

fjárveitingavaldið og geta auk þess oft virkjað hagsmunahópa til stuðnings kröfum 

sínum um auknar fjárveitingar. Afleiðingin er sú að opinber starfsemi verður mun 

umfangsmeiri en eftirspurn gefur tilefni til.
18

 Fjárveitingar stofnana ráðast af 

ýmsu, en grundvallarforsenda þeirra er að skriffinnarnir geti sannfært þann sem 

ákveður fjárveitingarnar um gagnsemi þeirra. Í þeim efnum telur Niskanen 

skriffinnanna almennt standa vel að vígi. Oft eru hagsmunatengsl með þeim hætti 

að meiri eftirspurn er eftir þjónustu stofnana hjá þeim sem ákveður fjárveitingar 

en meðal almennings. Yfirleitt hafa stofnanir líka töluvert betri upplýsingar um 

kostnað og ábata af hinum ýmsu framkvæmdum heldur en fjárveitingavaldið og 

geta því stillt málum upp með þeim hætti að aukin fjárframlög virðast skila meiri 

ábata en þau raunverulega gera. Loks hafa opinberar stofnanir iðulega 

einokunaraðstöðu á tilteknum sviðum og geta sett fjárveitingavaldinu afarkosti. 

Fjárveitingavaldið getur ekki snúið sér til annarra framleiðenda og verður að 

borga það verð sem stofnunin setur upp. Fjárveitingavaldið er þannig, samkvæmt 

kenningu Niskanen, í veikri stöðu gagnvart þeim skriffinnum sem vilja hámarka 

                                                 

 

16
 Kristján F. Guðjónsson  (2006), bls. 17. 

17
 Kristján F. Guðjónsson  (2006), bls. 17. 

18
 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 197. 



 

 

20 

fjárveitingar til sinna stofnana. Afleiðingin verður sú að í opinberri þjónustu 

verður gífurleg offramleiðsla miðað við það sem myndi gerast á 

samkeppnismarkaði.
19

 

B. Stjórnun opinberra útgjalda ( Public Expenditure Management) 

Fræðimenn á sviði opinberra útgjalda hafa ekki einungis beint sjónum sínum að 

orsökum síhækkandi opinberra útgjalda heldur hafa þeir einnig beint sjónum 

sínum að því hvernig stjórna megi vexti opinberra útgjalda á sem árangursríkastan 

hátt. Mikill fjárlagahalli ríkja til lengri tíma varð til þess að opinber útgjöld og 

stjórnun þeirra fór að verða veigameiri þáttur í stjórnmála- og 

samfélagsumfjöllun.
20

 Langtíma fjárlagahalli varð til þess að ríki fóru að skoða 

betur hvað mætti betur fara í stjórnun útgjalda og leiddi það af sér að ýmsar 

umbætur voru innleiddar við útgjaldastjórnun. Þessar umbætur leiddu til þess að 

almennt dró lítillega úr opinberum útgjöldum á miðjum níunda áratugnum og í 

upphafi tíunda áratugarins náðu sum ríki meira að segja þeim árangri að skila 

afgangi af fjárlögum.
21

 Þessi þróun leiddi til þess að trú manna jókst á að hægt 

væri að ná stjórn á útgjöldum hins opinbera þannig að þau færu a.m.k. ekki fram 

yfir tekjur þess. Þróunin í þessa átt stóð þó ekki lengi því um miðjan tíunda 

áratuginn voru mjög fá ríki sem skiluðu afgangi og ríki heims virtust ekki hafa 

stjórn á útgjaldaþróuninni. Það skapaðist því þörf fyrir árangursríkari og 

fjölbreyttari leiðir til þess að stjórna útgjöldum hins opinbera.
22

 Stjórnun 

opinberra útgjalda (Public Expenditure Management) hefur þrjú megin markmið. 

Í fyrsta lagi er markmið um fjárhagslegan aga (fiscal discipline). Í öðru lagi er 

markmið um að nýting fjármuna sé í samræmi við stefnuáherslur (strategic 

allocation). Í þriðja lagi er markmið um góða rekstrarstjórnun (operational 

management) sem krefst skilvirkni, hagkvæmni og árangurs.
23

 Leiðir að 

markmiðunum í stjórnun opinberra útgjalda felast m.a. í umbótum á 

fjárlagaferlinu, langtímafjárlögum, auknu gegnsæi, góðri áhættustýringu, 

                                                 

 

19
 Gunnar Helgi Kristinsson (1999), bls. 102-103. 

20
 Premchand, A. (2005), bls. 15. 

21
 Premchand, A. (2005), bls. 15-16. 

22
 Premchand, A. (2005), bls. 16. 

23
 Schiavo-Campo, S. og Tommasi, D. (1999), kafli 1, bls. 3. 
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fjárhagsendurskoðun, öflugri innri og ytri endurskoðun, kostnaðarstýringu, 

aukinni ábyrgð, lögum og reglum er varða opinber útgjöld, notkun 

upplýsingatækni og þátttöku almennings.
24

 

Stjórnun opinberra útgjalda (Public Expenditure Management) er í sífelldri 

þróun og mismunandi aðferðum er beitt í hverju landi fyrir sig. Í kafla VII. í 

ritgerðinni er farið nánar í stjórnun opinberra útgjalda og þær leiðir sem 

fræðimenn telja vænlegastar til árangurs til þess að ná stjórn á opinberum 

útgjöldum. 

                                                 

 

24
 Sjá t.d. Premchand, A. (2005), Schiavo-Campo, S. og Tommasi, D. (1999), Schuknecht, L. og 

Tanzi,V. (2000) og Alþjóðabankinn (1998). 
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III. Þróun opinberra útgjalda á Íslandi frá 1980-2008 

Þó umfjöllunarefni þessarar ritgerðar sé fyrst og fremst þróun opinberra útgjalda á 

Íslandi á tímabilinu 1998-2008, þá er mikilvægt að fara yfir þróunina til lengri 

tíma til þess að setja hlutina í samhengi. 

 

Mynd 1: Heildarútgjöld sem hlutfall af landsframleiðslu 1980-2008.
25

 

Eins og sést á Mynd 1 hér að ofan þá hafa útgjöld hins opinbera (ríkissjóður, 

sveitarfélög og almannatryggingar) vaxið úr 34,1% af landsframleiðslu árið 1980 í 

44,8% árið 2008. Sé 192,2 milljarða króna yfirtaka ríkissjóðs á töpuðum kröfum 

vegan veðlána Seðlabanka Íslands 2008 meðtalin er vöxturinn á þessu tímabili 

57,8%.
26

 Á sama tímabili fóru ríkisútgjöld úr 27,5% af landsframleiðslu árið 1980 

í 32,2% árið 2008, 45,3% ef yfirtaka ríkissjóðs á töpuðum kröfum vegna veðlána 

Seðlabankans er tekin með. Útgjöld sveitarfélaga jukust hins vegar meira 

hlutfallslega á þessu tímabili eða úr 7,1% af landsframleiðslu árið 1980 í 14,0% 
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árið 2008. Þar munar miklu um yfirtöku verkefna frá ríkissjóði en einnig hefur 

þjónusta sveitarfélaganna aukist jafnt og þétt. Vöxtur almannatrygginga er 

hinsvegar minni í þessu samhengi, hefur farið úr 6,8% af landsframleiðslu árið 

1980 í 7,4% af landsframleiðslu árið 2008.
27

 

 

Mynd 2: Magnbreyting útgjalda hins opinbera á mann 1980-2008.
28

 

Á föstu verðlagi (verðlagi ársins 2008 miðað verðvísitölu samneyslunnar) hafa 

útgjöld hins opinbera vaxið úr 1.087 þúsund krónum á mann árið 1980 í 2.071 

þúsund krónur árið 2008 og því nánast tvöfaldast (91% vöxtur) á mann á þessu 

tímabili. Sé 192,2 milljarða króna yfirtaka ríkissjóðs á töpuðum kröfum vegna 

veðlána Seðlabanka Íslands 2008 meðtalin er talan fyrir árið 2008 2.673 þúsund 

krónur og því um enn meiri hækkun að ræða. Á sama tímabili jukust útgjöld 

ríkissjóðs úr 875 þúsund krónum á mann árið 1980 í 1.492 þúsund krónur árið 

2008 og er raunvöxturinn rúmlega 70%. Útgjöld sveitarfélaga hafa nánast 

þrefaldast á tímabilinu, fóru úr 226 þúsund krónum á mann árið 1980 upp í 646 

þúsund krónur árið 2008. Útgjöld almannatrygginga hafa vaxið úr 217 þúsund 

krónum á mann 1980 í 341 þúsund krónur árið 2008 sem gerir um 57% 

raunvöxt.
29

 

Áhyggjuefnið hér, fyrir þá sem vilja sporna gegn síauknum opinberum 
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útgjöldum, er gríðarleg aukning útgjalda sveitarfélaganna sem hafa nær þrefaldast. 

Vissulega er vöxtur ríkisútgjalda mikið áhyggjuefni en sú þróun bliknar í 

samanburði við útgjaldavöxt sveitarfélaga. Það er áhugavert að skoða Mynd 2 út 

frá þeirri staðreynd að árið 1996 var rekstur grunnskóla færður frá ríki til 

sveitarfélaga. Eins og sést á myndinni verða vatnaskil það ár í útgjöldum 

sveitarfélaga sem kemur til út af áðurnefndri tilfærslu.  Ríkisútgjöld lækka fyrst í 

stað eftir þennan flutning eins og vænta mátti en sú lækkun hefur horfið á 

umræddu tímabili og gott betur en það. Í næstu köflum verður farið nánar í þróun 

opinberra útgjalda árabilið 1998-2008. Fyrst verða heildarútgjöld hins opinbera 

skoðuð á þessu tímabili, því næst verða útgjöld ríkissjóðs skoðuð sérstaklega og 

að lokum útgjöld sveitarfélaganna. 
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IV. Þróun opinberra útgjalda á Íslandi 1998-2008 

Tímabilið sem hér er til skoðunar endar með dramatísku gjaldþroti bankanna 

haustið 2008. Sá atburður markaði þáttaskil þar sem ríkissjóður þurfti m.a. að 

yfirtaka 192,2 milljarða króna vegna tapaðra krafna vegna veðlána Seðlabanka 

Íslands.
30

 Af þessum orsökum er árið 2008 erfitt til samanburðar við önnur ár 

tímabilsins eins og nánar verður komið að hér síðar. 

Rekstrarreikningur ríkissjóðs fyrir árið 2008 sýnir 216,0 milljarða króna 

tekjuhalla eða um 45,8% af tekjum ársins. Árið 2007 var 88,6 milljarða króna 

afgangur eða um 18,2% af tekjum ársins.
31

 Seinni hluta ársins 2008 varð mikill 

viðsnúningur í efnahagsstarfseminni til hins verra og um leið í fjármálum ríkisins. 

Viðskiptabankarnir þrír, Landsbanki Íslands, Kaupþing og Glitnir komust í 

greiðsluþrot. Lög nr. 125/2008 um heimild til fjárveitinga úr ríkissjóði vegna 

sérstakra aðstæðna á fjármálamarkaði o.fl. voru samþykkt á Alþingi í byrjun 

október 2008. Með vísan til laganna yfirtók ríkissjóður Landsbanka Íslands, Glitni 

og Kaupþing. Í desember yfirtók ríkissjóður veðlán fjármálafyrirtækja af 

Seðlabanka Íslands að fjárhæð 345 milljarða króna gegn 270 milljarða króna 

verðtryggðu skuldabréfi til 5 ára sem ber 2,5% ársvexti. Með falli bankanna var 

ljóst að umtalsverður hluti veðlánanna var tapaður og var ákveðið að afskrifa 

174,9 milljarða króna af kröfunum. Við fall bankanna í október 2008 komu einnig 

fram vandamál vegna aðalmiðlara sem samkvæmt samningum höfðu fengið lánuð 

ríkisverðbréf til ákveðins tíma gegn framlagningu tryggingabréfa. Hluti 

tryggingabréfanna var útgefinn af bönkunum þremur og þurfti ríkissjóður að 

afskrifa þau sem tapaðar kröfur eða sem nam 17,3 milljörðum króna. Loks 

hækkuðu lífeyrisskuldbindingar ríkissjóðs töluvert á árinu 2008 sem verður að 

stórum hluta rakið til áhrifa af falli bankanna á fjárhag lífeyrissjóðanna. Eignir 
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 Fjársýsla ríkisins (2009), bls. 47. 
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Lífeyrissjóðs starfsmanna ríkisins (LSR) og Lífeyrissjóðs hjúkrunarfræðinga (LH) 

rýrnuðu umtalsvert og raunávöxtun þeirra var verulega neikvæð eða um rúmlega 

26%. Áhrif þess endurspeglast bæði með beinum og óbeinum hætti í hækkun á 

lífeyrisskuldbindingum ríkissjóðs gagnvart LSR og LH. Lífeyrisskuldbindingar 

ríkissjóðs hækkuðu um 112,3 milljarða króna á árinu 2008, þar af nam gjaldfærsla 

þeirra 41,5 milljörðum króna. Árið 2007 var gjaldfærsla lífeyrisskuldbindinga 

með hærra móti samanborið við fyrri ár, en þá nam hún 20,9 milljörðum króna. 

Gjaldaáhrif framangreindra þriggja þátta, þ. e. af töpuðum kröfum af veðlánum, 

tryggingabréfum aðalmiðlara og lífeyrisskuldbindingum, námu samtals 233,7 

milljörðum króna á árinu 2008.
32

 

Af öllu þessu er ljóst að árið 2008 er óvenjulegt ár að mjög mörgu leyti 

þegar kemur að ríkisfjármálunum. Í greiningu á þróun opinberra útgjalda verður 

tekið sérstakt tillit til þessa og verður tímabilið 1998-2007 því skoðað sérstaklega 

í hvert skipti til samanburðar við þróunina frá 1998-2008. 

A. Þróun heildarútgjalda hins opinbera á Íslandi 1998-2008 
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Mynd 3: Heildarútgjöld hins opinbera á Íslandi 1998-2008 í milljörðum íslenskra króna á 

verðlagi ársins 2008.
33
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 Fjársýsla ríkisins (2009), bls. 7. 
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Eins og sést á Mynd 3 hafa opinber útgjöld á Íslandi farið úr því að vera 469.585 

milljarðar íslenskra króna árið 1998 í 853.725 milljarða króna árið 2008 (allar 

tölur eru framreiknaðar til ársins 2008). Þetta er aukning um 81,8% á þessu 10 ára 

tímabili en þarna er yfirtaka ríkissjóðs á skuldum Seðlabankans tekin með. Þar 

sem árið 2008 er mjög óeðlilegt ár vegna þeirra atburða sem áttu sér stað þá um 

haustið er rétt að skoða þróunina til ársins 2007 sérstaklega. Árið 2007 voru 

heildarútgjöld hins opinbera á Íslandi 612.788 milljarðar íslenskra króna, 

aukningin frá 1998 er því um 30,5% á þessu 9 ára tímabili. 

Nauðsynlegt er að líta á þessa þróun með nokkrum mismunandi 

mælitækjum til þess að fá betri heildarsýn. Eitt þeirra mælitækja sem gjarnan er 

notað við mat á þróun opinberra útgjalda er hlutfall opinberra útgjalda af vergri 

landsframleiðslu. 
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Mynd 4: Heildarútgjöld hins opinbera sem hlutfall af landsframleiðslu 1998-2008.
34

 

Ef þróunin er skoðuð sem hlutfall af landsframleiðslu (Mynd 4) sést að hlutfallið 

hækkar smám saman til ársins 2003 þegar það nær hámarki (ef undanskilið er árið 

2008) en lækkar svo eftir það til ársins 2006 sem má rekja til aukinnar 

landsframleiðslu þau ár. Árið 2007 hækkar hlutfallið frá árinu á undan og svo 

kemur hið óvenjulega ár 2008 sem skekkir samanburðinn mikið. Í upphafi 
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tímabilsins er hlutfall opinberra útgjalda af vergri landsframleiðslu 41,3%. Þetta 

hlutfall hækkar svo jafnt og þétt til ársins 2003 þegar það er orðið 45,6%. Eftir 

2003 lækkar hlutfallið aftur til ársins 2006 en hækkar á ný í 42,5% árið 2007 og 

nær svo aftur nýjum hæðum, eins og allt annað, árið 2008 þegar það fer í 57,8%. 

Frá árinu 1998 til 2008 hefur þetta hlutfall því farið úr 41,3% í 57,8% en þar sem 

árið 2008 er eins og marg oft hefur komið fram mjög óvenjulegt ár þá er betra að 

miða við árið 2007 en þá var þetta hlutfall komið í 42,5% miðað við 41,3% í 

upphafi tímabilsins. 

Þessi aðferð til að greina þróun opinberra útgjalda er að sumu leyti gölluð. 

Ef við skoðum t.d. þróun efnahagsmála á Íslandi árin fyrir hrun þá er ljóst að þá 

myndaðist heilmikil bóla og í kjölfarið fylgdi mikil velta í þjóðfélaginu. Sú velta 

skapaði gríðarlega aukningu tekna fyrir hið opinbera í formi skatta af ofurlaunum 

og fjármagnstekjuskatti. Landsframleiðsla jókst og tekjur hins opinbera jukust 

gríðarlega en það þýðir ekki að opinber útgjöld þurfi að hækka í samræmi við 

aukna innkomu. Hlutfall opinberra útgjalda af vergri landsframleiðslu er vissulega 

eitt af þeim sjónarhornum sem hjálpar okkur að skoða þróunina undanfarin ár en 

getur aldrei verið það eina. Það getur ekki verið góður mælikvarði á velgengni í 

aðhaldsemi í opinberum útgjöldum að líta einungis á þennan mælikvarða. Með því 

væri verið að taka undir þá skoðun að í góðu lagi sé að hið opinbera auki alltaf 

útgjöld í samræmi við auknar tekjur sama hver staðan er, t.d. hvað varðar skuldir 

þjóðarbúsins. Þetta hlutfall getur haldist óbreytt þó ríkið ausi sífellt meiri 

fjármunum skattborgarana í ýmis verkefni á góðæristímum. Ef tekjurnar hækka í 

samræmi við útgjöldin þá telst það óbreytt staða samkvæmt þessum mælikvarða. 

Það má færa góð rök fyrir því að besti mælikvarðinn á þróun opinberra 

útgjalda sé að reikna útgjöld hvers árs niður á hvert mannsbarn sem býr í landinu 

og núvirða upphæðina á föstu verðlagi (í okkar tilfelli á verðlagi samneyslu árið 

2008). Það hlýtur að vera dýrara að reka þjóðfélag þar sem 320 þúsund manns búa 

heldur en þar sem 250.000 manns búa. Það segir sig sjálft að útgjöld hins opinbera 

hækka eftir því sem fleiri nota þjónustu þess. Heimili með tveimur einstaklingum 

er væntanlegra ódýrara í rekstri en heimili með 8 einstaklingum. Skoðum nú 

þróunina frá 1998-2008 út frá þessu viðmiði. 



 

 

29 

0

500,000

1,000,000

1,500,000

2,000,000

2,500,000

3,000,000

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

ISK

 

Mynd 5: Heildarútgjöld hins opinbera á mann (per capita) á verðlagi samneyslu 2008.
35

 

Á tímabilinu fjölgaði landsmönnum úr 273.794 1. júlí 1998 í 319.355 1. 

júlí 2008.
36

 Sé heildarútgjöldum hins opinbera á Íslandi deilt niður á hvern íbúa á 

landinu má sjá að árið 1998 reyndust þau vera 1.715.000 á mann og árið 2008 

voru þau orðin 2.673.000 á mann (Mynd 5). Þetta er 55,9% hækkun á þessu 

tímabili. Sé tímabilið 1998-2007 skoðað þá hækkaði þessi sama tala upp í 

1.968.000 árið 2007 sem er 14,8% hækkun. Hér er um mun minni hækkun að 

ræða en ef bara er litið á þróun heildarútgjalda hins opinbera en þá reyndist 

hækkunin vera 30,5%. Mismunurinn orsakast af því að töluverð fólksfjölgun hefur 

átt sér stað á tímabilinu og þegar útgjöldin reiknast niður á fleiri einstaklinga 

reynist hækkunin minni en þegar slíkt er ekki gert. Það má deila um hvor leiðin 

lýsir betur þróuninni en það hlýtur að ávalt að þurfa að taka fjölgunina með í 

reikninginn hvernig sem það er svo gert. Ýmsir þættir vega þó á móti t.d. 

stærðarhagvæmni, þ.e. að kostnaður á hvern einstakling sé minni í stærra 

þjóðfélagi þar sem það þurfi oft sama grunnkostnað til þess að þjónusta íbúana og 

hver einstaklingur til viðbótar hafi ekki svo mikinn kostnað í för með sér. En 

vöxtur opinberra útgjalda á Íslandi liggur alltént einhvers staðar á milli 14,8% og 

30,5% á umræddu tímabili (sé kostnaður ríkissjóðs vegna falls Seðlabankans ekki 

tekinn með). 
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B. Þróun ríkisútgjalda á árunum 1998-2008. 

Skoðum nú þann lið opinberra útgjalda sem heyra einungis undir ríkið en árið 

2008 námu ríkisútgjöld 78,3% opinberra útgjalda á Íslandi samanborið við 79,5% 

árið 1998.
37
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Mynd 6: Þróun ríkisútgjalda á Íslandi 1998-2008 í milljörðum íslenskra króna miðað við 

verðlag ársins 2008.
38

 

Eins og sést á Mynd 6 hafa ríkisútgjöld á Íslandi farið úr tæpum 347 milljörðum 

árið 1998 yfir í 668,6 milljarða árið 2008. Hér er því um að ræða hækkun upp á 

92,7% á þessum 10 árum og hafa ríkisútgjöld því nærri því tvöfaldast á 

tímabilinu. Efnahagshrunið í október 2008 skekkir hins vegar myndina vegna 

þeirra skuldbindinga sem ríkissjóður tók á sig í kjölfarið. Ef við undanskiljum árið 

2008 og tökum í staðinn þróunina frá 1998 til 2007 fara ríkisútgjöldin á því 

tímabili úr tæpum 347 milljörðum árið 1998 yfir í 446,7 milljarða árið 2007. 

Ríkisútgjöldin eru því um 99,7 milljörðum hærri árið 2007 en þau voru árið 1998. 

Þetta er hækkun um 28,7% á þessu 9 ára tímabili. 

Eins og áður segir þá getur fólksfjölgun haft áhrif á ríkisútgjöld að því 

leyti að eftir því sem íbúum fjölgar verður þörfin á ríkisútgjöldum meiri. Það 

kostar t.d. meira að reka heilbrigðisþjónustu fyrir 318 þúsund manns heldur en 

250 þúsund þó stærðarhagkvæmni hafi þar áhrif. Það er því nauðsynlegt að skoða 
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þessar sömu tölur miðað við ríkisútgjöld á hvern íbúa: 

0

500,000

1,000,000

1,500,000

2,000,000

2,500,000

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

ISK

 

Mynd 7: Þróun ríkisútgjalda 1998-2008, heildarútgjöld í íslenkum krónum á mann (per 

capita).
39

 

Á Mynd 7 sjást ríkisútgjöld á mann (per capita) á tímabilinu 1998-2008. 

Ríkisútgjöld á mann hafa farið úr tæpum 1.267.000 kr. árið 1998 yfir í tæpa 

2.094.000 árið 2008. Þetta er  hækkun um 65,3% á þessum 10 árum en 

sambærileg tala er 92,7% ef ekki er miðað við upphæð á mann heldur einungis 

uppreiknuð ríkisútgjöld á tímabilinu. Hér er augljóslega um mikla 

útgjaldaaukningu að ræða. Enn og aftur verður að setja fyrirvara vegna ársins 

2008. Ef við undanskiljum árið 2008 og lítum á þróunina frá 1998 til 2007 fara 

ríkisútgjöldin úr 1.267.000 árið 1998 yfir í 1.435.000 árið 2007. Ríkisútgjöldin eru 

því 168 þúsundum krónum hærri á hvern íbúa árið 2007 en þau voru árið 1998. 

Hér er um að ræða hækkun upp á 13,3% á þessu 9 ára tímabili. Til samanburðar 

var 28,7% hækkun á útgjöldum ef ekki er tekið tillit til íbúafjölda sem er 

talsverður munur. Deila má um hvor mælikvarðinn gefi raunsannari mynd af 

þróun ríkisútgjalda en nauðsynlegt er að greina frá þeim báðum svo við áttum 

okkur á þeirri staðreynd að hækkunin er ekki eins mikil þegar tekið er tillit til 

fólksfjölgunar. Eins og áður segir hlýtur að vera dýrara að reka samfélag sem er 

nokkrum tugum þúsunda fjölmennara en fyrir tíu árum síðan og því er 

nauðsynlegt að hafa þennan mælikvarða með í þessum samanburði. 
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Skoðum næst þróun ríkisútgjalda út frá hlutfalli þeirra af vergri 

landsframleiðslu. 
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Mynd 8: Ríkisútgjöld sem hlutfall af landsframleiðslu 1998-2008.
40

 

Sé litið framhjá árinu 2008 sést að sem hlutfall af landsframleiðslu vaxa 

ríkisútgjöld smám saman þar til þau ná hámarki árið 2003 en lækka svo aftur fram 

til ársins 2006 (Mynd 8). Þessi lækkun á árunum 2004-2006 skýrist af aukinni 

landsframleiðslu þessi árin. Árið 2007 gætir aftur hækkunar frá árinu á undan. Svo 

kemur hið óvenjulega ár 2008 sem skekkir allan samanburðinn eins og áður hefur 

komið fram. Árið 1998 var þetta hlutfall 30,5% en fer í 45,3% hrunárið 2008. Sé 

tímabilið 1998 til 2007 hins vegar skoðað er breytingin ekki svo mikil, þ.e. 

hlutfallið fer upp um 0,5 prósentustig, úr 30,5% árið 1998 í 31% árið 2007. 

C. Þróun útgjalda sveitarfélaganna á tímabilinu 1998-2008. 

Skoðum næst þann lið opinberra útgjalda sem heyra undir sveitarfélögin en árið 

2008 námu útgjöld þeirra 24,2% opinberra útgjalda á Íslandi (32,1% árið 2007) 

samanborið við 28,9% árið 1998.
41
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Mynd 9: Þróun útgjalda sveitarfélaganna 1998-2008 í milljörðum íslenskra króna miðað við 

verðlag ársins 2008.
42

 

Eins og sést á Mynd 9 hafa útgjöld sveitarfélaganna á Íslandi farið úr 135,7 

milljörðum árið 1998 yfir í 206,3 milljarða árið 2008 (á verðlagi ársins 2008). 

Þetta er  hækkun um 52% á þessu 10 ára tímabili. Útgjöld sveitarfélaganna hafa 

sem sagt hækkað um helming á þessum tíu árum sem um ræðir. 

Árið 2008 ætti ekki að vera eins óvenjulegt í tilfelli sveitarfélaganna eins 

og það var fyrir ríkissjóð þar sem 192,2 milljarða yfirtaka á skuldum Seðlabanka 

Íslands lenti á ríkissjóði en ekki sveitarfélögunum. Ýmsar hliðarverkanir af 

efnahagshruninu kunna þó að hafa haft áhrif á fjárhag sveitarfélaganna, t.d. í formi 

aukinnar félagslegrar aðstoðar vegna bágs fjárhags heimilanna og hækkana lána í 

erlendri mynnt.  

Eins og áður segir þá getur fólksfjölgun haft áhrif á opinber útgjöld að því 

leyti að eftir því sem þjóðinni fjölgar verður þörfin á útgjöldum meiri. Það er því 

nauðsynlegt að skoða þessar sömu tölur miðað við útgjöld sveitarfélaganna á 

hvern íbúa landsins: 
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Mynd 10: Þróun útgjalda sveitarfélaganna 1998-2008, heildarútgjöld á mann (per capita).
43

 

Á Mynd 10 sjást útgjöld sveitarfélaganna á Íslandi á hvern mann (per 

capita) á tímabilinu 1998-2008. Útgjöld sveitarfélaganna á mann hafa farið úr 495 

þúsund krónum á mann árið 1998 yfir í 646 þúsund á mann árið 2008. Þetta er  

hækkun um 30,5% á þessu 10 ára tímabili en sambærileg tala er 52% ef ekki er 

miðað við upphæð á mann heldur einungis uppreiknuð heildarútgjöld 

sveitarfélaganna á tímabilinu. Það munar því miklu hvort þróunin sé skoðuð út frá 

heildarútgjöldum eða útgjöldum á hvern íbúa. 

Skoðum næst þróun útgjalda sveitarfélaganna út frá hlutfalli þeirra af 

vergri landsframleiðslu: 
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Mynd 11: Útgjöld sveitarfélaganna sem hlutfall af landsframleiðslu 1998-2008.
44

 

Ef þróunin er skoðuð sem hlutfall af landsframleiðslu (sjá Mynd 11) sést að 

hlutfallið hækkar smám saman til ársins 2002 en lækkar svo eftir það til ársins 

2005. Árið 2006 hækkar hlutfallið um nærri því heilt prósentustig, fer úr því að 

vera 12,6% árið 2005 í 13,5%. Eftir það hækkar hlutfallið og endar í heilum 14% 

hið afdrifaríka ár 2008. Eins og áður segir þá ætti hrunið árið 2008 ekki að hafa 

haft eins mikil áhrif á sveitarfélögin eins og það hafði á ríkissjóð. Hrunið hafði þó 

ýmis áhrif á sveitarfélögin strax árið 2008 og má þar t.d. nefna hækkun erlendra 

lána vegna gengisfalls íslensku krónunnar. Árið 1998 námu útgjöld 

sveitarfélaganna 11.9% af vergri landsframleiðslu en fara svo í 14% hrunárið 

2008. Sé tímabilið 1998 til 2007 hins vegar skoðað er breytingin aðeins minni. 

Hlutfallið fer þá upp um 1,7 prósentustig; úr 11,9% árið 1998 í 13,6% árið 2007. Í 

samanburði við ríkissjóð koma sveitarfélögin því mun ver út þegar þessi 

mælikvarði er notaður. Á árunum 1998-2007 hækka útgjöld sveitarfélaganna sem 

hlutfall af landsframleiðslu um 1,7 prósentustig á meðan sambærileg hækkun hjá 

ríkissjóði á sama tímabili var 0,5 prósentustig. 

Eins og fram kemur í skýrslu Rannsóknarnefndar Alþingis þá höfðu 

Efnahags- og framfarastofnunin (OECD) og Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn (IMF) 

verulegar áhyggjur af vaxandi framúrkeyrslum útgjalda á Íslandi árin fyrir hrun, 

einkum hjá sveitarfélögum. Þessar stofnanir bentu á að sveitarfélögin höfðu sýnt 
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mun meiri tilhneigingu en ríkið til að eyða tímabundnum hagnaði vegna aukinna 

umsvifa í hagkerfinu.
45

 Í kaflanum hér að neðan er farið yfir þessa þróun – hjá 

ríkinu annars vegar og sveitarfélögunum hins vegar. 

D. Samanburður á útgjaldaþróun hjá sveitarfélögunum og ríkissjóði 

Eins og sjá má á Mynd 12 hér að neðan hafa útgjöld ríkissjóðs farið úr tæpum 347 

milljörðum árið 1998 yfir í 668,6 milljarða árið 2008. Þetta er  hækkun um 92,7% 

á þessu 10 ára tímabili. Á sama tímabili hafa útgjöld sveitarfélaganna á Íslandi 

farið úr 135,7 milljörðum árið 1998 yfir í 206,3 milljarða árið 2008. Þetta er 

hækkun um 52% á þessu 10 ára tímabili. 
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Mynd 12: Samanburður á útgjaldaþróuninni hjá ríkissjóði og sveitarfélögunum 1998-2008, í 

milljörðum íslenskra króna. 

Sem fyrr þarf að taka árið 2008 út fyrir sviga í þessu dæmi og skoða 

þróunina að því ári undanskildu vegna þess að það ár var mjög óvenjulegt í rekstri 

ríkissjóðs. Því er rétt að skoða tímabilið 1998-2007 sérstaklega. Á tímabilinu 

1998-2007 fara ríkisútgjöldin úr tæpum 347 milljörðum árið 1998 í 446,7 

milljarða árið 2007. Ríkisútgjöldin eru því um 99,7 milljörðum hærri árið 2007 en 

þau voru árið 1998. Þetta er hækkun um 28,7% á þessu níu ára tímabili. Á sama 
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tíma fóru útgjöld sveitarfélaganna úr því að vera 135,7 milljarðar króna árið 1998 

yfir í að vera 196,4 milljarðar árið 2007. Þetta er aukning í útgjöldum 

sveitarfélaganna um 44,7% á þessum níu árum. 

Sé miðað við allt tímabilið frá 1998-2008 er því ljóst að ríkisútgjöld hafa 

aukist meira en útgjöld sveitarfélaganna eða um 92,7% í samanburði við 52% hjá 

sveitarfélögunum. Þar sem árið 2008 er hins vegar útlagi vegna efnahagshrunsins 

og erfitt til samanburðar verður að skoða tímabilið 1998-2007 sérstaklega. Við 

þann samanburð kemur í ljós að aukning útgjalda er hlutfallslega meiri hjá 

sveitarfélögunum en hjá ríkissjóði. Útgjöld sveitarfélaganna jukust um 44,7% á 

ofangreindum níu árum í samanburði við 28,7% aukningu hjá ríkissjóði. 

Berum nú saman útgjaldaþróunina hjá ríkissjóði og sveitarfélögunum út 

frá útgjöldum á hvern íbúa: 
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Mynd 13: Samanburður á útgjaldaþróuninni hjá ríkissjóði og sveitarfélögunum á mann 

1998-2008, íslenskar kr. 

Á Mynd 13 sést samanburður á útgjöldum ríkissjóðs og sveitarfélaganna á mann á 

tímabilinu 1998-2008. Ríkisútgjöld á mann hafa farið úr 1.267.000 kr. árið 1998 

yfir í 2.094.000 kr. árið 2008. Þetta er  hækkun um 65,3% á þessum 10 árum. Á 

sama tímabili hafa útgjöld sveitarfélaganna farið úr 495 þúsund krónum á mann 

árið 1998 yfir í 646 þúsund árið 2008 sem er hækkun um 30,5%. 

Ef við tökum þróunina frá 1998 til 2007 fara ríkisútgjöldin á því tímabili 

úr 1.267.000 kr. árið 1998 yfir í 1.435.000 kr. árið 2007. Ríkisútgjöldin eru því 
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168 þúsund krónum hærri á hvern íbúa árið 2007 en þau voru árið 1998 sem er 

hækkun upp á 13,3% á þessum níu árum. Á sama tímabili fóru útgjöld 

sveitarfélaganna úr því að vera 495.000 kr. á mann árið 1998 yfir í 631.000 krónur 

á mann árið 2007 sem nemur hækkun uppá 27,5%. Af þessum samanburði er því 

ljóst að tímabilið 1998-2007 var hækkun útgjalda töluvert meiri hjá 

sveitarfélögunum en hjá ríkissjóði: Var 27,5% hjá sveitarfélögunum í samanburði 

við 13,3%  hjá ríkissjóði. 

Ef þriðji mælikvarðinn – hlutfall af vergri landsframleiðslu – er notaður til 

að bera saman þróun útgjalda hjá sveitarfélögunum annars vegar og ríkissjóði hins 

vegar lítur myndin svona út: 

0.0

10.0

20.0

30.0

40.0

50.0

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Ríkissjóður

Sveitarfélög

 

Mynd 14:  Þróun útgjalda sveitarfélaga og ríkissjóðs sem hlutfall af landsframleiðslu árin 

1998-2008. 

Sé miðað við tímabilið 1998-2008 er augjóst að vöxtur útgjalda hjá 

ríkissjóði hefur verið mun meiri en hjá sveitarfélögunum (Mynd 14). Útgjöld 

ríkissjóðs hafa á þessu tímabili farið úr því að nema 30,5% af vergri 

landsframleiðslu árið 1998 í 45,3% af vergri landsframleiðslu árið 2008. Á sama 

tíma fóru útgjöld sveitarfélaganna úr því að nema 11,9% af vergri 

landsframleiðslu árið 1998 í 14% af vergri landsframleiðslu árið 2008. 

Sem fyrr verður að slá varnagla vegna ársins 2008 og skoða tímabilið  

1998-2007 sérstaklega. Við þá skoðun kemur í ljós að samanburðurinn er fremur 

óhagstæður fyrir sveitarfélögin. Árið 1998 námu útgjöld sveitarfélaganna 11,9% 

af vergri landsframleiðslu en hækkuðu svo upp í 13,6% árið 2007. Á sama 
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tímabili fóru útgjöld ríkissjóðs úr því að nema 30,5% af vergri landsframleiðslu 

árið 1998 í 31% árið 2007. Á þessu níu ára tímabili hefur hækkun útgjalda 

sveitarfélaganna því verið töluvert meiri en útgjöld ríkissjóðs á sama tíma út frá 

öllum þeim mælikvörðum sem notaðir hafa verið. 
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V. Þróun opinberra útgjalda eftir málaflokkum 

Skoðum næst þá breytingu sem hefur orðið á vægi einstakra málaflokka opinberra 

útgjalda á Íslandi á tímabilinu 1998-2008. Málaflokkar opinberra útgjalda eru 10 

samkvæmt COFOG-flokkunarkerfinu: 

 

1. Almenn opinber þjónusta 

2. Varnarmál 

3. Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 

4. Efnahags- og atvinnumál 

5. Umhverfismál 

6. Húsnæðis-, skipulags- og veitumál 

7. Heilbrigðismál 

8. Menningar-, íþrótta- og trúmál 

9. Fræðslumál 

10. Almannatryggingar og velferðarmál
46

 

 

Fyrsti megin útgjaldaflokkur COFOG-flokkunarkerfisins er Almenn opinber 

þjónusta og eru undirflokkar hans átta að tölu og verkefnasviðin einnig. Æðsta 

stjórnsýsla landsins fellur undir þennan flokk sem og löggjafarvald, utanríkismál 

og opinber fjármál. Þá falla málefni eins og erlend efnahagsaðstoð, 

grunnrannsóknir og fjármagnskostnaður hins opinbera einnig undir þennan 

útgjaldaflokk.
47

 Annar meginútgjaldaflokkurinn samkvæmt flokkunarkerfinu er 

Varnarmál. Hér er fyrst og fremst um erlenda hernaðaraðstoð og friðargæslu að 

ræða.
48

 Löggæsla, réttargæsla og öryggismál er þriðji megin útgjaldaflokkur hins 

opinbera og eru undirflokkar hans sex. Undir þennan flokk falla löggæsla, 

fangelsismál, dómsstólar og brunamál.
49

 Fjórði meginmálaflokkurinn nær til 

efnahags- og atvinnumála og greinist hann niður á níu undirmálaflokka sem aftur 

                                                 

 

46
 Hagstofa Íslands (2010), bls. 2. 

47
 Hagstofa Íslands (2010), bls. 6. 

48
 Hagstofa Íslands (2010), bls. 7. 

49
 Hagstofa Íslands (2010), bls. 7. 



 

 

41 

greinast niður á þrjátíu verkefnasvið. Hér er um að ræða mál eins og almenn 

efnahags- og atvinnumál, landbúnað, fiskveiðar, orku- og iðnaðarmál, samgöngur, 

fjarskipti og ferðaþjónustu svo dæmi séu tekin.
50

 Fimmti megin 

útgjaldaflokkurinn er Umhverfismál sem greinist í sex undirflokka. Þar er um að 

ræða mál eins og götu- og hreinsunarmál, fráveitur, mengunarvarnir og verndun 

lands og rannsóknir í umhverfismálum.
51

 Sjötti útgjaldaflokkurinn er Húsnæðis- 

skipulags- og veitumál sem greinist í sex undirflokka. Undir hann falla málefni 

eins og húsnæðismál, skipulagsmál, vatnsveitumál og götulýsing.
52

 Sjöundi 

flokkurinn nær svo til heilbrigðismála og greinist hann niður í sex undirflokka. 

Útgjöld til lyfja og hjálpartækja, almennrar heilsugæsluþjónustu, sérfræði- og 

tannlæknaþjónustu, sjúkrahúsaþjónustu og þjónustu hjúkrunar- og 

endurhæfingarstofnana eru dæmi um útgjaldasvið heilbrigðismála.
53

 Áttundi 

megin útgjaldaflokkur hins opinbera er Menningar- íþrótta- og trúmál sem 

greinist í sex undirflokka. Undir þennan flokk falla íþrótta- og tómstundamál, 

menningarmál, fjölmiðlun, trúmál og önnur félagsmál.
54

 Níundi megin 

útgjaldaflokkurinn er Fræðslumál sem greinist niður í sjö undirflokka. Undir 

þennan hatt fellur öll skólastarfsemi í landinu og yfirstjórn hennar.
55

 Tíundi og 

síðasti megin útgjaldaflokkurinn er svo Almannatryggingar og velferðarmál sem 

greinist í níu undirlokka. Hér er um að ræða öll útgjöld hins opinbera af 

félagslegum toga bæði tilfærslu- og samneysluútgjöld.
56

 

A. Þróun málaflokka opinberra útgjalda 1998-2008 sem hlutfall af 

landsframleiðslu. 

Skoðum nú hver þróunin hefur verið í umfangi málaflokka opinberra útgjalda á 

Íslandi á tímabilinu 1998-2008 miðað við hlutfall af vergri landsframleiðslu: 
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Mynd 15: Umfang einstakra málaflokka sem hlutfall af vergri landsframleiðslu árið 1998.
57

 

Árið 1998 var málaflokkurinn Almannatryggingar og velferðarmál 

fyrirferðarmesti málaflokkurinn í útgjöldum hins opinbera samkvæmt þessum 

mælikvarða en um 7,7% af vergri landsframleiðslu fór í þann málaflokk það 

árið.
58

 Stærsti útgjaldaliðurinn undir þessum málaflokki árið 1998 var öldrun 

(32,8% útgjalda málaflokksins), því næst fjölskyldur og börn (23,2%) og þriðji 

stærsti útgjaldaliðurinn í þessum málaflokki er örorka og fötlun (20,7%).
59

 

Annar fyrirferðarmesti málaflokkurinn árið 1998, sé miðað við hlutfall af 

vergri landsframleiðslu, var Heilbrigðismál en þau námu 7,5% af vergri 

landsframleiðslu.
60

 Langstærsti útgjaldaliðurinn undir þessum málaflokki var 

almenn sjúkrahúsaþjónusta en 53,9% af útgjöldum þessa málaflokks falla undir 

þann lið). Næststærsti liðurinn er hjúkrunar- og endurhæfingarstofnanir (14,7%), 

þriðji stærsti útgjaldaliðurinn eru lyf (9%) og sá fjórði er almenn heilsugæsla 

(8,6%).
61

 

Þriðji stærsti málaflokkurinn árið 1998 var Menntamál en 7,4% af vergri 
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landsframleiðslu fóru í þann málaflokk það árið.
62

 Stærsti útgjaldaliðurinn undir 

þessum málaflokki er barnaskólastig en 34,2% af málaflokknum falla undir þann 

útgjaldalið 1998. Næst kemur framhaldsskólastig (18,7%), þar næst menntun á 

háskólastigi (18,4%) og fjórði stærsti útgjaldaliðurinn er svo unglingadeild 

(13,6%).
63

 

Fjórði stærsti málaflokkurinn árið 1998 var Efnahags- og atvinnumál með 

um 6,7% af vergri landsframleiðslu.
64

 Langstærsti útgjaldaliðurinn undir þessum 

málaflokki árið 1998 voru vegamál en um 33,3% heildarútgjalda var varið í 

vegamál. Næst mest fór í landbúnað (20,2%) og því næst sjó- og vatnasamgöngur 

(8,9%).
65

 

Fimmti stærsti málaflokkurinn árið 1998 var almenn opinber þjónusta en 

um 6,6% af vergri landsframleiðslu fóru í þann málaflokk það árið.
66

 Langstærsti 

útgjaldaliðurinn undir þessum málaflokki árið 1998 var fjármögnunarkostnaður en 

um 54,9% útgjaldanna fór í fjármögnunarkostnað. Næst komu opinber fjármál 

(11,8%) og þriðji stærsti útgjaldaliðurinn var önnur almenn þjónusta (9,6%). 

Þessir fimm málaflokkar sem fjallað hefur verið um hér að ofan eru 

fyrirferðarmestu flokkarnir sé miðað við hlutfall af vergri landsframleiðslu og því 

eru þeir tilgreindir sérstaklega. Umfangsminnstur af málaflokkunum 10 er 

Varnarmál enda um tiltölulega nýjan málaflokk að ræða í upphafi tímabilsins sem 

hér er til skoðunar en 0,02% af vergri landsframleiðslu fóru í varnarmál árið 

1998.
67

 Umfang varnarmála hefur hins vegar aukist síðustu ár eins og kemur fram 

síðar í þessari ritgerð. 

Lítum næst á umfang ofangreindra málaflokka sem hlutfall af 

landsframleiðslu árið 2008: 
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Mynd 16: Umfang málaflokka sem hlutfall af vergri landsframleiðslu árið 2008.
68

 

Eins og sést á Mynd 16 þá hefur röð málaflokkanna riðlast á þessu 10 ára 

tímabili. Málaflokkurinn Efnahags- og atvinnumál er nú umfangsmestur og nema 

útgjöld til hans um 19,5% af vergri landsframleiðslu samanborið við 6,7% árið 

1998. Orsök þessara umskipta er 192,2 milljarða króna yfirtaka ríkissjóðs á 

töpuðum kröfum árið 2008 sem falla undir þennan flokk. Áhrif efnahagshrunsins 

koma því fram hér af fullum þunga. Menntamál eru orðin umfangsmeiri en 

Heilbrigðismál árið 2008, námu þá 8,37% af vergri landsframleiðslu á meðan 

heilbrigðismál námu um 7,9%. Að öðru leyti eru stærstu málaflokkarnir í sömu 

röð hvað umfang varðar eins og árið 1998. Samkvæmt þessum mælikvarða, sem 

hlutfall af vergri landsframleiðslu, hafa allir málaflokkarnir aukið umfang sitt á 

tímabilinu 1998-2008 nema hvað útgjöld til Almennrar opinberrar þjónustu hefur 

lækkað lítillega. Minnsta málaflokknum, Varnarmál, hefur hins vegar vaxið 

ásmegin og hefur hann þrefaldast á tímabilinu; fer úr því að nema 0,02% af vergri 

landsframleiðslu árið 1998 í 0,06% árið 2008.
69

 

Sem fyrr þarf að skoða tímabilið 1998 – 2007 sérstaklega vegna sérstöðu 

ársins 2008. Það er því mikilvægt að skoða þennan samanburð sem og annan hvað 
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varðar tímabilið 1998-2007: 
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Mynd 17: Umfang málaflokka sem hlutfall af vergri landsframleiðslu árið 2007.
70

 

 

Sé tímabilið 1998-2007 skoðað birtist töluvert önnur mynd en sú sem 

varpað var fram að árinu 2008 meðtöldu. Almannatryggingar og velferðarmál er 

sem fyrr umfangsmesti málaflokkurinn og röð málaflokkanna er sú sama og árið 

1998 að undanskildu því að Menntamál hafa nú sigið fram úr Heilbrigðismálum 

hvað útgjöld sem hlutfall af vergri landsframleiðslu varðar. Árið 1998 fóru um 

7,4% af vergri landsframleiðslu til Menntamála en árið 2007 var hlutfallið komið 

í 8,2%. Á sama tímabili fóru útgjöld til Heilbrigðismála úr því að nema 7,5% árið 

1998 í 7,94% árið 2007. Á tímabilinu 1998-2007 hækkuðu útgjöld hins opinbera 

til almannatrygginga og velferðarmála, menntamála, menningar- íþrótta- og 

trúmála, heilbrigðismála, húsnæðis- skipulags- og veitumála og varnarmála. 

Útgjöldin stóðu í stað í löggæslu- réttargæslu og öryggismálum en lækkuðu í 

almennri opinberri þjónustu, efnahags- og atvinnumálum og umhverfismálum. 

Minnsti málaflokkurinn, varnarmál, þrefaldaðist á þessu tímabili, fór úr því að 
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nema 0,02% af vergri landsframleiðslu árið 1998 í að nema 0,06% árið 2007.
71

 

Hér að ofan koma áhrif falls Seðlabanka Íslands og efnahagshrunsins á 

Íslandi árið 2008 berlega í ljós. Það munar gríðarlega miklu hvort árið 2008 sé inn 

í myndinni eða ekki; hvort miðað sé við tímabilið 1998-2008 eða 1998-2007. 

Sérstaða ársins 2008 gerir það að verkum að nauðsynlegt er að skoða tímabilið 

1998-2007 sérstaklega í þessu samhengi. Umfangsmestu málaflokkarnir eru þeir 

málaflokkar er snúa að grunnþjónustu samfélagsins, þ.e. almannatryggingar- og 

velferðarmál, heilbrigðismál og menntamál.  Útgjöld til allra þessara þriggja 

málaflokka jukust á tímabilinu 1998-2007 sé miðað við hlutfall af vergri 

landsframleiðslu. 

B. Þróun málaflokka opinberra útgjalda 1998-2008 á mann á verðlagi 

samneyslu 2008 

Skoðum því næst þróun á útgjöldum hins opinbera á Íslandi til einstakra 

málaflokka miðað við útgjöld á mann (per capita) á verðlagi samneyslu ársins 

2008: 
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Mynd 18: Útgjöld hins opinbera til einstakra málaflokka árið 1998 í þúsund íslenskum 

krónum á mann.  Fært á verðlag samneyslu ársins 2008.
72
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Eins og Mynd 18 ber með sér fór mest af útgjöldum hins opinbera árið 1998 í 

Almannatryggingar og velferðarmál en í þann málaflokk fóru rúmlega 320.000 kr. 

á mann. Heilbrigðismál komu þar á eftir með rúmlega 312.000 kr. á mann og 

síðan Menntamál með rúmlega 306.000 kr. á mann. Minnst fór til Varnarmála eða 

um 700 krónur á mann.
73

 Þegar þessi mælikvarði er notaður sést að niðurstöðurnar 

eru þær sömu og þegar málaflokkarnir eru bornir saman miðað við hlutfall af 

vergri landsframleiðslu, þ.e. röðin er sú sama (sjá umfjöllun í kaflanum á undan). 

0

100

200

300

400

500

600

700

800

900

1,000

E
fn

ah
ag

s- o
g

atv
in

n
u

m
ál

A
lm

an
n

atry
g

g
in

g
ar

o
g

 v
elferð

arm
ál

M
en

n
tam

ál

H
eilb

rig
ð

ism
ál

A
lm

en
n

 o
p

in
b

er

þ
jó

n
u

sta

M
en

n
in

g
ar-

íþ
ró

tta- o
g

 trú
m

ál

L
ö

g
g

æ
sla,

réttarg
æ

sla o
g

U
m

h
v

erfism
ál

H
ú

sn
æ

ð
is-

sk
ip

u
lag

s- o
g

V
arn

arm
ál

Þúsund ISK

 

Mynd 19: Útgjöld hins opinbera til einstakra málaflokka árið 2008 í þúsund íslenskra króna 

á mann.  Fært á verðlag samneyslu ársins 2008.
74

 

Eins og Mynd 19 ber með sér þá hafa útgjöld til efnahags- og atvinnumála aukist 

gífurlega. Fóru úr tæpum 278 þúsund krónum á mann árið 1998 í rúmlega 902 

þúsund krónur á mann árið 2008. Enn og aftur er skýringarinnar að leita í 

efnahagshruninu á Íslandi árið 2008 en við það – eins og áður hefur komið fram – 

lentu um 192,2 milljarðar króna af töpuðum kröfum á ríkissjóði. Þessar töpuðu 

kröfur voru færðar til bókar árið 2008 og birtast fyrst og fremst undir 

málaflokknum Efnahags- og atvinnumál. Fyrir utan þennan gríðarlega skell, sem 

óhjákvæmilega hafði í för með sér mikla breytingu, er tilfærsla á röð n sambærileg 

og þegar þróunin var skoðuð út frá hlutfalli af vergri landsframleiðslu í kaflanum 
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hér á undan. Röðin er sú sama og árið 1998 fyrir utan það að útgjöld til 

menntamála eru hærri árið 2008 en útgjöld til heilbrigðismála.  Útgjöld til 

menntamála voru rúmar 387 þúsund krónur á mann árið 2008 á sama tíma og 

heilbrigðisútgjöld voru rúm 367 þúsund á mann. Varnarmál eru enn 

umfangsminnsti málaflokkurinn en útgjöldin þrefölduðust þó á þessu tímabili, 

námu 700 krónum á mann árið 1998 en hækkuðu uppí 2800 krónur á mann árið 

2008.
75
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Mynd 20: Útgjöld hins opinbera til einstakra málaflokka árið 2007 í þúsund íslenskra króna 

á mann.  Fært á verðlag samneyslu ársins 2008.
76

 

Ef við rýnum í þessar tölur að árinu 2008 undanskildu sést að röð málaflokkanna 

helst óbreytt frá árinu 1998 nema hvað útgjöld til menntamála eru nú hærri en til 

heilbrigðismála. Útgjöld til menntamála voru orðin rúmar 387 þúsund krónur á 

mann árið 2008 en það ár fóru rúmar 367 þúsund krónur á mann til 

heilbrigðismála. Á tímabilinu 1998-2007 hækkuðu útgjöld hins opinbera til allra 

málaflokkanna fyrir utan umhverfismál, efnahags- og atvinnumál og almenna 

opinbera þjónustu.
77

 Nánar verður farið yfir hækkunina í málaflokkunum í næsta 

kafla. 
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C. Hlutfallsleg hækkun einstakra málaflokka á tímabilinu 

Skoðum næst hvaða málaflokkar hafa hækkað hlutfallslega mest á tímabilinu sem 

er til skoðunar.  Byrjum á því að skoða tímabilið 1998-2008: 

 

Röð Málaflokkar Hlutfallsleg hækkun frá 1998-2008 

1. Varnarmál 400% 

2.  Efnahags- og atvinnumál 325% 

3. Húsnæðis- skipulags- og veitumál 65% 

4. Menningar- íþrótta- og trúmál 47% 

5. Almannatryggingar og velferðarmál 29% 

6. Menntamál 27% 

7.  Heilbrigðismál 18% 

8. Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 16% 

9. Almenn opinber þjónusta 10% 

10. Umhverfismál 4% 

Tafla 1: Hlutfallsleg hækkun á útgjöldum einstakra málaflokka á tímabilinu 1998-2008. 

Reiknað út frá útgjöldum á hvern íbúa á Íslandi á verðlagi samneyslu ársins 2008.
78

 

Eins og sést í töflu 1 þá hafa opinber útgjöld til varnarmála hækkað um 400% á 

tímabilinu 1998-2008 og ber þessi málaflokkur höfuð og herðar yfir aðra 

málaflokka hvað útgjaldaaukningu varðar. Þess ber að geta að þetta er lang 

umfangsminnsti málaflokkurinn í krónum talið en útgjaldaþróunin er þó 

athyglisverð. Hækkunina má að stærstum hluta skýra með brottflutningi 

bandaríska hersins í október 2006 en hann hafði sinnt ýmsum varnarmálum sem 

síðan fluttust yfir á íslenska ríkið við brottförina. 

Efnahags- og atvinnumál koma svo næst á eftir varnarmálum hvað vöxt 

varðar en útgjöld til málaflokksins hækkuðu um tæp 325% á tímabilinu. 

Hækkunin kemur til vegna efnahagshrunsins á Íslandi árið 2008 þegar ríkissjóður 

yfirtók rúma 192 milljarða kr. vegna tapaðra krafna Seðlabankans. Þetta er 

gríðarleg hækkun og lýsir vel því ástandi sem skapaðist við hrunið á 

haustmánuðum 2008. Næst á eftir efnahags- og atvinnumálum koma svo 

húsnæðis- skipulags- og veitumál með hækkun uppá 65%. Þar á eftir koma 

menningar- íþrótta- og trúmál með 47% hækkun á tímabilinu. Eins og tafla 1 ber 

með sér þá hækkuðu útgjöld í öllum málaflokkum á þessu tiltekna tímabili en 

minnst er hækkunin í umhverfismálum þar sem útgjöldin hækkuðu um 4,4%. 

Þegar tímabilið 1998-2007 er skoðað út frá sömu mælistiku lítur taflan svona út: 
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Röð Málaflokkar Hlutfallsleg hækkun frá 1998-2007 

1. Varnarmál 414% 

2.  Húsnæðis- skipulags- og veitumál 57% 

3. Menningar- íþrótta- og trúmál 47% 

4. Almannatryggingar og velferðarmál 24% 

5. Menntamál 23% 

6. Heilbrigðismál 18% 

7.  Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 13% 

8. Umhverfismál 0% 

9. Efnahags- og atvinnumál -3% 

10. Almenn opinber þjónusta -6% 

Tafla 2: Hlutfallsleg hækkun á útgjöldum einstakra málaflokka á tímabilinu 1998-2007. 

Reiknað út frá útgjöldum á hvern íbúa á Íslandi á verðlagi samneyslu ársins 2008.
79

 

Þegar tímabilið 1998-2007 er skoðað eru varnarmálin einnig með mestu 

útgjaldaaukninguna eða rúm 414%. Þar á eftir koma húsnæðis- skipulags- og 

veitumál með rúma 57% útgjaldaaukningu og svo menningar-, íþrótta- og trúmál 

með tæpa 47% aukningu. Mestu munar þó um þá hlutfallslegu aukningu sem varð 

í stóru málaflokkunum þremur, þ.e. almannatryggingum og velferðarmálum 

(23,6%), menntamálum (23,3%) og heilbrigðismálum (17,6%). Þessir þrír flokkar 

eru umfangsmestir að stærð og því vegur þessi hlutfallsaukning meira hvað varðar 

heildarútgjaldaaukningu opinberra útgjalda. Útgjöld þriggja málaflokka hafa svo 

annaðhvort staðið í stað eða lækkað. Þannig hafa útgjöld til umhverfismála 

lækkað um 0,3%, efnahags- og atvinnumála um 2,8% og útgjöld til almennrar 

opinberrar þjónustu hafa lækkað mest eða um 5,6% á tímabilinu. 

D. Hækkun útgjalda til einstakra málaflokka á tímabilinu 

Til þess að meta betur hækkun einstakra málaflokka á tímabilinu er þarft að skoða 

hækkunina í krónum talið. Þó hækkunin sé hlutfallslega minni hjá umfangsmestu 

málaflokkunum getur hækkunin í krónum talið þó verið mun meiri þar en hjá 

umfangsminni málaflokkum þar sem hækkunin mælist hlutfallslega mikil. Í töflu 

3 er að finna röð málaflokkanna eftir því hversu mikil hækkun var á tímabilinu 

1998-2008 mælt í þúsundum íslenskra króna á mann á verðlagi ársins 2008: 
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Röð Málaflokkur Útgjöld á 

mann 1998 

Útgjöld á 

mann 2008 

Hækkun útgjalda á 

mann frá 1998-2008 

1. Efnahags- og atvinnumál 277.900 902.400 624.500 

2. Almannatryggingar og velferðarmál 320.600 413.000 92.400 

3. Menntamál 306.100 387.100 81.000 

4. Menningar- íþrótta- og trúmál 119.300 175.200 55.900 

5. Heilbrigðismál 312.400 367.400 55.000 

6. Almenn opinber þjónusta 273.800 300.800 27.000 

7.  Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 60.500 70.200 9.700 

8.  Húsnæðis- skipulags- og veitumál 14.300 23.600 9.300 

9. Varnarmál 700 2.800 2.100 

10. Umhverfismál 29.500 30.800 1.300 

Tafla 3: Röð málaflokka eftir hækkun útgjalda í þúsund íslenskum króna (uppreiknað til 

ársins 2008) á mann á tímabilinu 1998-2008.
80

 

Niðurstöðurnar eru þær að mest hefur hækkun útgjalda til efnahags- og 

atvinnumála verið á þessu tímabili eða um 624.500 kr. á mann. Þessi mikla 

hækkun skýrist að mestu leyti af falli íslensku bankanna haustið 2008 með 

tilheyrandi kostnaði fyrir ríkissjóð. Næst mest hækkuðu útgjöld til 

almannatrygginga og velferðamála eða um 92.400 kr. á mann og þar á eftir koma 

menntamálin með um 81.000 kr. á mann í hækkun á þessu tímabili. Minnst var 

hækkunin á útgjöldum til umhverfismála eða um 1.300 kr. á mann og næst minnst 

til varnarmála eða um 2.100 kr. á mann. Þegar sömu tölur eru skoðaðar fyrir 

tímabilið 1998-2007 er niðurstaðan eftirfarandi: 

 

Röð Málaflokkur Útgjöld á 

mann 1998 

Útgjöld á 

mann 2007 

Hækkun útgjalda á 

mann frá 1998-2007 

1. Almannatryggingar og velferðarmál 320.600 396.300 75.700 

2. Menntamál 306.100 377.500 71.400 

3. Menningar- íþrótta- og trúmál 119.300 175.100 55.800 

4. Heilbrigðismál 312.400 367.400 55.000 

5.  Húsnæðis- skipulags- og veitumál 14.300 22.500 8.200 

6.  Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 60.500 68.200 7.700 

7. Varnarmál 700 2.900 2.200 

8. Umhverfismál 29.500 29.400 -100 

9. Efnahags- og atvinnumál 277.900 270.200 -7.700 

10. Almenn opinber þjónusta 273.800 258.400 -15.400 

Tafla 4: Röð málaflokka eftir hækkun útgjalda í þúsund íslenskra króna á mann 

(uppreiknað til ársins 2008) á tímabilinu 1998-2007.
81

 

Þegar tímabilið 1998-2007 er skoðað sést að efnahags- og atvinnumál fara niður í 

níunda sæti í stað fyrsta sætisins þegar tímabilið 1998-2008 var skoðað. Útgjöld 
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til þessa málaflokks lækkuðu um 7.700 kr. á mann á þessu tímabili. Mesta 

hækkunin á útgjöldum á tímabilinu er í málaflokknum almannatryggingar og 

velferðarmál en útgjöld til þess málaflokks hækkuðu um 75.700 kr. á mann á 

tímabilinu. Þar á eftir koma menntamál með hækkun útgjalda um 71.400 kr.  á 

mann. Athygli vekur að útgjöld til umhverfismála lækka um 100 kr. á mann á 

tímabilinu og má því segja að þau standi nokkurn veginn í stað. Einnig vekur það 

athygli að útgjöld til málaflokksins almenn opinber þjónusta hafa lækkað mest eða 

um 15.400 kr. á mann á tímabilinu. 
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VI. Leiðir sem farnar hafa verið til þess að sporna gegn 

auknum opinberum útgjöldum á Íslandi 

Eins og fram hefur komið hér að framan þá hafa opinber útgjöld hækkað 

umtalsvert á undanförnum árum. Samt sem áður hefur ýmislegt verið gert til að 

sporna gegn vexti opinberra útgjalda. Umdeilanlegt er hvort árangurinn hafi verið 

í samræmi við væntingar. Ef engar hefðu verið aðgerðirnar gætu opinber útgjöld 

hafa hækkað mun meir en raun ber vitni. Umfjöllunin um þessar aðgerðir er ekki 

tæmandi en hér á eftir er farið yfir það helsta sem gert hefur verið í þessum málum 

á liðnum árum. Yfirlit þetta ætti að gefa ágætis sýn á það sem þó hefur verið reynt 

að gera í baráttunni við síhækkandi opinber útgjöld á Íslandi. 

A. Stjórnsýsluumbætur 

Segja má að stjórnsýsluumbætur í anda New Public Management hafi hafist hér á 

landi af fullum krafti með ákvörðun ríkisstjórnarinnar frá árinu 1994, sem birt var 

undir heitinu Stefna um nýskipan í ríkisrekstri, en þar voru boðaðar margvíslegar 

breytingar á fyrirkomulagi innan stjórnsýslunnar.
82

 Eftir að þessi nýja stefna var 

kynnt hafa stjórnvöld beitt sér fyrir margháttuðum breytingum á skipulagi og 

umgjörð opinbers rekstrar í takt við þróun sem orðið hefur víða annars staðar í 

heiminum. Eðli og inntak þessara breytinga hefur m.a. verið fólgið í því að 

innleiða nýjar aðferðir við stjórnun fyrirtækja og stofnana ríkisins. Í stuttu máli 

má segja að breytingarnar hafi miðað að því að draga úr miðstýringu í 

ríkisrekstrinum og auka frelsi og ábyrgð stjórnenda. Í stað þess að æðri stjórnvöld 

hlutist til um útfærslu stefnumiða eða framkvæmd þeirra í einstökum atriðum, er 

þeim nú ætlað að setja undirskipuðum stjórnvöldum tiltekin rekstrarmarkmið og 
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hafa síðan eftirlit með því að þau náist.
83

 

Nýjar áherslur í opinberum rekstri hafa leitt í ljós mikilvægi þess að 

skipulag stofnana sé í samræmi við markmið, verkefni og starfsumhverfi þeirra. 

Örar breytingar á skipuritum stofnana hér á landi og erlendis er ein birtingarmynd 

þessara nýju áherslna. Samhliða þessu hefur áhugi á stjórnun opinberra stofnana 

aukist og birtist hann meðal annars í því að teknar hafa verið upp nýjar 

stjórnunaraðferðir sem tíðkaðar hafa verið við stjórnun einkafyrirtækja. Hvoru 

tveggja er ætlað að stuðla að aukinni skilvirkni og árangri opinberra stofnana.
84

 

Mikilvægt er þó að stjórnendur opinberra stofnana geri sér grein fyrir þeim 

eðlismun sem er á stjórnun og rekstri opinberra stofnana í samanburði við 

einkafyrirtæki ekki síst þegar fyrirhugað er að taka upp stjórnunaraðferðir úr 

einkarekstri. Eðlismunurinn felst m.a. í eftirfarandi þáttum: 

1. Ekki er til endanlegur mælikvarði á frammistöðu 

opinberra stofnana á sama hátt og hagnaður eða tap er 

endanlegur mælikvarði á árangur einkafyrirtækja. Þar ofan 

á bætist að markmið og jafnvel verkefni stofnunar eru lítt 

skilgreind í lögum og reglum. Ef markmið eru óljós er 

útilokað að meta endanlegan árangur stofnunar og því erfitt 

að leggja dóm á frammistöðu stjórnenda opinberra stofnana 

og annarra starfsmanna þeirra. 

2. Svigrúm eða sveigjanleiki starfsemi er mun meiri hjá 

einkafyrirtæki en hjá opinberri stofnun, skv. þeirri einföldu 

reglu að opinber rekstur fylgir því sem fyrir er mælt um í 

lögum, en einkarekstri fylgir athafnafrelsi til alls sem ekki 

er bannað í lögum. Opinberar stofnanir þurfa að lúta 

mörgum og flóknum reglum. Þeim eru settar skorður af 

vaxandi reglusetningum sem m.a. kemur til af alþjóðlegum 

skuldbindingum og auknum réttindum borgaranna. Þannig 

má segja að meiri áhersla sé lögð á jafnræði en skilvirkni 

hjá opinberum stofnunum. Þó svo að unnið hafi verið að 

því að auka sveigjanleika stjórnenda ríkisstofnana bæði í 

rekstrar- og starfsmannamálum á undanförnum árum er 

svigrúm opinberra stjórnenda mun minna en 

framkvæmdastjóra einkafyrirtækja. 

3. Ákvarðanir opinberra stofnana eru „opinberar“. 

Almenningur, hagsmunaaðilar og fjölmiðlar eiga rétt á 
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aðgangi að gögnum er varða ákvarðanatöku stofnana og 

starfsemi þeirra almennt. Þessi réttur er m.a. grundvallaður 

á núverandi upplýsingalögum. 

4. Hið opinbera sinnir ýmsum verkefnum sem ekki eru 

talin „markaðshæf“, þ.e. ekki talin henta einkarekstri. 

Umdeilanlegt er hvort og hvar mörkin skuli liggja milli 

viðfangsefna einkamarkaðar og hins opinbera og stjórnvöld 

einstakra landa hafa gengið mislangt í að færa verkefni í 

hendur einkaaðila. 

5.  Stjórnun starfsmannamála opinberra stofnana eru meiri 

skorður settar en einkafyrirtækja vegna sérstakra laga og 

reglna um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna. Þetta 

á einkanlega við um ráðningar og starfslok starfsmanna.
85

 

 

Nýskipunarstefna íslenskra stjórnvalda er ekki einsdæmi. Sambærileg 

stefna hefur verið sett fram meðal flestra ef ekki allra ríkisstjórna OECD-ríkjanna, 

óháð því hvaða stjórnmálaflokkar hafa verið við völd. Þessi ríki eiga það 

sammerkt að þau byggja á breyttri afstöðu til opinbers rekstrar sem nefnd hefur 

verið „hin nýja opinbera stjórnun“. Hún felst m.a. í því að auka ábyrgð og 

ákvörðunarfrelsi forstöðumanna og meta árangur stofnana. Lykilatriðin eru aukin 

skilvirkni, árangur, ábyrgð og minni miðstýring í ríkisgeiranum, auk þess sem 

talið er nauðsynlegt að draga úr umsvifum hins opinbera.
86

 

Annað megineinkenni hinnar nýju stjórnunarstefnu er sú áhersla sem lögð 

er á fyrirfram skilgreindan árangur stofnana og ábyrgð stjórnenda á því að ná fram 

tilsettum árangri. Kjarninn í þessari hugmyndafræði er markmiðssetning þar sem 

verksvið og stefna stofnunar eru skilgreind til hlítar. Algengt er að stuðst sé við 

aðferð sem nefnd er stefnumótandi áætlanagerð. Hún byggist á því að 

meginmarkmið og forgangsverkefni stofnunar eru skilgreind, oft að 

undangenginni sameiginlegri vinnu sérstaks verkefnishóps. Næst eru sett upp 

starfsmarkmið, eitt eða fleiri, fyrir hvert meginmarkmið og fyrir hvert 

starfsmarkmið er sett fram starfsáætlun og árangursmælingar.
87

 

Fjölmörg vestræn ríki og sveitarfélög hafa tekið upp stefnumótandi 

áætlunargerð og jafnvel skilgreint í lögum að henni skuli beitt. Árangursstjórnun 
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byggist á sambærilegri aðferðafræði og stefnumótandi áætlanagerð og felst í 

formlegum samningum milli ríkisstofnunar og hlutaðeigandi ráðuneytis. Stofnun 

setur fram mælanleg markmið og skilgreinir mælikvarða sem nota á við mat á 

árangri en markmiðssetning og árangursmælikvarðar eru kjarni 

árangursstjórnunar. Ráðuneyti taka afstöðu til forgangsröðunar stofnana, 

markmiða og fleiri atriða. Stofnunum ber síðan að skila árlegri skýrslu þar sem 

gerð er grein fyrir því hvort og þá hvernig tókst að ná fram settum markmiðum.
88

 

Hin nýja stjórnunarstefna leggur áherslu á dreifstýringu í ákvarðanatöku. 

Einnig er leitast við að skapa eins konar markaðsumhverfi innan opinbera geirans. 

Þetta er m.a. gert með því að skilgreina samband milli stofnunar og yfirstjórnar 

hennar (ráðuneytis) sem samband á milli kaupanda og seljanda. Á þessum nótum 

hafa á Íslandi verið gerðir svokallaðir árangursstjórnunarsamningar og 

rammasamningar milli ráðuneyta og tiltekinna stofnana. 

Meginhugmyndin að baki samningsgerðarforminu er að samskipti milli 

aðila séu skilgreind betur en áður, þar á meðal ábyrgðarsvið þeirra og að slíkir 

samningar geti að einhverju leyti komið í staðinn fyrir hið formlega regluveldi 

stjórnsýslunnar.
89

 

Þrátt fyrir þessa viðleitni til stjórnsýsluumbóta undanfarin ár bendir margt 

til þess að framkvæmd umbótanna hafi verið ábótavant og þær hafi ekki skilað 

fyllilega þeim árangri sem að var stefnt. Í rannsókn sinni frá árinu 2006 kemst 

Kristján F. Guðjónsson að þeirri niðurstöðu að skilvirkni, hagkvæmni og árangur 

hafi ekki aukist í fjármálastjórn stofnana ríkisins þrátt fyrir þær 

stjórnsýsluumbætur sem ráðist hafi verið í frá árinu 1995.
90

 Kristján kemst að 

þeirri niðurstöðu að stjórnendur séu meðvitaðir um að nauðsynlegt sé að tileinka 

sér ný vinnubrögð til árangurs en hugmyndirnar nái ekki almennilega að skjóta 

rótum. Stjórnendur og starfsmenn hafi ekki náð nema að litlu leyti að tileinka sér 

aðferðir einkafyrirtækja í leit að hagkvæmari og skilvirkari lausnum. 

Undantekningin er samkvæmt niðurstöðum Kristjáns rammafjárlögin. Þar hafi 

stjórnvöld sýnt staðfestu allan tímann og ekki kvikað frá upphaflegu 

hugmyndinni. Það hefur samt ekki dugað til að fækka þeim stofnunum sem fara 
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fram úr fjárheimildum ár eftir ár, þótt heildin hafi færst nær því að halda sig innan 

marka eftir að nýskipuninni var komið á.
91

 

Í kjölfar efnahagshrunsins á haustmánuðum árið 2008 beindust augu 

manna m.a. að þætti stjórnsýslunnar í þeirri brotlendingu. Rannsóknarnefnd 

Alþingis fjallar sérstaklega um þátt stjórnsýslunnar í skýrslu sinni sem kom út í 

apríl 2010. Nefndin gerði í skýrslunni margar athugasemdir er lúta að 

stjórnsýslunni.
92

 Full ástæða er til að fara vel yfir þær athugasemdir og tillögur um 

úrbætur sem þar koma fram. 

Mikil viðleitni hefur verið til þess að bæta stjórnsýsluna á Íslandi frá árinu 

1994. Ýmislegt hefur áunnist á þessum tíma m.a. setning almennra 

stjórnsýslulaga. Það er þó ljóst að það er mikið verk enn eftir og ýmislegt sem þarf 

að laga í stjórnsýslunni. Rannsókn Kristjáns F. Guðjónssonar og skýrsla 

Rannsóknarnefndar Alþingis eru m.a. til marks um það. Í kafla VII. er fjallað um 

þær stjórnsýsluumbætur sem nauðsynlegt er að fara í til þess að ná betri stjórn á 

útgjöldum hins opinbera. 

B. Umbætur á fjárlagaferlinu og ýmsar lagabreytingar 

Á undanförnum árum hefur verið farið ofan í saumana á lögum og reglum er 

varða fjármál hins opinbera. Afraksturinn er m.a. lög nr. 88/1997 um fjárreiður 

ríkisins. Þau fela annars vegar í sér endurskoðun á eldri lögum um ríkisbókhald, 

gerð ríkisreiknings og fjárlaga og hins vegar skýrari ramma um framkvæmd 

fjárlaga. Lögin skýra m.a. með hvaða hætti framkvæmdavaldið skuli bregðast við 

komi til greiðsluskylda sem ómögulegt var að sjá fyrir í upphafi árs. Kveðið er á 

um að komi slík staða upp beri að gera fjárlaganefnd tafarlaust grein fyrir 

útgjöldunum og óska eftir heimildum fyrir þeim með frumvarpi til fjáraukalaga.
93

 

Reglugerð nr. 1061/2004 um framkvæmd fjárlaga og ábyrgð á fjárreiðum 

ríkisstofnana í A-hluta gerir nánari grein fyrir viðbrögðum vegna 

rekstrarkostnaðar umfram fjárheimildir. Samkvæmt reglugerðinni ber ráðuneytum 

að beita sér fyrir því að forstöðumenn stofnana grípi til nauðsynlegra aðgerða til 
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að halda rekstri innan fjárheimilda. Fari útgjöld umfram 4% af fjárheimildum skal 

meta hvort áminna eigi forstöðumann viðkomandi stofnunar á grundvelli laga nr. 

70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins.
94

 Þessu til viðbótar má nefna 

að miklar breytingar urðu á verklagsreglum í stjórnsýslu ríkisins með núgildandi 

stjórnsýslu- og upplýsingalögum og starfsemi umboðsmanns Alþingis. 

Stjórnsýslulögin gera auknar kröfur um vönduð og málefnaleg vinnubrögð. 

Umboðsmaður Alþingis hefur veitt stjórnvöldum nauðsynlegt aðhald í þessum 

efnum og upplýsingalögunum er ætlað að gera stjórnkerfið gegnsærra og tryggja 

málefnalega afgreiðslu erinda.
95

 

Æskilegt er að fara í heildarendurskoðun á lögum og reglum er varða 

fjármál hins opinbera.  Nánar verður fjallað um það í kafla VII. í ritgerðinni. 

C. Stjórnsýsluúttektir og eftirfylgni Ríkisendurskoðunar 

Stjórnsýsluúttektir Ríkisendurskoðunar eru tvímælalaust eitt af þeim tækjum sem 

notuð hafa verið hér á landi til þess að sporna við síhækkandi opinberum 

útgjöldum. Samkvæmt 9. grein laga um Ríkisendurskoðun felst 

stjórnsýsluendurskoðun í því að kanna meðferð og nýtingu ríkisfjár, hvort 

hagkvæmni og skilvirkni er gætt í rekstri stofnana og fyrirtækja í eigu ríkisins og 

hvort gildandi lagafyrirmælum er framfylgt í því sambandi.
96

 Ríkisendurskoðun 

skal vekja athygli á því sem hún telur að úrskeiðis hafi farið í rekstri og benda á 

leiðir til úrbóta. Hverri stjórnsýsluúttekt er fylgt eftir með athugun á því hvort og 

þá hvernig brugðist hefur verið við ábendingum hennar. Slík eftirfylgni fer fram 

þegar um það bil þrjú ár eru liðin frá útgáfu skýrslu hverrar stjórnsýsluúttektar og 

er liður í mati á árangri stjórnsýsluendurskoðunar. Árangurinn er metinn út frá því 

hvort telja megi með óyggjandi hætti að ábending Ríkisendurskoðunar hafi verið 

framkvæmd. Árið 2009 var þremur stjórnsýsluúttektum frá árinu 2006 fylgt eftir 

með framangreindum hætti. Í þeim tilfellum var um að ræða úttektir á 

Ríkislögreglustjóraembættinu, Umhverfisstofnun og Verkmenntaskóla 

Austurlands. Samtals voru settar fram 29 ábendingar í þessum skýrslum. Af þeim 
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taldi Ríkisendurskoðun að 17 (59%) hefðu verið framkvæmdar að fullu, 5 (17%) 

að hluta en 7 (24%) hefðu alls ekki verið framkvæmdar.
97

 

Í ársbyrjun 2009 ákvað Ríkisendurskoðun að gera átak í eftirliti með 

fjármálastjórn ráðuneyta og stofnana. Sjónum var einkum beint að skilum 

stofnana á rekstraráætlunum til ráðuneyta, skráningu þeirra í bókhalds- og 

fjárhagskerfi ríkisins (Orra) og eftirliti með framkvæmd þeirra. Einnig voru 

kannaðir vissir þættir innra eftirlits og hvort ráðuneytin hefðu reynt að meta áhrif 

samdráttar fjárveitinga á magn og gæði þjónustu. Athugun Ríkisendurskoðunar 

leiddi í ljós að einungis 10 af 233 áætlunum hafði verið skilað innan þeirra 

tímamarka sem reglugerð kveður á um, þ.e. fyrir árslok 2008. Nokkrar áætlanir 

bættust við á fyrstu vikum ársins 2009 og höfðu 14 áætlanir verið samþykktar 

innan tímamarka, þ.e. fyrir miðjan janúar. Ríkisendurskoðun gagnrýnir þennan 

seinagang. Nokkur ráðuneyti hafa ákveðið að auka eftirlit með framkvæmd 

fjárlaga með því að bera oftar saman rekstur og áætlanir en áður. 

Ríkisendurskoðun hefur á undanförnum árum hvatt til þess að slíkur samanburður 

fari fram mánaðarlega í stað ársfjórðungslega eins og hefur almennt tíðkast. 

Rekstrarstjórar ráðuneytanna hafa sameinast um að þrýsta á stjórnvöld að flýta 

ákvörðun um útgjaldaramma ráðuneyta á árinu 2010.
98

 Slíkar stjórnsýsluúttektir á 

vegum Ríkisendurskoðunar eru gott tæki til þess að veita ríkisstofnunum aðhald 

og eru því mikilvægar í baráttunni við sífellt hækkandi opinber útgjöld á Íslandi. 

D. Einkavæðing 

Vel heppnuð einkavæðing getur leitt til lækkunar útgjalda hins opinbera. Við það 

að fyrirtæki fari úr opinberri eigu yfir til einkaaðila losnar hið opinbera við ýmsan 

kostnað svo sem launakostnað, lífeyrisgreiðslur, rekstrarkostnað og annað sem 

almennt fylgir rekstri. Þegar talað er um vel heppnaða einkavæðingu er átt við 

einkavæðingu þar sem einkaaðilum tekst vel upp með reksturinn eftir að ríkið 

selur þeim viðkomandi rekstur og almenn sátt ríkir um einkavæðinguna í 

samfélaginu eftir að hún er yfirstaðin. Vel heppnuð einkavæðing þarf einnig að 
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vera þannig að allir sitji við sama borð við að bjóða í viðkomandi eign og nýir 

eigendur séu ekki handvaldir. Á hinn bóginn getur illa heppnuð einkavæðing 

valdið meira tjóni en sem nemur söluhagnaði hins opinbera og hagræðingunni 

sem af hlýst fyrir hið opinbera. Nýlegt dæmi blasir við, þ.e. einkavæðing bankana. 

Ríkið hagnaðist á sínum tíma um rúma 30,7 milljarða (verðlag ársins 2003) á sölu 

Landsbankans, Búnaðarbankans og Fjárfestingabanka atvinnulífsins.
99

 Árið 2008 

fóru þessir bankar svo allir á hausinn, m.a. með þeim afleiðingum að ríkissjóður 

þurfti að yfirtaka skuldir upp á 192,2 milljarða króna vegna tapaðra krafna út af 

veðlánum Seðlabanka Íslands (miðað við verðlag ársins 2008).
100

 Einnig varð 

ýmislegt annað tjón bæði beint og óbeint af þessu falli bankana og má þar tína til 

hluti eins og fall krónunnar, gjaldeyrishöft, skaðaða ímynd lands og þjóðar og svo 

mætti lengi telja. Erfitt verður að meta tjónið til fulls en það er ljóst að skaðinn er 

mjög mikill og verður metinn í töluvert hærri fjárhæðum en sem nemur þeim 30,7 

milljarða króna hagnaði sem ríkið náði inn með sölu bankanna. Auðvitað kemur á 

móti að áður en bankarnir urðu gjaldþrota borguðu þeir háa skatta til ríkisins en 

erfitt er að sjá að það vegi upp á móti þeim mikla skaða sem þessi misheppnaða 

einkavæðing olli landi og þjóð. 

Eftir sem áður þá má segja að sú einkavæðingabylgja sem reið yfir frá 

árinu 1992 allt til dagsins í dag hafi verið nokkuð vel heppnuð og lítið umdeild 

eftir á ef sala bankanna er undanskilin. Nefna má fyrirtæki eins og Landssímann, 

Steinullarverksmiðjuna hf., Prentsmiðjuna Gutenberg hf., Ferðaskrifstofu Íslands 

hf., Sementsverksmiðjuna hf., Skýrr hf., Þormóð ramma hf., SR mjöl hf., 

Jarðboranir hf., og Ríkisskip.
101

 Allt eru þetta fyrirtæki sem ríkið hefur selt frá 

árinu 1992 og tiltölulega breið sátt hefur skapast um söluna á. Við sölu þessara 

fyrirtækja – og fleiri sem seld hafa verið á tímabilinu – sparar ríkið sér 

launakostnað, lífeyrisgreiðslur, rekstrarkostnað og annað slíkt. Á móti kemur að 

sum þessara fyrirtækja skiluðu arði til ríkisins á meðan ríkið hafði á þeim 

eignarhald og að þau lögðu engar byrðar á ríkið í formi beins kostnaðar. Þvert á 

móti sköpuðu þau í sumum tilfellum beinan hagnað fyrir ríkið. Það er því ekki allt 

sem sýnist í þessum efnum og má t.d. benda á að bankarnir skiluðu yfirleitt arði til 
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ríkisins á meðan ríkið rak þá. 

Af ofansögðu er ekki sjálfgefið að einkavæðing skili árangri í baráttu við 

síhækkandi opinber útgjöld. Í sumum tilfellum, eins og í tilfelli bankanna, 

hreinlega aukast opinber útgjöld í kjölfar einkavæðingar. Einkavæðing er þó nefnd 

hér í þessu samhengi þar sem hún hefur í mörgum tilfellum skilað sér í sparnaði 

fyrir ríkið. Það þarf svo ekki að fara mörgum orðum um hið augljósa að þegar 

fjallað er um einkavæðingu er um að ræða mjög eldfima og pólitíska spurningu. 

Sitt sýnist hverjum í hinu pólitíska landslagi hvort að eitthvert svigrúm sé fyrir 

áframhaldandi einkavæðingu. Hugmyndir hafa t.d. komið upp um einkavæðingu 

fyrirtækja á borð við Landsvirkjun og Orkuveitu Reykjavíkur. Hér verður ekki 

tekin afstaða til þess hvort slík einkavæðing á fyrirtækjum landsmanna sé ráðleg. 

Þó má benda á einkavæðingu bankanna sem víti til varnaðar og vara við því að 

farið verði eins að varðandi orkufyrirtækin og gert var í einkavæðingarferli 

bankanna. Jafnframt má benda á að lengst af hafa orkufyrirtæki í opinberri eigu 

verið vel rekin og skilað eigendum sínum töluverðum arði. Blikur eru þó á lofti 

hvað það varðar eftir erfiðleika undangenginna tveggja ára eða svo. 

Orkufyrirtækin hafa skuldsett sig fram úr hófi og vandasamt verður að koma þeim 

upp úr þeirri skuldasúpu. 

E. Sameining sveitarfélaga 

Margir fræðimenn eru á því að ná megi töluverðri hagræðingu með því að 

sameina og stækka sveitarfélögin á Íslandi.
102

 Rökin sem búa að baki þessu 

sjónarmiði byggja á þeirri staðreynd að mörg sveitarfélög á Íslandi eru hreinlega 

of lítil til þess að standa undir þeirri þjónustu sem þeim ber, auk þess sem stærri 

rekstrareiningar eru alla jafna hagkvæmari. Með sameiningu sveitarfélaga ætti 

samkvæmt þessu að nást fram hagræðing sem myndi skila sér í betri nýtingu 

fjármuna bæði fyrir ríki og sveitarfélög. Þrátt fyrir að töluvert hafi áunnist á 

undanförnum árum varðandi sameiningu sveitarfélaga á Íslandi og að þeim hafi 

fækkað töluvert eru sveitarfélög á Íslandi almennt lítil og fámenn og margir eru á 

þeirri skoðun að frekari sameining sé æskileg. 
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Segja má að umræða um sameiningu sveitarfélaga hafi hafist um miðja 

síðustu öld. Árið 1952 skoraði Samband íslenskra sveitarfélaga á ráðherra að beita 

sér fyrir stækkun og fækkun sveitarfélaga.
103

 Það var þó ekki fyrr en 40 árum síðar 

að einhver verulegur skriður komst á málið. Frá 1960 til 1990 voru ýmsar 

hugmyndir um hvernig standa skyldi að sameiningu sveitarfélaga ræddar á 

Alþingi og nefndir og starfshópar skiluðu tillögum en lítið var um lög eða 

reglugerðir sem leiddu til breytinga. Árið 1986 voru þó sett lög sem heimiluðu 

félagsmálaráðherra að sameina sveitarfélög án samþykkis íbúa ef þau höfðu haft 

færri en 50 íbúa í þrjú ár samfleytt. Með þessu var í fyrsta sinn afnumin sú 

grundvallarregla að sveitarfélög verði ekki sameinuð án samþykkis íbúanna. 

Ráðherra nýtti ákvæðið á varfærinn hátt með umræðu og þrýstingi og 5 árum síðar 

voru enn 13 sveitarfélög undir 50 íbúa markinu. Það var síðan í ársbyrjun 1991 að 

félagsmálaráðherra skipaði nefnd sem leggja átti fram það sem kallað var 

„samræmdar tillögur um æskilega skiptingu landsins í sveitarfélög“. Með tilkomu 

nefndarinnar urðu ákveðin vatnaskil sem mörkuðu upphafið að sameiningarátaki 

sem hefur staðið allt til dagsins í dag.
104

  Þrátt fyrir að árangurinn af þessu 

sameiningarátaki hafi valdið sumum nokkrum vonbrigðum hefur þó ýmislegt 

áunnist og sveitarfélögum hefur fækkað töluvert frá árinu 1991 eins og sjá má í 

eftirfarandi súluriti: 
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Mynd 21: Fjöldi sveitarfélaga á Íslandi frá 1703-2008.
105

 

Eins og sést á Mynd 21 hér að ofan þá hefur sveitarfélögum fækkað verulega frá 

því að sameiningarátak hófst uppúr 1990. Fjöldinn hefur farið úr því að vera 204 

sveitarfélög árið 1990 í 78 sveitarfélög árið 2008. Í dag eru þó 8% sveitarfélaga (6 

sveitarfélög) enn með færri en 100 íbúa, 28% með íbúafjölda á bilinu 100 til 499 

og 22% sveitarfélaga með íbúafjölda á bilinu 500 til 999. Á miðju ári 2008 var 

staðan sú að 58% íslenskra sveitarfélaga voru með færri en 1000 íbúa.106
 

Í bók sinni Staðbundin stjórnmál bendir Gunnar Helgi Kristinsson á að 

þegar kemur að margvíslegri persónulegri þjónustu við íbúa þá standi lítil 

sveitarfélög illa að vígi.107 Fyrir vikið er viðkomandi þjónusta ýmist alls ekki í 

boði eða þá að hún er innt af hendi í gegnum byggðasamlög eða héraðanefndir. 

Þetta er að mati Gunnars Helga síðri kostur en að reka þjónustuna á eigin vegum, 

enda er eigin rekstur ríkjandi hjá sveitarfélögum sem hafa til þess burði.108 

Stærðarhagkvæmni gætir í vissum mæli á sveitarstjórnarstiginu að mati Gunnars 

Helga. Sérstaklega munar þar um fræðslumálin, þar sem útgjöld á íbúa eru mun 

lægri í stærri sveitarfélögunum en hinum minni. Með aukinni stærð eykst einnig 
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geta sveitarfélaganna til þess að sinna þjónustu og fjölbreytni þjónustunnar. 

Miðað við þau verkefni sem íslensku sveitarfélögin hafa á höndum virðist líklegt 

að auka megi á hagkvæmni og bolmagn sveitarfélaga með stækkun þeirra upp að 

tíu þúsund íbúum eða þar um bil. Gunnar Helgi telur hins vegar ekki víst að 

stækkun þeirra umfram það skili verulega aukinni hagkvæmni eða auki getu þeirra 

til þess að sinna grunnþjónustu.109 

Þegar þjónusta við grunnskóla fluttist yfir til sveitarfélaga bættist mjög 

stór og mikilvægur málaflokkur á þeirra herðar. Svo stór að minni sveitarfélögum 

hefur reynst þungur baggi að bera. Þegar rýnt er í tölur varðandi kostnað við 

rekstur grunnskólans kemur þetta berlega í ljós en mikill munur er á milli 

sveitarfélaga. Sem dæmi þá hljóp kostnaður á hvern nemanda frá 528 þús.kr. upp í 

3,4 m.kr. árið 2004. Kostnaður við skólahald á hvern íbúa sveitarfélags var einnig 

mjög mismunandi, þ.e. frá 73 þús.kr. til 305 þús.kr. Þá vörðu sveitarfélögin einnig 

mjög misháu hlutfalli af tekjum sínum til reksturs grunnskóla, þ.e. frá 20% upp í 

179% af reiknuðum hámarkstekjum sínum. Þessi munur á kostnaði skýrist fyrst og 

fremst af mismunandi stærð skóla og þar með misgóðri nýtingu stöðugilda og 

hallar þar verulega á hin minni sveitarfélög. Árið 2004 voru nemendur skóla á 

bilinu 3 til 815 og frá 1,5 til 10 á hvert stöðugildi starfsfólks. Kostnaður hvers 

íbúa af rekstri 10-20 barna skóla er u.þ.b. þrisvar sinnum meiri en íbúa sem reka 

skóla með 350-500 nemendur. Framlög Jöfnunarsjóðsins draga þó úr misvæginu 

svo að nettó útgjöld sveitarfélaga með fámennu skólana eru að meðaltali u.þ.b. 

tvöfalt hærri en hinna sem reka stóra skóla.
110

 Það er því mikilvægt að halda áfram 

átaki um sameiningu sveitarfélaga til þess að þau hafi burði og bolmagn til þess að 

reka grunnskóla á sem hagkvæmastan máta. 

Eins og hér hefur komið fram þá hefur mikið áunnist í því átaki að sameina, 

stækka og styrkja sveitarfélög á landinu svo þau geti staðið undir þeirri þjónustu 

sem gerð er krafa um. Æskilegt er að á næstu árum fækki sveitarfélögum áfram og 

stækki þannig að flest þeirra verði með a.m.k. 10.000 íbúa hvert. Þegar því marki 

verður náð má ætla að sveitarfélögin geti veitt þá þjónustu sem þeim ber að veita 

með mun hagkvæmari hætti en nú er. 
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VII. Hvað þarf til þess að draga úr opinberum útgjöldum? 

Við höfum nú farið yfir þróun opinberra útgjalda á Íslandi og skoðað til hvaða 

ráða hefur verið gripið í þeirri viðleitni að koma böndum á hækkun þeirra. Við 

höfum einnig skoðað mismunandi kenningar um orsakir þess að opinber útgjöld 

hafa tilhneigingu til að vaxa. Kenningarnar nálgast viðfangsefnið út frá ólíku 

sjónarhorni og leita skýringa í hinu pólitíska kerfi; í eiginleikum 

fjárveitingavaldsins; eða hafa þá sýn að vöxtur opinberra útgjalda sé 

óhjákvæmilegur. Tillögurnar um hvað þurfi til þess að sporna gegn síhækkandi 

opinberum útgjöldum  sem eru lagðar fram í níu flokkum hér að neðan, eru unnar 

úr gögnum sem fyrir liggja um þetta efni og fræðimenn og stofnanir hafa stutt 

með rökum og rannsóknum sínum í gegnum tíðina. Leiðirnar sem hér eru kynntar 

byggjast margar hverjar á rannsóknum og skrifum fræðimanna sem fjalla um 

stjórnun opinberra útgjalda (Public Expenditure Management) en fjölmargar 

rannsóknir hafa verið gerðar á því sviði og mörg rit skrifuð. Einnig eru hér settar 

fram tillögur sem höfundur leggur fram sjálfur sem sitt innlegg í umræðuna um 

það hvernig sporna megi við síhækkandi opinberum útgjöldum. 

A. Stefnumörkun stjórnvalda 

Þær leiðir sem fræðimenn sem skrifa um stjórnun opinberra útgjalda (Public 

Expenditure Management) leggja til að notaðar séu við stjórnun útgjalda eru fyrst 

og fremst tæki sem hægt er að nota við útgjaldastjórnun en stefnumörkunin sjálf 

verður ætíð að koma frá stjórnvöldum.
111

 Stjórnvöld verða að marka stefnuna í 

stjórnun opinberra útgjalda og setja markmið í þeim efnum. Það er þeirra að 

ákveða hvernig fjármunum hins opinbera er varið, í hvað og hversu mikið. Ef 
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stjórnvöld telja ekki ástæðu til þess að hafa betri stjórn á opinberum útgjöldum en 

nú er, er ólíklegt að árangur náist í útgjaldastjórnuninni. Stefnumörkun stjórnvalda 

þarf m.a. að leggja áherslu á fjárhagslegan aga (fiscal discipline), að nýting 

fjármuna sé í samræmi við stefnuáherslur (strategic allocation) og góða 

rekstrarstjórnun (operational management) sem krefst skilvirkni, hagkvæmni og 

árangurs.
112

 

B. Ábyrgð og gegnsæi í fjármálum hins opinbera 

Aukin ábyrgð og aukið gegnsæi í fjárlagaferlinu og rekstri hins opinbera er eitt af 

því sem er mikilvægt til þess að ná árangri í stjórnun opinberra útgjalda. Aukið 

gegnsæi ýtir undir aukna ábyrgð. Ef fjárlagaferlið er gegnsætt og gert aðgengilegt 

fyrir almenning veitir það stjórnendum stofnana og öðrum er koma að 

fjárlagaferlinu aukið aðhald og ábyrgð eykst.
113

 Það er þó ekki nóg að ábyrgð sé 

þröngt skilgreind og einskorðist einungis við tæknilega útfærslu fjárlagaferlisins 

sjálfs heldur þarf hún að vera á breiðari grunni. Ábyrgðin verður að ná til allrar 

rekstrarstjórnunar hins opinbera og eins til allrar þjónustu sem hið opinbera 

veitir.
114

 Einn af göllunum á þeim upplýsingum er varða fjármál hins opinbera í 

dag og eru aðgengilegar almenningi er að framsetningin er oft flókin og sett fram 

fyrir fólk sem þekkir vel til málefnisins. Almenningur þyrfti að hafa aðgang að 

einfaldari og meira sundurgreinandi framsetningu þessara gagna til þess að vera 

betur læs á opinber fjármál.
115

 

Hvað varðar ábyrgð í rekstri opinberra stofnana á Íslandi þá er nauðsynlegt 

að koma upp ferli þar sem forstöðumenn stofnana ríkisins og sveitarfélaga eru 

látnir taka ábyrgð á því ef stofnunin fer yfir fjárheimildir ársins. Slíkt kerfi þarf þó 

að vera sanngjarnt og skýrt og löggjafarvaldið þarf að vanda áætlanir sínar svo 

ekki sé um óraunhæfar áætlanir að ræða. 

Reglugerð nr. 1061/2004 kveður á um ábyrgð forstöðumanna stofnana fari 
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þeir fram úr fjárheimildum.
116

 Í reglugerðinni er gerð grein fyrir viðbrögðum 

vegna rekstrar umfram fjárheimildir. Samkvæmt henni ber ráðuneytum að beita 

sér fyrir því að forstöðumenn stofnana grípi til nauðsynlegra aðgerða til að halda 

rekstri innan fjárheimilda. Fari útgjöld umfram 4% af fjárheimildum skal meta 

hvort áminna eigi forstöðumenn á grundvelli laga nr. 70/1996 um réttindi og 

skyldur starfsmanna ríkisins. Ríkisendurskoðun hefur á undanförnum tveimur 

áratugum bent ítrekað á ýmsa misbresti á framkvæmd fjárlaga. Virðingarleysi 

fyrir bindandi fyrirmælum fjárlaga hefur verið gagnrýnt sem og almennt agaleysi í 

rekstri fjölmargra stofnana. Þá hefur stofnunin ítrekað bent á misræmi í 

ákvörðunum fjárveitingavaldsins og framkvæmdavaldsins. Þar er átt við að 

fjárveitingavaldið ákvarði umfang opinberrar þjónustu með fjárlögum hvers árs en 

forstöðumenn og ráðuneyti taki sér iðulega vald til að auka umfang hennar 

umfram lögbundnar heimildir. Slíkar ábendingar Ríkisendurskoðunar hafa þó litlu 

skilað.
117

 Gagnrýni Ríkisendurskoðunar hefur meðal annars beinst að útgjöldum 

ríkisstofnana umfram heimildir í fjárlögum. Sem dæmi má nefna að í árslok 2007 

fór tæplega fjórðungur fjárlagaliða umfram fjárheimildir. Árið 2006 var þetta 

hlutfall um 32% sem var töluverð hækkun frá fyrra ári. Hlutfall þeirra liða sem 

fóru 4% eða meira fram úr heimildum 2007 var rúmlega 14% og 9,3% fóru meira 

en 10% fram úr heimildum. Árið 2006 voru sömu hlutföll tæplega 17% og 

8,6%.
118

 

Skerpa þarf á ferlinu sem á að fara í gang ef stofnanir fara fram úr 

fjárheimildum ársins. Í því sambandi má velta fyrir sér hvort æskilegt sé að láta 

Ríkisendurskoðun í té það hlutverk að veita forstöðumönnum stofnana ríkisins 

áminningu fari þeir framúr heimildum. Að auki mætti hugsa sér að fjárlaganefnd – 

eða einhver ný nefnd á Alþingi – kalli viðkomandi forstöðumenn til yfirheyrslu og 

á þeim vettvangi fái þeir tækifæri til að gera grein fyrir ástæðum þess að farið var 

framúr fjárheimildum stofnunarinnar. Komi forstöðumaður með fullnægjandi 

skýringar heldur hann áfram störfum en annars leggur nefndin til við viðkomandi 

ráðuneyti að forstöðumaðurinn verði leystur frá störfum. Alltént þarf að koma upp 

leikreglum sem eru skýrar og fylgt verði eftir þannig að allir viti hvað gerist ef 

                                                 

 

116
 Ríkisendurskoðun (apríl 2008), bls. 5. 

117
 Ríkisendurskoðun (apríl 2008), bls. 5.  

118
 Ríkisendurskoðun (apríl 2008), bls. 13. 



 

 

68 

farið er fram úr fjárheimildum í opinbera geiranum. 

Gegnsæi í opinberum fjármálum á Íslandi mætti auka með einfaldari og 

meira sundurgreinandi framsetningu en hingað til hefur tíðkast. 

Fjármálaráðuneytið hefur gert ágætis tilraun til þess að auka skilning almennings 

á ríkisfjármálum með vef sem nefnist Ríkiskassinn.
119

 Sá vefur er ágætur að 

mörgu leyti en það mætti gera enn betur. Á Íslandi er nú starfandi fyrirtæki sem 

nefnist Data Market.
120

 Data Market sérhæfir sig í að taka saman töluleg gögn og 

koma þeim á skiljanlegt form t.d. með myndrænni framsetningu. Fyrirtækið hefur 

að undanförnu vakið athygli fyrir skýra og skiljanlega framsetningu á 

þjóðhagsstærðum og ýmsri tölfræði er varðar efnahagshrunið á Íslandi. Hið 

opinbera, ríki og sveitarfélög, ættu að kanna möguleikann á því að nýta sér 

þjónustu þessa fyrirtækis (eða annarra sambærilegra fyrirtækja) til þess að setja 

fjármál hins opinbera fram á skýran og aðgengilegan hátt fyrir almenning. Ef vel 

tekst til gæti slík samvinna eflt þekkingu almennings á opinberum fjármálum sem 

aftur myndi veita stjórnendum opinberra stofnana og öðrum sem koma að 

fjármálum hins opinbera, aukið aðhald og aukna ábyrgð. 

C. Fjárlagagerð og fjárhagsáætlanir 

Vönduð fjárlagagerð (fjárhagsáætlanir í tilfelli sveitarfélaga) er eitt af 

mikilvægustu tækjunum til þess að ná árangri í stjórnun opinberra útgjalda.
121

 

Fjárlagagerð er tæki löggjafarvaldsins til þess að stýra því í hvaða þætti 

samfélagsins opinbert fjármagn og þjónusta fer. Sé fjárlagagerð rétt framkvæmd 

skilar hún auk þess auknu gegnsæi og ábyrgð í fjármálum hins opinbera. Til að 

svo sé er hins vegar mikilvægt að í fjárlögum sé allt er varðar fjármál hins 

opinbera og ekkert undan skilið í þeim efnum.
122

 Venjulega eru 

fjárlög/fjárhagsáætlanir til eins árs í senn en eitt af því sem getur hjálpað til við 

stjórn útgjalda hins opinbera er fjárlagagerð/fjárhagsáætlanir til fleiri ára í senn 
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(multi-year budget).
123

 Meirihluti iðnvæddra ríkja hefur komið sér upp slíkri 

fjárlagagerð, þ.e. fjárlagagerð eða fjárhagsáætlunum til fleiri en eins árs í senn.
124

 

Til að vel megi vera þarf slík fjárlagagerð m.a. að innihalda upphæð útgjalda eins 

og þau eru þegar fjárlögin/fjárhagsáætlunin til margra ára er gefin út, áætlun um 

hvað þurfi að bæta við núverandi fjárlög til þess að viðhalda sömu þjónustu (t.d. 

vegna verðbólgu) og útgjaldaaukningu vegna þjónustu eða úrræða sem stendur til 

að bæta við í nánustu framtíð.
125

 

Ýmsar umbætur hafa orðið á fjárlagagerð og fjárhagsáætlunum á Íslandi á 

undanförnum árum og áratugum. Lög um fjárreiður ríkisins á Íslandi eru að grunni 

til frá árinu 1997 en með lögum nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins varð veruleg 

breyting á allri fjármálaumsýslu ríkisins. Uppsetningu á fjárlögum var breytt, 

bókhaldi og ríkisreikningum svo eitthvað sé nefnt ásamt því að færa bókhald 

ríkisins nær því sem gerist í fyrirtækjarekstri.
126 Á undanförnum árum hefur 

Ríkisendurskoðun hvatt til þess að einstakir þættir laganna verði endurskoðaðir 

enda virðist full þörf á ýmsum breytingum. Fjárreiðulögin eru helsta „tækið“sem 

Alþingi og framkvæmdavaldið hafa til að stýra ríkisfjármálunum.
127

 

Ríkisendurskoðun hefur hvatt til þess að ákvæði um fjárlög, fjáraukalög og 

lokafjárlög í fjárreiðulögum verði tekin til endurskoðunar með það að leiðarljósi 

að einfalda fjárlagagerðina og eftirlit með framkvæmd fjárlaga. Brýnt sé að auka 

aga í fjármálastjórn ríkisins með því að setja eins fasta útgjaldaramma og kostur 

er.
128

 

Óhætt er að taka undir þessar ábendingar Ríkisendurskoðunar. 

Lagabreytingar og umbætur eru tvímælalaust eitt af því sem liggur á að ráðast í til 

þess að sporna gegn síauknum opinberum útgjöldum hvort heldur er hjá ríki eða 

sveitarfélögum. 

Hvað varðar fjárhagsáætlanir hjá sveitarfélögum þá er margt sem bendir til 

þess að þær séu ekki í nógu góðu horfi hjá mörgum þeirra. Sú mikla hækkun á 
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útgjöldum sem hefur átt sér stað hjá sveitarfélögunum á undanförnum árum (sbr. 

niðurstöður í þessari ritgerð) er vísbending um að fjárhagsáætlanir og fjárhagsferli 

hjá sveitarfélögum séu ekki í nægjanlega góðu horfi. Sú staðreynd að mörg 

sveitarfélög hafa lent í fjárhagslegum erfiðleikum á undanförnum misserum er 

önnur vísbending. Það þarf því að athuga hvort ekki sé þörf á endurskoðun alls 

fjárlaga- og fjárhagsáætlanaferlisins hjá ríki og sveitarfélögum. 

D. Fjárhagsbókhald 

Gott fjárhagsbókhald er er eitt af grundvallaratriðum sem þurfa að vera í lagi til 

þess að ná árangri í stjórnun opinberra útgjalda.
129

 Mikilvægi góðs 

fjárhagsbókhalds felst m.a. í að það skapar gegnsæi og þar af leiðandi aukna 

ábyrgð. Gott fjárhagsbókhald er einnig nauðsynlegt fyrir alla skattaumsýslu, 

fjármagnsstjórnun, opinber innkaup og áhættustýringu svo eitthvað sé nefnt.
130

 

Framan af snérist fjárhagsbókhald um fjármagnsflutninga, þ.e. skráningu 

fjármagnsflutninga um leið og þeir áttu sér stað. Að undanförnu hefur hins vegar 

slíkt fjárhagsbókhald ekki þótt fullnægjandi. Í dag er lögð áhersla á mikilvægi 

þess að færa fjárhagsbókhald eftir því hvenær fjárhagslegar ákvarðanir eru teknar, 

þegar fjárhagslegar skuldbindingar falla til og þegar tekna er aflað í stað þess að 

færa að það til bókar þegar fjármagn er borgað út eða þegar tekið er við fjármagni. 

Slíkt kerfi kallast rekstararbókhald (accrual accounting).
131

 

Árið 2009 gerði Ríkisendurskoðun könnun á fjármálastjórn 50 

ríkisstofnana. Þar var meðal annars kannað hvort bókhald stofnananna gæfi rétta 

mynd af rekstri á hverjum tíma.
132

 Niðurstöðurnar voru m.a. þær að gjöld eru 

yfirleitt færð fljótt inn í bókhald hjá þessum 50 stofnunum. Aftur á móti eru tekjur 

oft skráðar of seint að mati Ríkisendurskoðunar. Hjá nokkrum hluta stofnananna 

kom fram að rekstrartölur eftir fyrstu þrjá mánuði ársins gæfu ekki rétta mynda af 

rekstrinum af tveimur ástæðum. Annars vegar hefðu tekjur ekki verið bókaðar og 

hins vegar væri dreifing áætlunar í bókhalds- og fjárhagskerfi ríkisins önnur en í 
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þeirri áætlun sem stofnun vinnur eftir. Ríkisendurskoðun hefur á undanförnum 

árum gagnrýnt stofnanir fyrir að tryggja ekki fullnægjandi aðgreiningu milli starfa 

bókara og gjaldkera. Í könnuninni kom í ljós að hjá u.þ.b. fjórðungi stofnananna 

50 reyndist umrædd aðgreining ekki fullnægjandi að mati Ríkisendurskoðunar. 

Hjá einhverjum þeirra er raunar ómögulegt að koma henni við vegna mikils 

kostnaðar. Hjá þessum stofnunum þarf að fylgjast sérstaklega vel með bókhaldi og 

fjárreiðum.
133

 

E. Áhættustýring 

Áhættustýring (Risk Management) er mikilvægt tæki við stjórn opinberra 

útgjalda.
134

 Til þess að veita þjónustu þarf hið opinbera að eiga fasteignir og hafa 

fólk í vinnu. Sú einfalda staðreynd myndar ákveðna áhættu. Fasteignir geta t.d. 

eyðilagst í bruna eða í náttúruhamförum og skaðabótaskylda getur skapast vegna 

gjörða starfsfólks. Áhættustýring felst í því að draga úr eða eyða áhættu sem kann 

að steðja að viðkomandi stofnun, ríkisstjórn eða sveitarfélögum. Í góðri 

áhættustýringu felst að meta hvaða hamfarir geta átt sér stað og hverjar séu 

líkurnar á því að þær geti átt sér stað. Með hamförum er ekki einungis átt við 

náttúruhamfarir heldur einnig annarskonar hamfarir svo sem efnahagshamfarir.
135

 

Hið opinbera og stofnanir þess geta undirbúið sig fyrir áföll með ýmsum hætti, t.d. 

með því að koma sér upp varasjóði eða kaupa tryggingar. Mikilvægt er að innleiða 

góða áhættustýringu á öllum stjórnsýslustigum, ráðuneytum, sveitarstjórnum, 

ríkisstofnunum sem og stofnunum sveitarfélaga. Hið opinbera þarf að huga vel að 

öllu er kann að fara úrskeiðis í rekstri þeirra og nota áhættustýringu til þess að 

minnka líkurnar á að hlutir fari úrskeiðis, hvort sem það er af völdum 

náttúruhamfara, efnahagsáfalla eða annarra áfalla.
136

 

Efnahagshrunið á Íslandi á haustmánuðum 2008 er góð áminning fyrir 

okkur Íslendinga um mikilvægi áhættustýringar. Ef góð áhættustýring hefði verið 

ástunduð í þeim ráðuneytum og stofnunum sem höfðu með efnahagsmál 
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þjóðarinnar að gera er aldrei að vita nema hægt hefði verið að koma í veg fyrir 

efnahagshrunið eða a.m.k. draga úr afleiðingum þess á þjóðarbúskapinn. 

F. Notkun upplýsingatækni 

Notkun upplýsingatækni við stjórn opinberra útgjalda hefur skilað miklum árangri 

samkvæmt fræðimönnum sem skrifa um og stunda rannsóknir á stjórnun 

opinberra útgjalda.
137

 Notkun upplýsingatækni hefur m.a. skilað sér í bættum og 

ódýrari verkferlum en áður var mögulegt að koma á. Nýjum upplýsingakerfum 

fylgir einnig mikill tímasparnaður auk þess sem hægt er að nálgast fjárhagslegar 

upplýsingar í rauntíma sem skilar sér í skjótari og skilvirkari ákvarðanatöku við 

stjórnun fjármála hins opinbera. Þannig geta t.d. ráðuneyti kynnt sér fjárhagslega 

stöðu undirstofnana daglega ef því er að skipta. Mikill kostnaður við 

pappírsnotkun sparast einnig og vinna við að skrá gögn minnkar þar sem ekki þarf 

að skrá sömu upplýsingar oft á mismunandi stöðum eins og áður reyndist 

nauðsynlegt. Ný upplýsingakerfi hafa einnig reynst gagnleg að því leyti að 

auðveldara er að rekja færslur aftur í tímann en áður var hægt og þar með eykst 

gegnsæi og ábyrgð innan hins opinbera.
138

 

Ef upplýsingatækni er rétt innleidd og allir möguleikar hennar nýttir getur 

slíkt skilað sér í aukinni skilvirkni, auknu aðgengi að þjónustu hins opinbera, 

auknu aðgengi almennings að upplýsingum um fjármál hins opinbera og auknu 

gegnsæi og ábyrgð.
139

 Það er þó einnig margt er varðar notkun upplýsingatækni 

sem ekki hefur reynst eins vel. Þannig hefur upplýsingatækni t.d. í sumum 

tilfellum verið innleidd mjög hratt og eldri aðferðum hent til hliðar of fljótt með 

þeim afleiðingum að glufur hafa myndast í bókhaldsgögnum. Einnig hefur verið 

bent á að of margar tegundir upplýsingakerfa eru í gangi þannig að erfitt hefur 

reynst að skiptast á upplýsingum. Lækkun kostnaðar hefur einnig í sumum 

tilfellum reynst minni en vænst var og kostnaður við upplýsingakerfin sjálf og 
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innleiðingu þeirra og viðhald hefur oft á tíðum reynst mjög hár.
140

 

G. Endurskoðun laga 

Lög og reglur eru nauðsynleg tæki við stjórnun opinberra útgjalda.
141

 Lög er varða 

fjárlagagerð fjalla m.a. um stofnanir hins opinbera, gegnsæi og ábyrgð.
142

 Þörfin 

fyrir endurskoðun laga fer eftir gæðum þeirra laga sem eru til staðar. Ef lögin 

þykja ekki þjóna þeirri viðleitni að ná stjórn á opinberum útgjöldum er þörf fyrir 

endurskoðun þeirra.
143

 

Með lögum um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins varð 

veruleg breyting á allri fjármálaumsýslu ríkisins. Uppsetningu á fjárlögum var 

breytt, bókhaldi og ríkisreikningum svo eitthvað sé nefnt ásamt því að færa 

bókhald ríkisins nær því sem gerist í fyrirtækjarekstri.
144 Á undanförnum árum 

hefur Ríkisendurskoðun hvatt til þess að einstakir þættir laganna verði 

endurskoðaðir enda virðist full þörf á ýmsum breytingum. Fjárreiðulögin eru 

helsta „tækið“sem Alþingi og framkvæmdarvaldið hafa til að stýra 

ríkisfjármálunum.
145

 Ríkisendurskoðun bendir á að taka þurfi á 

reikningsskilareglum, m.a. bókun verðbóta, gengismunar, varanlegra 

rekstrarfjármuna, langtímaleigusamninga og verkefna sem flokkast undir 

einkaframkvæmd. Eins að það þurfi að fara yfir tilgang og uppbyggingu fjárlaga, 

fjáraukalaga og lokafjárlaga. Þá er samkvæmt Ríkisendurskoðun brýnt að meðferð 

og skilgreining markaðra tekna, ríkistekna og sértekna verði endurmetin.
146

 

Ríkisendurskoðun hefur á undanförnum árum jafnframt margítrekað þá 

skoðun sína að fjáraukalög, eins og þeim hefur alla jafna verið beitt hér á landi, 

dragi verulega úr aga í fjármálastjórn ríkisins. Þetta hefur m.a. komið fram í 

skýrslum Ríkisendurskoðunar um framkvæmd fjárlaga áranna 2006 og 2007. Þótt 

frumvarp til fjáraukalaga 2009 sýni mörg merki breytinga í þá veru sem 

Ríkisendurskoðun hefur hvatt til ríkir ákveðin óvissa um hvort verklagið hafi 
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breyst varanlega. Bent er á þá erfiðleika sem skapast þegar fjárheimildum 

stofnana er breytt eftir á með afgreiðslu lokafjárlaga, líkt og tíðkast hefur í vissum 

mæli. Óvissa um heimildir til ráðstöfunar getur skapað mikinn vanda og því er 

nauðsynlegt að þær liggi skýrt fyrir strax í upphafi árs. Ríkisendurskoðun hefur 

hvatt til þess að ákvæði um fjárlög, fjáraukalög og lokafjárlög í fjárreiðulögum 

verði tekin til endurskoðunar með það að leiðarljósi að einfalda fjárlagagerðina og 

eftirlit með framkvæmd fjárlaga. Stofnunin telur brýnt að auka aga í 

fjármálastjórn ríkisins með því að setja eins fasta útgjaldaramma og kostur er.
147

 

Óhætt er að taka undir þessar ábendingar Ríkisendurskoðunar. Ábendingar 

sem stofnunin hefur margoft komið á framfæri í úttektum sínum og skýrslum. 

Lagabreytingar og umbætur eru eitt af því sem liggur á að ráðast í til þess að 

sporna gegn síauknum opinberum útgjöldum á Íslandi hvort heldur er hjá ríki eða 

sveitarfélögum. 

Hvað varðar lagabreytingar sem gætu spornað við þróuninni í fjármálum 

sveitarfélaga sérstaklega er vert að horfa til vinnu við frumvarp til breytinga á 

sveitarstjórnarlögum sem nú á sér stað. Þar er m.a. ætlunin að setja ákvæði sem 

stemma eiga stigu við mikilli skuldsetningu sveitarfélaga.
148

 Hugmyndirnar lúta 

að því að setja þak á skuldsetningu sveitarfélaganna og er þá rætt um að 

skuldsetning megi aldrei verða meiri en 150% af árstekjum A og B hluta hvers 

sveitarfélags.
149

 Þessar nýju hugmyndir um löggjöf eru afar áhugaverðar hvað 

varðar beitingu laga og reglna í baráttunni við aukningu opinberra útgjalda. 

Væntanlega verða ákvæði í lögunum um hvað gerist ef sveitarfélög fara yfir þessa 

heimild til skuldsetningar. Þar má t.d. hugsa sér að sveitarfélag sem fer fram úr 

heimildum til skuldsetningar fái áminningu og ef ekki verður brugðist við 

áminningunni verði því úthlutað tilsjónarmanni eða nefnd sem fer með 

fjárhagsgæslu sveitarfélagsins þar til fjármálin eru komin í betri farveg. 

H. Innri og ytri endurskoðun 

Öflug innri og ytri endurskoðun er mikilvægur þáttur til þess að ná árangri í 
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stjórnun opinberra útgjalda.
150

 Helstu markmið með innri endurskoðun er að sjá til 

þess að farið sé að lögum innan viðkomandi stofnunar. Slík endurskoðun felst í 

kerfisbundinni endurskoðun allrar starfsemi stofnunar þannig að hægt sé að 

fylgjast með árangri og fjárhag stofnunar í rauntíma. Það starfsfólk sem vinnur 

slíka innri endurskoðun gefur svo yfirstjórn stofnunarinnar reglulega skýrslu um 

stöðu mála og faglega ráðleggingu um aðgerðir sem hægt er að grípa til ef 

eitthvað er ekki eins og það á að vera. Venjulega er slík innri endurskoðun hluti af 

yfirstjórn stofnunar.
151

 Ytri endurskoðun er yfirleitt framkvæmd af sjálfstæðri 

stofnun sem lýtur ekki beinni yfirstjórn stofnana, sveitastjórna eða ráðuneyta sem 

hún endurskoðar. Sjálfstæði slíkrar stofnunar er talið mjög mikilvægt til þess að 

tryggja hlutlaust mat á fjármálastjórn og árangri þeirra stofnana, sveitarstjórna og 

ríkisstjórna sem eru til skoðunar hverju sinni.
152

 Slík stofnun sem sinnir ytri 

endurskoðun hefur yfirleitt það hlutverk að aðstoða þjóðþing við stjórnun fjármála 

í viðkomandi landi. Þannig gefa slíkar stofnanir yfirleitt skýrslur til þjóðþingsins í 

viðkomandi landi og leggja jafnframt til aðgerðir þegar þess er talin þörf.
153

 

Hér á Íslandi er það Ríkisendurskoðun sem er helsti endurskoðunaraðilinn 

er varðar ríkisfjármálin. Á sveitarstjórnarstiginu er það samgöngu- og 

sveitarstjórnarráðuneytið sem hefur eftirlit með málefnum sveitarfélaga. 

Samkvæmt sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 skal ráðuneytið hafa eftirlit með því 

að sveitarstjórnir gegni skyldum sínum samkvæmt þeim lögum og öðrum 

löglegum fyrirmælum. Einnig skal ráðuneytið úrskurða um ýmis vafaatriði sem 

upp kunna að koma við framkvæmd sveitarstjórnarmálefna en það skerðir þó ekki 

rétt aðila til þess að höfða mál fyrir dómstólum.
154

 Á vegum samgöngu- og 

sveitarstjórnarráðuneytisins starfar eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga og 

starfar hún samkvæmt VII. kafla sveitarstjórnarlaga auk reglugerðar nr. 374/2001 

um eftirlit með fjármálum sveitarfélaga.
155

 Hlutverk nefndarinnar er að fylgjast 
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með reikningsskilum og fjárhagsáætlunum sveitarfélaga og að hafa eftirlit með 

því að fjárstjórn sveitarfélaga sé í samræmi við ákvæði sveitarstjórnarlaga. Ef 

sveitarfélag kemst í fjárþröng og sveitarstjórn telur ekki unnt að standa í skilum 

skal hún tilkynna það eftirlitsnefndinni. Nefndin lætur þá rannsaka fjárreiður og 

rekstur sveitarfélagsins og leggur síðan fyrir sveitarstjórn að bæta það sem áfátt 

kann að reynast. Hafi sveitarfélag ekki brugðist við fjárhagsvanda sínum innan 

þriggja mánaða eða beri aðgerðir til lausnar fjárhagsvanda ekki tilætlaðan árangur, 

getur eftirlitsnefndin gripið til frekari aðgerða. Telji eftirlitsnefndin að fjárhagur 

sveitarfélags sé það slæmur að það geti ekki með eðlilegum rekstri staðið undir 

lögboðnum útgjöldum eða öðrum skuldbindingum sínum er nefndinni heimilt að 

kanna möguleika á fjölþættum fjárhags- og stjórnunarlegum aðgerðum til lausnar 

fjárhagsvanda sveitarfélagsins með þátttöku ríkisvalds, sveitarfélags, 

Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga, Lánasjóðs sveitarfélaga og annarra lánadrottna. Getur 

ráðuneytið, að tillögu eftirlitsnefndar, heimilað eða lagt fyrir sveitarstjórn í slíkum 

tilvikum að leggja álag á útsvar og fasteignaskatt. Þegar greiðslubyrði 

sveitarfélags umfram greiðslugetu er svo mikil að ljóst er að eigi muni úr rætast í 

bráð getur ráðherra að tillögu eftirlitsnefndar svipt sveitarstjórn fjárforráðum og 

skipað sveitarfélaginu fjárhaldsstjórn enda hafi sveitarstjórn vanrækt skyldur sínar 

samkvæmt sveitarstjórnarlögum og fjármál sveitarfélagsins verið í ólestri.
156

 

Eins og áður segir er það Ríkisendurskoðun sem er helsti eftirlits- og 

endurskoðunaraðili fyrir ríkissjóð. Ríkisendurskoðun er sjálfstæð stofnun sem 

starfar á vegum Alþingis. Hún er hluti löggjafarvaldsins og liður í eftirliti þess 

með framkvæmdarvaldinu. Meginhlutverk stofnunarinnar er að endurskoða 

ríkisreikninga og reikninga ríkisaðila, hafa eftirlit með og stuðla að umbótum á 

fjármálastjórn ríkisins og nýtingu almannafjár. Ríkisendurskoðun starfar 

samkvæmt lögum sem sett hafa verið um stofnunina (nr. 86/1997) og eftir 

atvikum lögum um endurskoðendur (nr. 79/2008) og ýmsum öðrum lögum sem 

varða starfsemi hennar.
157

 Meginverkefni Ríkisendurskoðunar eru 

fjárhagsendurskoðun, stjórnsýsluendurskoðun, innri endurskoðun, úttektir á 
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upplýsingakerfum, eftirlit með framkvæmd fjárlaga, lögfræðilegar álitsgerðir og 

eftirlit með fjárreiðum sjálfseignarstofnana, stjórnmálasamtaka og 

frambjóðenda.
158

 

Lögum samkvæmt hefur Ríkisendurskoðun mjög víðtækar heimildir til 

endurskoðunar. Hún getur krafist reikningsskila af stofnunum, samtökum, sjóðum 

og öðrum sem fá fé eða ábyrgðir frá ríkinu. Þá er henni heimill aðgangur að og 

skoðun á frumgögnum og skýrslum sem gerðar eru samhliða reikningsgerð á 

hendur ríkinu til að sannreyna efni reikninga og greiðsluskyldu ríkissjóðs. Loks 

getur hún kallað eftir greinargerðum um ráðstöfun styrkja og annarra framlaga af 

ríkisfé og metið hvort slíkar greiðslur hafi skilað tilætluðum árangri.  Sjálfstæði 

Ríkisendurskoðunar felst m.a. í því að þótt hún heyri stjórnskipulega undir 

Alþingi þá velur hún sjálf og skipuleggur verkefni sín. Forsætisnefnd þingsins 

getur þó krafið stofnunina um skýrslur um málefni sem falla undir starfssvið 

hennar. Í slíkum tilvikum ákveður stofnunin hins vegar nálgun að viðfangsefninu, 

aðferð, hvenær skýrslu er lokið og hvernig niðurstöður eru settar fram.
159

 

Árið 2009 voru fastráðnir starfsmenn Ríkisendurskoðunar 48 að tölu og að 

auki var einn starfsmaður lausráðinn.
160

  Heildargjöld Ríkisendurskoðunar að 

frádregnum sértekjum námu 454,7 m.kr. árið 2009 og hækkuðu um 2,9 m.kr. (1%) 

miðað við árið 2008.
161

 

Fjárhagsendurskoðun er viðamesta verkefni Ríkisendurskoðunar. Árið 

2009 var samtals um 36.000 vinnustundum varið til hennar eða sem samsvarar um 

43% af heildarfjölda virkra vinnustunda hjá stofnuninni.
162

 Sama ár var samtals 

um 14.000 vinnustundum varið til stjórnsýsluendurskoðunar eða sem samsvarar 

17% af heildarfjölda virkra vinnustunda hjá stofnuninni. Stjórnsýsluendurskoðun 

er eitt af  lögbundnum verkefnum Ríkisendurskoðunar. Stjórnsýsluendurskoðun er 

mjög mikilvægur liður í því að veita framkvæmdavaldinu og stjórnsýslunni 

fjárhagslegt og faglegt aðhald og þann þátt þyrfti að efla til muna. Þetta aðhald 

veitir stofnunin með úttektum á frammistöðu fyrirtækja og stofnana ríkisins. 

Úttektin snýst um að vega og meta hvort starfsemin sé hagkvæm, skilvirk og 
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markvirk. Hagkvæmni vísar til þess hve vel gengur að halda kostnaði í skefjum, 

skilvirkni vísar til þess hve aðföng eru vel nýtt í rekstri og markvirkni til þess 

hvort þau markmið nást sem að er stefnt.
163

 

Fjárhagsendurskoðun og stjórnsýsluendurskoðun eru gríðarlega mikilvæg 

tæki í baráttunni við síhækkandi ríkisútgjöld og óráðsíu með opinbert fé. 

Mikilvægt er að efla þessa þætti í störfum Ríkisendurskoðunar til þess að vinna 

gegn síhækkandi ríkisútgjöldum. Ekki er hægt að sjá fyrir sér að 48 starfsmenn 

geti sinnt eftirliti með þeim fjölda ríkisstofnana sem þarf að hafa eftirlit með svo 

vel sé. Ekki síst eftir að vandamál tengd efnahagshruninu á Íslandi í október 2008 

komu inn á borð Ríkisendurskoðunar. Það er því ástæða til þess að skoða hvort 

ekki sé þörf á eflingu Ríkisendurskoðunar. 

Hér að neðan eru lagðar fram tillögur í þrem liðum sem gætu orðið til þess 

að efla og styrkja endurskoðun hjá ríki og sveitarfélögum á Íslandi: 

1. Ríkisendurskoðun fái aukið fé af fjárlögum til þess að gera stofnuninni kleift að 

sinna hlutverki sínu betur. Fjármunirnir verði m.a. nýttir til þess að ráða fleiri 

starfsmenn til þess að sinna fjárhags- og stjórnsýsluendurskoðun. 

2. Lög um Ríkisendurskoðun verði endurskoðuð þannig að fjármál sveitarfélaga 

heyri einnig undir Ríkisendurskoðun. Við slíkar breytingar þarf þó að huga að 

lýðræðilsegu umboði þannig að Ríkisendurskoðun sæki umboð sitt ekki einungis 

til Alþingis heldur einnig til sveitarstjórna. Við slíkar breytingar er mikilvægt að 

sjálfstæði stofnunarinnar haldist. Ríkisendurskoðun fái þannig það hlutverk að 

endurskoða sveitarfélög. Sveitarfélög og stofnanir þeirra verði samkvæmt lögum 

endurskoðuð af Ríkisendurskoðun og þau sveitarfélög sem verst standa verði 

undir miklu eftirliti stofnunarinnar. Ríkisendurskoðun geti einnig beitt sömu 

tækjum og úrræðum gagnvart stofnunum sveitarfélaga og hún beitir gegn 

stofnunum ríkisins. Hugsanlega væri þá við hæfi að breyta nafni 

Ríkisendurskoðunar í t.d. Endurskoðun Íslands. Nafn stofnunarinnar er þó 

aukaatriði. 

3. Við endurskoðun laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins (sem mælt var með 

fyrr í þessari ritgerð) verði hlutverk Ríkisendurskoðunar aukið og stofnuninni veitt 

þau tæki og úrræði sem nauðsynlegt er að hún hafi í baráttunni við síaukin opinber 

útgjöld. Stofnunin fái vald til þess að veita forstöðumönnum stofnana ríkis og 

sveitarfélaga áminningu ef farið er óhóflega fram úr fjárheimildum. 

Ríkisendurskoðun fái einnig vald til þess að skipa stofnunum ríkis og 

sveitarfélaga tilsjónarmenn ef fjármál eru í ólestri og taka prókúru af 

forstöðumönnum í verstu tilfellunum. Ríkisendurskoðun geti einnig vísað málum 
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einstakra stofnana sem ekki fara að tilmælum Ríkisendurskoðunar til 

fjárlaganefndar Alþingis eða annarrar nefndar sem tæki þá við sem úrskurðaraðili 

í slíkum málum. Sú nefnd tæki þá afstöðu til þess hvort viðkomandi 

forstöðumaður verði látinn víkja eður ei. 

 

Almennt er ástæða til þess að endurhugsa þessi mál frá grunni og fara sem allra 

fyrst í endurskoðun laga nr. 88 /1997 um fjárreiður ríkisins. Skerpa þarf á 

verkferlum og auka eftirlit með nýtingu opinbers fjármagns. Það að færa vald til 

áminninga – og vald til þess að setja t.d. tilsjónarmenn yfir stofnanir – frá 

ráðuneytunum til sjálfstæðrar stofnunar eins og Ríkisendurskoðunar ætti að skapa 

meiri fjarlægð og auka hlutleysi gagnvart stofnunum ríkis og sveitarfélaga. Sú 

hætta er fyrir hendi að í fámennum ráðuneytum, sem eru í miklum tengslum við 

undirstofnanir sínar, myndist of mikil nálægð þannig að ekki sé tekið á málum 

sem upp koma með viðeigandi hætti. Í sveitarfélögunum getur þessi nálægð 

jafnvel verið enn meiri og gert það að verkum að sí endurtekin framúrkeyrsla 

einstakra stofnana og sviða sé látin viðgangast óáreitt. Erfitt getur verið fyrir 

minni sveitarfélög að koma sér upp nægjanlegri sérfræðiþekkingu til þess að stýra 

fjármálunum svo vel sé. Ríkisendurskoðun (eða Endurskoðun Íslands) gæti þar 

komið til aðstoðar sveitarfélögum ef fjárhagsstaða þeirra er slæm. Í slíkum 

tilfellum gæti Ríkisendurskoðun þá veitt sveitarfélögunum sérfræðiþjónustu 

varðandi fjármál og veitt sveitarfélögunum áminningu sé tilefni til slíks. Nú eða 

vísað málum þeirra til fjárlaganefndar Alþingis – eða nefndar sem yrði þá 

sérstaklega stofnuð fyrir þessi mál – og beitt þannig öllum þeim tækjum og 

íþyngjandi aðgerðum sem stofnunin getur beitt til þess að veita sveitarfélögunum 

og stofnunum þeirra aðhald. 

I. Eftirlit, eftirfylgni og aðhald 

Á undanförnum árum hefur Ríkisendurskoðun ítrekað bent ráðuneytum á þann 

möguleika að áminna forstöðumenn sem ekki virða fjárheimildir fjárlaga. Þessu 

úrræði er afar sjaldan beitt. Í staðinn hafa sum ráðuneyti gripið til þess ráðs að 

skipa tilsjónarmenn með rekstri þeirra stofnana sem eru í verulegum 

rekstrarvanda. Þetta úrræði er að mörgu leyti skynsamlegt að mati 

Ríkisendurskoðunar en þó er hvergi fjallað um þýðingu þess í lögum eða reglum 

um hlutverk tilsjónarmanna. Ríkisendurskoðun hefur því lagt til að settar verði 
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reglur um hvenær beri að skipa tilsjónarmann, hver sé ábyrgð hans, hlutverk og 

staða gagnvart skipuðum forstöðumanni. Skipun tilsjónarmanns ætti að vera ígildi 

fyrstu áminningar samkvæmt lögum um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins 

og reglugerð um framkvæmd fjárlaga. Skipa ætti tilsjónarmann þegar stofnun 

hefur farið verulega fram úr fjárheimildum. Tilsjónarmaður verði aðeins skipaður 

til skamms tíma til að greina rekstrarvanda, gera áætlun sem rúmast innan 

fjárheimilda og leggja mat á getu forstöðumanns og annarra sem koma að 

fjármálastjórn til að framkvæma hana. Prókúra verði jafnvel tekin af 

forstöðumanni á skipunartíma tilsjónarmanns en að honum loknum verði 

forstöðumanni boðið að taka aftur við rekstrinum á grundvelli samþykktrar 

áætlunar. Upp frá því beri forstöðumaðurinn ábyrgð á framgangi áætlunarinnar og 

sé rekstur ekki innan fjárheimilda í lok árs verði honum sjálfkrafa vikið úr 

starfi.
164

 Dæmi um skipan slíkra tilsjónarmanna er t.d. þegar 

menntamálaráðuneytið skipaði tilsjónarmenn með Hólaskóla og 

Fjölbrautaskólanum í Breiðholti vegna fjárhagsvandræða stofnananna. 

Ríkisendurskoðun telur að ástæða kunni að vera til að bregðast við með 

sambærilegum hætti hjá öðrum stofnunum þar sem uppsafnaður halli er verulegur 

og ljóst að ekki verði unnið á honum innan eðlilegra tímamarka.
165

 

Skoða mætti hvort ekki sé ástæða til þess að auka bjargir og heimildir 

Ríkisendurskoðunar til þess að veita stofnunum hins opinbera meira aðhald. 

Endurskoða þarf lög og reglugerðir til þess að gera Ríkisendurskoðun kleift að 

sinna sínu eftirlitshlutverki og heimila þá eftir atvikum inngrip í fjárhagslega 

stjórnun stofnana ríkisins. Hugleiða þarf hvort ekki sé ástæða til þess að 

Ríkisendurskoðun endurskoði einnig stofnanir sveitarfélaga og fjármál 

sveitarfélaganna sjálfra.  

J. Stjórnsýsluumbætur 

Eitt af þremur meginmarkmiðum í stjórnun opinberra útgjalda (Public 

Expenditure Management) er að ná fram góðri rekstrarstjórnun hjá hinu opinbera. 
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Góð rekstrarstjórnun krefst bæði skilvirkni og árangurs í starfsemi stofnana ríkis 

og sveitarfélaga.
166

 

Á undanförnum árum og áratugum hafa verið gerðar ýmsar 

stjórnsýsluumbætur hér á landi sem og annars staðar til þess að ná fram skilvirkni 

og góðum árangri hjá hinu opinbera. Eins og komið var inn á fyrr í þessari ritgerð 

hefur verið ráðist í margþættar stjórnsýsluumbætur hér á landi á undanförnum 

tveimur áratugum eða svo. Meginmarkmið þessarar umbótastefnu hefur m.a. verið 

að haga skipulagi og starfsemi ríkisins þannig að ríkið geti sinnt skyldum sínum 

við borgarana á eins hagkvæman, skjótan og árangursríkan hátt og kostur er. Til 

að ná þessum markmiðum hefur m.a. verið stigið það skref að auka sjálfstæði og 

sveigjanleika stofnana í starfsmannamálum, færa ákvarðanir og ábyrgð á stjórnun 

ríkisstofnana til stofnananna sjálfra, auka sveigjanleika í rekstrarformi og gera 

meiri kröfur um hagkvæmni í ríkisrekstri. Þessi nýskipan í opinberum rekstri 

hefur m.a. haft í för með sér aukin útboð, sameiningu stofnana, aukið vægi 

þjónustusamninga og aukna ábyrgð stjórnenda. Samhliða þessu hefur jafnframt 

verið unnið að því að auka kostnaðarvitund stjórnenda og starfsmanna í þjónustu 

ríkisins og stuðla að aukinni ráðdeild í meðferð opinberra fjármuna. 

Þrátt fyrir að ýmislegt hafi áunnist hvað varðar stjórnsýsluumbætur hér á 

landi á undangengnum árum er ákaflega mikilvægt að haldið verði áfram og unnið 

markvisst að frekari umbótum. Enn er margt sem betur má fara og æskilegt að 

byggt verði á því starfi sem þegar hefur verið unnið. 

Í kjölfar efnahagshrunsins á haustmánuðum árið 2008 hafa augu manna 

m.a. beinst að þætti stjórnsýslunnar í þeirri brotlendingu. Rannsóknarnefnd 

Alþingis fjallar sérstaklega um þátt stjórnsýslunnar í skýrslu sinni sem kom út í 

apríl 2010. Full ástæða er til að fara vel yfir þær athugasemdir og tillögur um 

úrbætur sem þar koma fram. Þrátt fyrir að athugasemdirnar og tillögurnar eigi ekki 

allar beint við um niðurskurð opinberra útgjalda þá gera þær það óbeint vegna 

þess að þær miða að umbótum sem eiga að koma í veg fyrir annað efnahagshrun á 

Íslandi og slíku hruni fylgir jú ætíð aukning í útgjöldum hins opinbera. 

Í skýrslu sinni bendir Rannsóknarnefnd Alþingis m.a. á að ekki hafi verið 

gerðar sérstakar umbætur á reglum um stjórnarráð Íslands frá því að lög um 
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stjórnarráðið voru sett árið 1969.
167

  Í skýrslunni er lögð sérstök áhersla á nokkur 

atriði sem skýrsluhöfundar telja brýnt að laga í stjórnsýslunni. Einn af 

veikleikunum sem bent er á er hversu fámenn ráðuneytin eru sem reyndi mest á í 

efnahagshruninu. Skýrsluhöfundar benda þó á að hafa þurfi í huga að bolmagn 

stjórnarráðsins ræðst ekki af heildarfjölda starfsmanna þess heldur af fjölda þeirra 

starfsmanna sem eru vel menntaðir og þjálfaðir og hafa getu til þess að takast á 

við mjög flókin og krefjandi verkefni. Skýrsluhöfundar leggja áherslu á að fjölga 

þurfi í þeim hópi starfsmanna. Pólitískar ráðningar hafi verið of algengar í 

stjórnarráðinu og fyrir vikið hafi fagleg sjónarmið við ráðningar verið sett skör 

lægra hinum pólitísku sjónarmiðum.
168

 Jafnframt bendir Rannsóknarnefndin á það 

í skýrslu sinni að skráning gagna og samskipta við önnur stjórnvöld og einkaaðila 

sé ábótavant í stjórnsýslunni. Mælst er til úrbóta hvað þetta varðar.
169

 Almennt má 

segja að Rannsóknarnefnd Alþingis leggi mikla áherslu á að ráðist verði í 

endurskoðun á lögum um Stjórnarráð Íslands, sem eru að stofni til frá árinu 1969 

og hafa lítið breyst.
170

 

Í kjölfar útgáfu skýrslu Rannsóknarnefndar Alþingis skipaði 

forsætisráðherra sérstakan starfshóp „um viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu 

rannsóknarnefndar Alþingis“. Starfshópur þessi skilaði sínum tillögum í maí 2010 

og helstu niðurstöður hans voru eftirfarandi: 

Í fyrsta lagi er lagt til að leitast verði við að efla hinn faglega 

grundvöll stjórnsýslunnar með því að tryggja faglegar 

ráðningar æðstu stjórnenda og þróa áherslur í 

starfsmannamálum þannig að hún veiti stjórnendum hæfilega 

umbun og aðhald. Stærri ráðuneyti og stofnanir eru undirstaða 

í að styrkja hinn faglega grundvöll stjórnsýslunnar en það 

kallar á átak í sameiningu ráðuneyta og stofnana. 

 

Í öðru lagi þarf að bæta vinnubrögð og starfsaðstöðu hinnar 

pólitísku forystu framkvæmdarvaldsins. Þannig þarf að skerpa 

á forystuhlutverki forsætisráðherra í ríkisstjórn og skapa 

markvissari umgjörð í lögum og eftir atvikum í stjórnarskrá, 

og skapa þar markvissari umgjörð um ríkisstjórnarfundi og 

ráðherranefndir. Einnig þarf að huga að styrkingu hinnar 

pólitísku skrifstofu ráðuneytanna. 
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Í þriðja lagi þarf að huga sérstaklega að hvernig bæta megi 

samhæfingu og reglufestu í stjórnsýslu ríkisins. Í því sambandi 

er lagt til að gert verði átak til að bæta vinnubrögð stjórnvalda 

og skýra skyldur starfsmanna hins opinbera, m.a. um 

skráningu upplýsinga og almennt um skýrleika og aga í 

vinnubrögðum. Þá er á það bent að þetta verkefni megi 

auðvelda með því að einfalda ráðuneytaskiptinguna og 

stofnanagerðina en einnig þarf að huga að því hvernig megi 

auka samstarf þvert á ráðuneyti og stofnanir. Í því efni þarf 

sérstaklega að huga að forsendunum fyrir því að Stjórnarráðið 

geti í meira mæli starfað sem ein skipulagsheild. 

 

Í fjórða lagi þarf að marka hlutverk, valdsvið og úrræði þeirra 

opinberu eftirlitsaðila með fjármálamarkaði sem um ræðir með 

skýrum hætti í lögum auk þess að tryggja starfsskilyrði þeirra 

þannig að þeir geti sinnt lögbundnum störfum sínum með 

fullnægjandi hætti. Áður en hugað verður að breytingum á 

lögum um fjármálamarkað er þó nauðsynlegt að taka skýra 

afstöðu til þróunar fjármálamarkaðarins hér á landi í nánustu 

framtíð, þ.m.t. hvort mæta skuli séríslenskum aðstæðum við 

setningu laga. 

 

Í fimmta lagi þarf sterkara og samhentara framkvæmdarvald 

að búa við öflugt ytra aðhald. Það er hlutverk Alþingis, og þó 

einkum stjórnarandstöðunnar, að veita framkvæmdarvaldinu 

aðhald. Styrkja þarf forsendur þess til að gegna því hlutverki 

en einnig huga að mikilvægi hinnar almennu 

þjóðfélagsumræðu eins og hún birtist í fjölmiðlum og 

gagnrýnu hlutverki mennta- og vísindastofnana.
171

 

 

Eins og skýrt kemur fram fjalla ofangreindar tillögur nefndarinnar um umbætur í 

stjórnsýslunni á Íslandi og miða að því að koma í veg fyrir efnahagshrun á borð 

við það sem átti sér stað árið 2008. Slíku efnahagshruni fylgja aukin opinber 

útgjöld og því eiga þessar tillögur við í því samhengi. Full ástæða er því til að 

vekja athygli á ofangreindum tillögum sem eru í fullu samræmi við aðrar 

stjórnsýsluumbætur sem hafa það að markmiði að sporna gegn sívaxandi 

opinberum útgjöldum á Íslandi. 

Af þeim tillögum sem starfshópur forsætisráðuneytisins varpar fram má 

segja að tillögur hópsins um stækkun ráðuneyta og stofnana eigi helst erindi í 
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umræðuna um baráttuna við síhækkandi opinber útgjöld. Starfshópurinn bendir á 

að þrátt fyrir umtalsverða fjölgun starfsmanna ráðuneyta á síðustu áratugum sé 

hluti ráðuneytanna enn of fámennur. Þeir veikleikar í stjórnsýslu ríkisins sem 

dregnir eru fram í skýrslu rannsóknarnefndarinnar staðfesta að mati starfshópsins 

þær ábendingar sem áður hafa komið fram, þ.e. að geta þessara fámennu 

ráðuneyta til að takast á við aukin og flóknari stjórnsýsluviðfangsefni sé 

takmörkuð. Auk þess hefur verið bent á að þessi fámennu ráðuneyti skorti 

nauðsynlega formfestu sem líklegra sé að finna hjá stærri skipulagsheildum. 

Niðurstaða starfshópsins er sú að ráðuneyti þurfi að vera af ákveðinni 

lágmarksstærð til að eiga möguleika á að sinna verkefnum sínum með 

fullnægjandi hætti.
172

  Samhliða stækkun ráðuneyta leggur starfshópurinn einnig 

til að stofnunum verði fækkað og þær stækkaðar. Kostirnir við stærri stofnanir 

geta verið margvíslegir að mati nefndarinnar. Í sumum tilvikum má vænta 

aukinnar stærðarhagkvæmni og samlegðaráhrifa við sameiningu stofnana. Stærri 

skipulagsheildir bjóða upp á meiri möguleika til sérhæfingar og hafa meira 

bolmagn til nýsköpunar og þróunarstarfs. Í þeim tilvikum sem stækkun stofnana 

hefur jafnframt í för með sér að þeim fækkar dregur úr samhæfingarvanda á milli 

stofnana. Stærri stofnanir hafa jafnframt meiri viðspyrnu gegn öflugum 

hagsmunasamtökum en minni stofnanir sem ætti að tryggja þeim ákveðið 

sjálfstæði gangvart sérhagsmunum.
173

 

Mikilvægt er að haldið verði áfram með þær stjórnsýsluumbætur sem hér 

hefur verið unnið að á undanförnum tveimur áratugum eða svo (sjá umfjöllun í 

kafla VI). Einnig er mikilvægt að dreginn verði lærdómur af falli íslenska 

efnahagskerfisins og farið verði eftir þeim aðfinnslum og  tillögum til úrbóta á 

stjórnsýslunni sem koma fram bæði í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis og 

starfshópi forsætisráðherra frá árinu 2010. Allt eru þetta tillögur sem ættu að 

hjálpa til í baráttunni við síhækkandi opinber útgjöld á Íslandi. Að fenginni 

reynslu er ljóst að það er mikið verk framundan og nauðsynlegt að efla, styrkja og 

nútímavæða stjórnsýsluna hvort heldur sem er hjá ríki eða sveitarfélögunum. 
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K. Sameining sveitarfélaga 

Í kafla VI  hér á undan var fjallað um átak í sameiningu sveitarfélaga sem staðið 

hefur nær linnulaust frá árinu 1990. Fjöldinn hefur farið úr því að vera 204 

sveitarfélög árið 1990 í 78 sveitarfélög árið 2008. Þetta verður að teljast þó 

nokkur árangur í þeirri viðleitni að sameina og styrkja sveitarfélögin í landinu. 

Árið 2008  voru þó 8% sveitarfélaga (6 sveitarfélög) enn með færri en 100 íbúa, 

28% með íbúa á bilinu 100 til 499 og 22% sveitarfélaga með íbúafjölda á bilinu 

500 til 999.  Á miðju ári 2008 var staðan sú að 58% íslenskra sveitarfélaga voru 

með færri en 1000 íbúa.
174

 

Í bók sinni Staðbundin stjórnmál bendir Gunnar Helgi Kristinsson á að lítil 

sveitarfélög standi illa að vígi við að veita íbúum sínum margvíslega persónulega 

þjónustu.
175

 Annaðhvort sleppa þau viðkomandi þjónustu alveg eða veita hana í 

gegnum byggðasamlög eða héraðanefndir. Að mati Gunnars Helga er þessi leið 

byggðasamlaga eða héraðanefnda lakari kostur en sá að reka sambærilega 

þjónustu á eigin vegum, enda er eigin rekstur ríkjandi hjá sveitarfélögum sem hafa 

til þess bolmagn.
176

 Sé litið til einstaka málaflokka þá gætir ákveðinnar 

stærðarhagkvæmni á sviði fræðslumála á sveitarstjórnarstiginu. Á það sérstaklega 

við á sviði fræðslumála, þar sem útgjöld á hvern íbúa eru mun lægri í stærri 

sveitarfélögunum en í hinum minni. Með aukinni stærð eykst bolmagn 

sveitarfélaganna til að veita öfluga þjónustu og samsetning hennar verður 

fjölbreyttari. Miðað við þau verkefni sem íslensk sveitarfélög inna af hendi verður 

að teljast líklegt að auka megi hagkvæmni í rekstri þeirra með sameiningu og 

stækkun upp að tíu þúsund íbúum eða þar um bil. Gunnar Helgi telur hins vegar 

ekki borðliggjandi að stækkun umfram tíu þúsund íbúa skili verulega aukinni 

hagkvæmni eða meira bolmagni.
177

 

Að ofansögðu er ljóst að töluvert hefur áunnist í þeirri viðleitni að sameina, 

stækka og styrkja sveitarfélög á landinu svo að þau geti staðið undir þeirri 

þjónustu sem gerð er krafa um. Æskilegt er að haldið verði áfram á þessari braut 

og að á næstu árum fækki sveitarfélögum og að þau stækki þannig að flest þeirra 
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verði með u.þ.b. 10.000 íbúa hvert eins og Gunnar Helgi leggur til. Þegar og ef 

því marki verður náð má ætla að sveitarfélögin geti veitt þá þjónustu sem þeim ber 

að veita með mun hagkvæmari hætti en nú er. 
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VIII. Niðurstöður og samantekt 

Á tímabilinu 1998 til 2008 fóru opinber útgjöld á Íslandi úr því að vera 469,6 

milljarðar íslenskra króna árið 1998 í að vera 853,7 milljarðar króna árið 2008 

sem er aukning um 81,8% á þessu 10 ára tímabili. Árið 2008 var mjög óvenjulegt 

að því leyti að það ár varð sögulegt efnahagshrun á Íslandi með tilheyrandi 

kostnaði fyrir ríkissjóð og í mörgum tilfellum fyrir sveitarfélög líka þó áhrifanna 

gætti ekki eins mikið hjá þeim það ár. Þetta ár markaði þáttaskil þar sem 

ríkissjóður þurfti m.a. að taka á sig 192,2 milljarða króna vegna tapaðra krafna 

vegna veðlána Seðlabanka Íslands. Þar sem árið 2008 er mjög óvenjulegt, er það 

mjög erfitt til samanburðar og af þeim sökum er tímabilið 1998-2007 skoðað 

sérstaklega í þessari ritgerð. Á tímabilinu 1998-2007 fóru opinber útgjöld úr því 

að vera 469,6 milljarðar árið 1998 í 612,8 milljarða árið 2007 sem er hækkun um 

30,5% á þessu níu ára tímabili. 

Ef útgjöld ríkissjóðs eru borin saman við útgjöld sveitarfélaga kemur í ljós 

að útgjöld ríkissjóðs hækkuðu meira en útgjöld sveitarfélaganna á tímabilinu 

1998-2008 (aðallega vegna falls bankanna) en á tímabilinu 1998-2007 hækkuðu 

útgjöld sveitarfélaganna meira en útgjöld ríkissjóðs. Árið 1998 voru útgjöld 

ríkissjóðs tæpir 347 milljarðar króna en voru 668,6 milljarðar árið 2008 sem er 

hækkun um 92,7%. Á sama tímabili fóru útgjöld sveitarfélaga úr 135,7 

milljörðum króna yfir í 206,3 milljarða króna sem er hækkun um 52%. Sé 

tímabilið 1998-2007 skoðað sérstaklega nemur hækkunin hjá ríkissjóði 28,7% en 

44,7% hjá sveitarfélögunum. Áhrif efnahagshrunsins árið 2008 urðu mun meiri á 

ríkissjóð en sveitarfélögin þar sem fall bankanna lenti fyrst og fremst á ríkissjóði. 

Það er því betra að miða við tímabilið 1998-2007 hvað samanburð á 

útgjaldaaukningu ríkissjóðs og sveitarfélaga varðar og niðurstaðan er sú að 

útgjöldin hafa aukist mun meira hjá sveitarfélögunum en ríkissjóði á því tímabili. 

Það má glöggva sig betur á helstu niðurstöðum rannsóknarinnar hvað varðar 

útgjaldaþróunina í töflu 5 hér að neðan. 
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 1998 2007 2008 Hlutfallsleg 

breyting frá 

1998-2007 

Hlutfallsleg 

breyting frá 

1998-2008 

Opinber útgjöld (ríkissjóður, 

sveitarfélög og 

almannatryggingar) 

 

469.585 

 

612.788 

 

853.725 

 

30,5% 

 

 

81,8% 

Útgjöld ríkissjóðs 347.0 

 

446.7 668.6 28,7% 92,7% 

Útgjöld sveitarfélaga 135.7 

 

196.4 206.3 44,7% 52% 

Tafla 5: Útgjaldaþróun á Íslandi 1998-2008 í milljörðum íslenskra kr. og hlutfallsleg hækkun 

útgjalda. 

Færa má rök fyrir því að réttara sé að miða við útgjöld á mann (per capita) þar 

sem dýrara sé að reka þjóðfélag með rúm 320 þúsund manns heldur en þjóðfélag 

með tæp 270 þúsund. Atriði eins og stærðarhagkvæmni vega þó á móti, þ.e. það er 

alltaf ákveðinn grunnkostnaður sem þarf að leggja út í þegar þjónusta er veitt og 

sá grunnkostnaður nýtist við þjónustu til þeirra sem bætast við. Það er gagnlegt að 

horfa til beggja mælikvarðanna þegar þróun útgjalda er skoðuð og ljóst er að 

útgjöldin hafa aukist umtalsvert hvort sem miðað er við útgjöld á mann (per capita) 

eða heildarútgjöld án tillits til mannfjöldaþróunar. Þegar sama tímabilið 1998-

2008 er skoðað með þessum mælikvarða (útgjöld á mann) kemur í ljós að þau fóru 

úr því að nema 1.715.000 kr. á mann árið 1998 í 2.673.000 kr. á mann árið 2008 

sem er hækkun um 55,9%. Sé tímabilið 1998 til 2007 skoðað er hækkunin töluvert 

minni eða 14,8%, fer úr 1.715.000 kr. á mann árið 1998 í 1.968.000 kr. á mann 

árið 2007. Þetta er mun minni hækkun en mælist sé ekki tekið tillit til 

fólksfjöldaþróunar. Þannig mældist hækkun heildarútgjalda hins opinbera frá 

1998-2007 30,5% þegar ekki var tekið tillit til mannfjöldaþróunar en 14,8% þegar 

tekið var tillit til hennar. Samanburður á þróun ríkisútgjalda á mann (per capita) 

og þróun útgjalda sveitarfélaganna á mann staðfestir fyrri niðurstöðu um að 

ríkisútgjöld hækkuðu meira en útgjöld sveitarfélaganna á tímabilinu 1998-2008 en 

útgjöld sveitarfélaganna hækkuðu hinsvegar mun meira á tímabilinu 1998-2007. 

Á tímabilinu 1998-2008 hækkuðu útgjöld ríkisins úr því að vera 1.267.000 á mann 

árið 1998 í 2.094.000 árið 2008 sem er hækkun um 65,3%. Á sama tíma fóru 

útgjöld sveitarfélaganna úr því að nema 495.000 kr. á mann árið 1998 yfir í 

646.000 kr. árið 2008 sem er hækkun um 30,5%. Þessi mikli munur á þróuninni 

hjá ríkissjóði og sveitarfélögum skýrist aðallega af falli bankanna árið 2008 en 

kostnaður vegna þeirra lenti fyrst og fremst á ríkissjóði. Sé tímabilið 1998-2007 
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hins vegar skoðað sést að  útgjöld sveitarfélaganna hækka mun meira en útgjöld 

ríkissjóðs. Útgjöld ríkissjóðs fara þá úr 1.267.000 kr. á mann árið 1998 upp í 

1.435.000 á mann árið 2007 sem er hækkun um 13,3%. Á sama tímabili fóru 

útgjöld sveitarfélaganna úr 495.000 kr. á mann árið 1998 í 631.000 kr. á mann 

árið 2007 sem er hækkun um 27,5%. Útgjöld sveitarfélaga hækkuðu því mun 

meira en útgjöld ríkissjóðs á þessu níu ára tímabili. Í töflu 6 má sjá samantekt á 

þróun útgjalda á mann á Íslandi á tímabilinu sem er til skoðunar. 

 

 1998 2007 2008 Hlutfallsleg 

breyting frá 

1998-2007 

Hlutfallsleg 

breyting frá 

1998-2008 

Opinber útgjöld á mann 

(ríkissjóður, 

sveitarfélög og 

almannatryggingar) 

 

1.715.000 

 

1.968.000 

 

2.673.000 

 

14,8% 

 

55,9% 

Útgjöld ríkissjóðs á 

mann 

1.267.000 

 

1.435.000 2.094.000 13,3% 65,3% 

Útgjöld sveitarfélaga á 

mann 

 

495.000 

 

631.000 

 

646.000 

 

27,5% 

 

30,5% 

Tafla 6: Útgjaldaþróun á Íslandi 1998-2008 í þúsundum íslenskra kr. á mann (per capita). 

Þegar einstaka málaflokkar opinberra útgjalda eru skoðaðir og bornir saman 

kemur í ljós að hlutfallslega hafa útgjöld til varnarmála hækkað mest á tímabilinu 

1998-2008 eða um 400%. Þessi málaflokkur er þó lang umfangsminnsti 

málaflokkurinn í krónum talið og það sem skýrir þessa miklu hækkun að mestu er 

að bandaríski herinn fluttist af landi brott í október 2006 og við það fluttist ýmis 

kostnaður yfir á íslenska ríkið sem var greiddur af hernum áður. Það er því erfitt 

að hafa þennan málaflokk í þessum samanburði og er hann einungis hafður til 

hliðsjónar í rannsókn þessari. Að undanskildum varnarmálunum eru það efnahags- 

og atvinnumál sem bera höfuð og herðar yfir aðra málaflokka hvað varðar 

hlutfallslega hækkun á tímabilinu 1998-2008. Útgjöld til efnahags- og 

atvinnumála hækkuðu um 325% á tímabilinu og skýrist sú hækkun að miklu leyti 

af falli bankanna haustið 2008. Næst á eftir efnahags- og atvinnumálum koma svo 

húsnæðis- skipulags- og veitumál með 65% hækkun og svo menningar- íþrótta- 

og trúmál með 47% hækkun. Í töflu 7 má sjá röð málaflokka eftir hlutfallslegri 

hækkun þeirra á tímabilinu 1998-2008: 
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Röð Málaflokkar Hlutfallsleg hækkun frá 1998-2008 

1. Varnarmál 400% 

2.  Efnahags- og atvinnumál 325% 

3. Húsnæðis- skipulags- og veitumál 65% 

4. Menningar- íþrótta- og trúmál 47% 

5. Almannatryggingar og velferðarmál 29% 

6. Menntamál 27% 

7.  Heilbrigðismál 18% 

8. Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 16% 

9. Almenn opinber þjónusta 10% 

10. Umhverfismál 4% 

Tafla 7: Röð málaflokka eftir hlutfallslegri hækkun á tímabilinu 1998-2008 

Þegar tímabilið 1998-2007 er skoðað útfrá sömu mælistiku lítur taflan svona út: 

 

Röð Málaflokkar Hlutfallsleg hækkun frá 1998-2007 

1. Varnarmál 414% 

2.  Húsnæðis- skipulags- og veitumál 57% 

3. Menningar- íþrótta- og trúmál 47% 

4. Almannatryggingar og velferðarmál 24% 

5. Menntamál 23% 

6. Heilbrigðismál 18% 

7.  Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 13% 

8. Umhverfismál 0% 

9. Efnahags- og atvinnumál -3% 

10. Almenn opinber þjónusta -6% 

Tafla 8: Röð málaflokka eftir hlutfallslegri hækkun á tímabilinu 1998-2007 

Helsta breytingin á röð þeirra málaflokka sem hafa hækkað hvað mest er sú að 

útgjöld til efnahags- og atvinnumála lækkuðu um 3% á tímabilinu og fara úr því 

að vera með næstmestu hækkunina niður í 9. sæti yfir alla 10 málaflokkana. Þetta 

stafar vitaskuld af falli bankanna árið 2008 sem lenti harkalega á ríkissjóði. Að 

öðru leyti helst röð þeirra málaflokka sem hækkuðu mest, húsnæðis- skipulags- og 

veitumál eru í öðru sæti með 57% hækkun og eftir þeim málaflokki koma svo 

menningar- íþrótta- og velferðarmál með 47% hækkun. 

Til þess að meta betur hækkun einstakra málaflokka á tímabilinu er þarft 

að skoða hækkunina í krónum talið. Þó hækkunin sé hlutfallslega minni hjá 

umfangsmestu málaflokkunum getur hækkunin í krónum talið þó verið mun meiri 

þar en hjá umfangsminni málaflokkum þar sem hækkunin mælist hlutfallslega 

mikið. Í töflu 9 er að finna röð málaflokkanna eftir því hversu mikil hækkun var á 

tímabilinu 1998-2008 mælt í krónum á mann: 
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Röð Málaflokkur Útgjöld á 

mann 1998 

Útgjöld á 

mann 2008 

Hækkun útgjalda á 

mann frá 1998-2008 

1. Efnahags- og atvinnumál 277.900 902.400 624.500 

2. Almannatryggingar og velferðarmál 320.600 413.000 92.400 

3. Menntamál 306.100 387.100 81.000 

4. Menningar- íþrótta- og trúmál 119.300 175.200 55.900 

5. Heilbrigðismál 312.400 367.400 55.000 

6. Almenn opinber þjónusta 273.800 300.800 27.000 

7.  Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 60.500 70.200 9.700 

8.  Húsnæðis- skipulags- og veitumál 14.300 23.600 9.300 

9. Varnarmál 700 2.800 2.100 

10. Umhverfismál 29.500 30.800 1.300 

Tafla 9: Röð málaflokka eftir hækkun útgjalda í íslenskum krónum (uppreiknað til ársins 

2008) á mann á tímabilinu 1998-2008. 

Niðurstöðurnar eru þær að mest hefur hækkun útgjalda til efnahags- og 

atvinnumála verið á þessu tímabili eða um 624.500 kr. á mann. Þessi mikla 

hækkun skýrist að mestu leyti af falli íslensku bankanna haustið 2008 með 

tilheyrandi kostnaði fyrir ríkissjóð. Næst mest hækkuðu útgjöld til 

almannatrygginga og velferðamála eða um 92.400 kr. á mann og þar á eftir koma 

menntamálin með um 81.000 kr. á mann í hækkun á þessu tímabili. Minnst var 

hækkunin á útgjöldum til umhverfismála eða um 1.300 kr. á mann og næst minnst 

til varnarmála eða um 2.100 kr. á mann. Þegar sömu tölur eru skoðaðar fyrir 

tímabilið 1998-2007 er niðurstaðan eftirfarandi: 

 

Röð Málaflokkur Útgjöld á 

mann 1998 

Útgjöld á 

mann 2007 

Hækkun 

útgjalda á mann 

frá 1998-2007 

1. Almannatryggingar og velferðarmál 320.600 396.300 75.700 

2. Menntamál 306.100 377.500 71.400 

3. Menningar- íþrótta- og trúmál 119.300 175.100 55.800 

4. Heilbrigðismál 312.400 367.400 55.000 

5.  Húsnæðis- skipulags- og veitumál 14.300 22.500 8.200 

6.  Löggæsla, réttargæsla og öryggismál 60.500 68.200 7.700 

7. Varnarmál 700 2.900 2.200 

8. Umhverfismál 29.500 29.400 -100 

9. Efnahags- og atvinnumál 277.900 270.200 -7.700 

10. Almenn opinber þjónusta 273.800 258.400 -15.400 

Tafla 10: Röð málaflokka eftir hækkun útgjalda í íslenskum krónum á mann (uppreiknað til 

ársins 2008) á tímabilinu 1998-2007 

 

Þegar tímabilið 1998-2007 er skoðað fara efnahags- og atvinnumál niður í tíunda 

sæti í stað fyrsta sætisins þegar tímabilið 1998-2008 var skoðað.  Útgjöld til þessa 
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málaflokks lækkuðu um 7.700 kr. á mann á þessu tímabili. Mesta hækkunin á 

útgjöldum á tímabilinu eru í málaflokknum almannatryggingar og velferðarmál en 

útgjöld til þess málaflokks hækkuðu um 75.700 kr. á mann á tímabilinu. Þar á eftir 

koma menntamál með hækkun útgjalda um 71.400 kr. á mann. Athygli vekur að 

útgjöld til umhverfismála lækka um 100 kr. á mann á tímabilinu og má því segja 

að þau standi nokkurn vegin í stað. 

Í ritgerðinni er skoðað með hvaða hætti hefur verið reynt að hafa stjórn á 

sívaxandi opinberum útgjöldum á Íslandi hingað til. Fjallað er um helstu 

stjórnsýsluumbætur sem farið hefur verið í, umbætur á fjárlagaferlinu og ýmsar 

lagabreytingar, stjórnsýsluúttektir og eftirfylgni Ríkisendurskoðunar, 

einkavæðingu og sameiningu sveitarfélaga. Ítarlegi umfjöllun um þessar aðgerðir 

er að finna í kafla  VI í ritgerðinni. 

Að lokum er í ritgerðinni farið yfir tillögur um þætti sem geta nýst í 

stjórnun opinberra útgjalda. Í framsetningu þessara þátta er m.a. stuðst við 

rannsóknir og kenningar í stjórnun opinberra útgjalda (Public Expenditure 

Management) og eins eru settar fram hugmyndir og tillögur sem studdar eru 

öðrum rökum. Þættirnir sem um er fjallað eru stefnumörkun stjórnvalda, aukin 

ábyrgð og gegnsæi í fjármálum hins opinbera, fjárlagagerð og fjárhagsáætlanir, 

gott fjárhagsbókhald, efling innri- og ytri endurskoðunnar, áhættustýring, notkun 

upplýsingatækni, endurskoðun laga, eftirlit, eftirfylgni og aðhald, sameining 

sveitarfélaganna og áframhaldandi stjórnsýsluumbætur. Niðurstaða þessarar 

skoðunar er sú að til eru leiðir til þess að stjórna opinberum útgjöldum. Þær leiðir 

þarf hinsvegar að innleiða rétt til þess að árangur náist. Nánar er farið í inntak 

þessara tillagna í kafla VII. í ritgerðinni. Þessar tillögur eru ætlaðar sem vegvísir í 

baráttunni við hækkun opinberra útgjalda og færð eru rök fyrir því að góður 

árangur geti náðst sé farið eftir þeim. 

Svör við rannsóknartilgátum og rannsóknarspurningum 

Í upphafi rannsóknarinnar voru settar fram fimm rannsóknartilgátur: 

 

Tilgáta 1: Opinber útgjöld á Íslandi hafa aukist á tímabilinu sem er til skoðunar, 

bæði á tímabilinu 1998-2007 og 1998-2008. 

Tilgáta 2: Útgjöld sveitarfélaga hafa aukist meira en útgjöld ríkisins á tímabilinu 
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1998-2007 en útgjöld ríkisins meira á tímabilinu 1998-2008. 

Tilgáta 3: Af málaflokkunum sem eru til skoðunar hafa útgjöld til menntamála 

aukist hlutfallslega mest á tímabilinu 1998-2007 en útgjöld til 

efnahags- og atvinnumála mest á tímabilinu 1998-2008. 

Tilgáta 4: Af málaflokkunum sem eru til skoðunar hafi útgjöld til menntamála 

aukist mest í krónum á mann á tímabilinu 1998-2007 en mest til 

efnahags- og atvinnumála á tímabilinu 1998-2008. 

Tilgáta 5: Til eru leiðir og úrræði til þess að hafa stjórn á opinberum útgjöldum. 

 

Niðurstöður rannsóknarinnar staðfesta tilgátu 1. Tilgáta 1 var byggð á kenningu 

Adolphs Wagner um að opinber útgjöld hafi tilhneigingu til þess að hækka í takt 

við vöxt hagkerfa ríkja.  Þessi kenning er kölluð lögmál Wagners.
178

 Verg 

landsframleiðsla á Íslandi fór úr því að vera um 630 milljarðar króna (miðað við 

fast verðlag árið 2000) árið 1998 í tæpa 944 milljarða árið 2008 sem er aukning 

um 49,9% á tímabilinu. Aukningin á vergri landsframleiðslu á tímabilinu 1998-

2007 var um 48,5%.
179

 Opinber útgjöld hækkuðu um 30,5% á tímabilinu 1998-

2007 og um 14,8% sé tekið tillit til mannfjöldaþróunar á tímabilinu. Á tímabilinu 

1998-2008 hækkuðu opinber útgjöld enn meira eða um 81,8% og um 55,9% sé 

tekið tillit til mannfjöldaþróunar.   Lögmál Wagners virðist því eiga við á þessu 

tímabili, opinber útgjöld hafa hækkað á Íslandi í nokkru samræmi við hækkun 

landsframleiðslu. 

Niðurstöður rannsóknarinnar staðfesta einnig tilgátu 2. Útgjöld ríkisins 

hækkuðu meira en útgjöld sveitarfélaganna á tímabilinu 1998-2008 eða um 92,7% 

samanborið við 52% hækkun útgjalda sveitarfélaganna. Munurinn felst aðallega í 

þeim 192,2 milljörðum sem féllu á ríkið vegna falls Seðlabankans. Þess vegna er 

nauðsynlegt að skoða einnig tímabilið 1998-2007 sérstaklega. Á því tímabili 

hækkuðu útgjöld sveitarfélaga mun meira en útgjöld ríkissjóðs eða um 44,7% á 

meðan útgjöld ríkissjóðs hækkuðu um 28,7%. Þegar miðað er við útgjöld á mann 

(per capita) mælast þessar útgjaldahækkanir lægri en ef ekki er tekið tillit til 

mannfjöldaþróunar. Á tímabilinu 1998-2008 hækkuðu ríkisútgjöld á mann (per 

                                                 

 

178
 M. Magableh (2009) bls. 5-6. 

179
 Heimasíða Hagstofu Íslands, skoðuð 6. September 2010.  Slóð: 

http://www.hagstofa.is/Hagtolur/Thjodhagsreikningar/Thjodhagsreikningar 
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capita) um 65,3% en útgjöld sveitarfélaganna á mann hækkuðu á sama tíma um 

30,5%. Á tímabilinu 1998-2007 hækkuðu útgjöld ríkissjóðs á mann um 13,3% á 

meðan útgjöld sveitarfélaganna á mann hækkuðu um 27,5%. Báðir mælikvarðar 

staðfesta því tilgátu 2 sem sett var fram í upphafi rannsóknarinnar, ríkisútgjöldin 

hækkuðu meira á tímabilinu 1998-2008 vegna efnahagshrunsins en útgjöld 

sveitarfélaganna hækkuðu töluvert meira á tímabilinu 1998-2007. 

Þegar tilgáta 3 er skoðuð kemur í ljós að hún stenst að hluta að því er 

varðar tímabilið 1998-2008 en ekki hvað varðar tímabilið 1998-2007. Sá 

málaflokkur sem hækkaði hlutfallslega mest á tímabilinu 1998-2008 eru 

varnarmál en útgjöld til varnarmála hækkuðu um 400% á þessu tímabili. Það er þó 

erfitt að hafa þennan málaflokk í samanburðinum þar sem það má í raun segja að 

um nýjan málaflokk sé að ræða. Með brottflutningi Bandaríkjahers í október 2006 

færðust ýmis verkefni yfir á ríkissjóð sem áður höfðu verið greidd af hernum. Ef 

við tökum varnarmálin til hliðar af þessum sökum þá stenst tilgáta 3 varðandi 

tímabilið 1998-2008, þ.e. mesta hækkun útgjalda var til málaflokksins efnahags- 

og atvinnumál eða um 325%. Varðandi tímabilið 1998-2007 þá stenst tilgáta 3 

hins vegar ekki. Ef við tökum varnarmálin til hliðar (sem hækkuðu um 414% á 

þessu tímabili) þá var mesta hækkunin í málaflokknum húsnæðis- skipulags- og 

veitumál eða 57%. Næst á eftir komu menningar- íþrótta- og trúmál með um 47% 

hækkun.  Í tilgátu 3 var gert ráð fyrir að menntamálin hefðu hækkað hlutfallslega 

mest á þessu tímabili en þau koma í 4. sæti (séu varnarmál ekki talin með) með 

um 23% útgjaldahækkun á tímabilinu 1998-2007.    Tilgáta 3 stenst því ekki. 

Tilgáta 4 stenst er varðar tímabilið 1998-2008 en ekki er varðar tímabilið 

1998-2007. Það er staðfest að útgjöld til efnahags- og atvinnumála jukust mest í 

krónum á mann (per capita) á tímabilinu 1998-2008 eða um 624.500 kr. á mann á 

tímabilinu. Ef tímabilið 1998-2007 er hins vegar skoðað þá eru það útgjöld til 

almannatrygginga og velferðarmála sem aukast mest eða um 75.700 kr. á mann á 

tímabilinu. Menntamálin koma reyndar þar fast á eftir í öðru sæti með um 71.400 

kr. á mann á tímabilinu. Tilgátan var því ekki svo fjarri lagi þó svo að útgjöldin til 

menntamála hafi ekki verið mest. 

Að lokum var því haldið fram í tilgátu 5 að til séu leiðir og úrræði til þess 

að hafa stjórn á opinberum útgjöldum. Í kafla VII í ritgerðinni er farið ítarlega yfir 

leiðir og úrræði sem hægt er að nota til þess að stjórna opinberum útgjöldum. Í 
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kaflanum er stuðst við fyrirliggjandi rannsóknir og skrif fræðimanna á þessu sviði 

og færð rök fyrir því að árangur ætti að nást ef öllum þessum úrræðum er beitt. Í 

tillögunum eru þættir eins og stefnumörkun stjórnvalda, aukin ábyrgð og gegnsæi 

í fjármálum hins opinbera, fjárlagagerð og fjárhagsáætlanir, gott fjárhagsbókhald, 

efling innri- og ytri endurskoðunnar, áhættustýring, notkun upplýsingatækni, 

endurskoðun laga, sameining sveitarfélaga og áframhaldandi stjórnsýsluumbætur. 

Niðurstaða þessarar skoðunar er sú að til eru leiðir til þess að stjórna opinberum 

útgjöldum. Þær leiðir þarf hins vegar að innleiða rétt til þess að árangur náist. 

Tilgáta 5 telst því staðfest. Það eru til leiðir og úrræði til þess að hafa stjórn á 

opinberum útgjöldum. 

Kenningar um opinber útgjöld og þróun opinberra útgjalda á Íslandi 

Í upphafi þessarar ritgerðar var sett fram tilgáta um að opinber útgjöld  hefðu 

hækkað á tímabilinu sem til skoðunar er, bæði hvað varðar tímabilið 1998-2007 

og 1998-2008.  Tilgáta þessi var studd með vísan í lögmál Wagners um að 

opinber útgjöld hafi tilhneigingu til þess að hækka í samræmi við stækkun 

hagkerfa ríkja.  Tilgátan reyndist standast og svo virðist sem lögmál Wagners eigi 

við á tímabilinu sem var til skoðunar þó hækkun útgjalda hafi ekki verið 

nákvæmlega sú sama og vöxtur landsframleiðslunnar. 

Það að þessi tilhneiging sé til staðar þýðir þó ekki að ekki sé hægt að ná 

stjórn á opinberum útgjöldum. Hún bendir þó til þess að stjórnmálamenn og 

stjórnkerfið í heild virðist hafa tilhneigingu til þess að auka útgjöld um leið og 

tekjur aukast.   Í ritgerðinni er umfjöllun um rannsóknir og kenningar er varða 

stjórnun opinberra útgjalda (Public Expenditure Management).  Stuðst er við þær 

rannsóknir og kenningar í kafla VII. þar sem farið er yfir það hvernig hægt sé að 

ná stjórn á opinberum útgjöldum.  Ef stefnumörkun stjórnvalda er skýr -  og farið 

er eftir þeim leiðum og tækjum sem hafa reynst vel í að ná stjórn á opinberum 

útgjöldum og eru nefnd eru í kafla VII – þá ætti að vera hægt að ná stjórn á 

útgjaldaþróuninni.  Það virðist vissulega vera tilhneiging til þess að auka útgjöld 

um leið og tekjur aukast en það er hægt að ná tökum á þeirri þróun með öflugri 

útgjaldastjórnun. 
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Lærdómur niðurstaðna 

Í ritgerðinni hefur þróun opinberra útgjalda á Íslandi á tímabilinu 1998-2008 verið 

kortlögð. Við vitum nú að útgjöldin hafa hækkað umtalsvert á tímabilinu og að 

útgjaldaaukningin var meiri hjá ríkissjóði en sveitarfélögunum á tímabilinu  

1998-2008 en meiri hjá sveitarfélögunum á tímabilinu 1998-2007. Við vitum 

einnig hvaða málaflokkar opinberra útgjalda hafa hækkað hlutfallslega mest og 

hverjir þeirra hafa hækkað mest í krónum talið. Með þessa vitneskju getum við 

beint sjónum okkar nánar að þeim málaflokkum sem hækkuðu mest á tímabilinu 

og greint vandann þar. Við getum einnig skoðað það hvað veldur því að útgjöld 

sveitarfélaganna hafa hækkað hlutfallslega meira en útgjöld ríkissjóðs þegar hið 

óvenjulega ár 2008 er ekki tekið með í myndina. Það þarf að greina nánar hvað 

skýrir þessar miklu hækkanir í þeim málaflokkum sem mest hækkuðu, hvort 

eitthvað fór úrskeiðis í þeim hvað varðar útgjaldastjórnun og hvað af útgjöldunum 

voru hreinlega nauðsynleg og æskileg. Hvers vegna hafa útgjöld til 

umhverfismála staðið í stað á tímabilinu? Er það eitthvað innan málaflokksins 

umhverfismál sem gerir það verkum að betri stjórn næst á útgjöldum? Er eitthvað 

þar sem aðrir geta lært af hvað útgjaldastjórnun varðar? Einnig þarf að rannsaka 

hvers vegna útgjöld sveitarfélaga hafa hækkað hlutfallslega meir en útgjöld 

ríkissjóðs á tímabilinu 1998-2007. Það er nauðsynlegt að stjórnmálamenn og 

starfsfólk stjórnsýslunnar hjá ríki og sveitarfélögum kynni sér vel þær leiðir og 

úrræði í útgjaldastjórnun sem kynntar eru í kafla VII. Það eru til viðurkennd og 

árangursrík úrræði til þess að ná stjórn á opinberum útgjöldum. Það þarf hinsvegar 

að koma þeim í framkvæmd og það þarf að framkvæma þau rétt. Ef það er gert 

ætti að nást umtalsverður árangur í stjórnun opinberra útgjalda á Íslandi. 

Möguleg næstu skref rannsóknarinnar 

Í þessari rannsókn hefur verið farið yfir þróun opinberra útgjalda undanfarin 10 ár 

og við þá yfirferð hefur komið í ljós að útgjöld hafa hækkað umtalsvert á 

tímabilinu og ákveðnir málaflokkar hafa hækkað meira en aðrir. Það væri afar gott 

ef hægt væri að greina þá málaflokka nánar sem hækkuðu mest á tímabilinu og 

skoða einstaka undirliði þeirra málaflokka. Kanna hvaða undirliðir málaflokkanna 

hafa hækkað mest og af hverju. Eins þyrfti að rannsaka nánar af hverju útgjöld 

sveitarfélaga hafa hækkað umtalsvert meira en útgjöld ríkissjóðs ef áhrif 
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efnahagshrunsins 2008 eru ekki tekin með í myndina. Eru sveitarfélögin ekki að 

ráða við þau auknu verkefni sem þeim hefur verið treyst fyrir eins og t.d. að reka 

grunnskólana? Er þekking á fjármálum ábótavant hjá sveitarfélögunum vegna 

smæðar þeirra? Er innra- og ytra eftirliti ábótavant hjá sveitarfélögunum? Allt eru 

þetta áhugaverðar spurningar sem gott væri að rannsaka nánar til þess að styrkja 

þekkingu á þessu sviði. Frekari rannsóknir á síhækkandi opinberum útgjöldum 

gætu skilað því að betri stjórn næðist á opinberum útgjöldum hér á landi.Til mikils 

er að vinna. 
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