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Umsögn um frumvarp til fjárlaga 2015

Þann 10. september sl. óskaði fjárlaganefnd Alþingis eftir því að Ríkisendurskoðun veitti 
umsögn um frumvarp til fjárlaga 2015 með svipuðum hætti og tíðkast hefur á undanförnum 
árum. Ríkisendurskoðun hefur m.a. það hlutverk að hafa eftirlit með framkvæmd fjárlaga og 
vera þingnefndum til aðstoðar við störf er varða fjárhagsmálefni ríkisins. Umsögn stofnunar- 
innar tekur mið af þessu hlutverki og einkum þeim athugasemdum sem gerðar hafa verið í 
tengslum við eftirlit með framkvæmd fjárlaga og endurskoðun ríkisreiknings.

Tekjulíðir fjárlaga

Frumvarpið byggir á þjóðhagsspá Hagstofunnar frá því í júlí en hún gerir ráð fyrir 3,7% 
magnaukningu einkatieyslu, 3,4% hagvexti og 3,4% hækkun á vísitölu neysluverðs árið 2015. 
Gert er ráð fyrir að áfram dragi úr atvinnuleysi sem m.a. hefur áhrif á tekjuskattstofn. 
Efnahagforsendur frumvarpsins eru áþekkar hagspám sem aðrir hafa gefið út á þessu ári, 
einkum varðandi verðlagsþróun en meiri munur er á milli aðila þegar kemur að hagvexti. 
Aðrir hafa ýmist spáð meiri eða minni hagvexti en gengið er út frá í frumvarpinu. Eins og 
kunnugt er mun Hagstofan birta endurskoðaða þjóðhagsspá síðar í haust sem tekið verður 
tillit til við meðferð frumvarpsins í þinginu.

Frumvarpið gerir ráð fyrir að tekjur ríkissjóðs á næsta ári verði 644,5 ma.kr. og er það 5,1% 
hækkun að nafnvirði frá fjárlögum þessa árs. Reyndar er í ár gert ráð fyrir að tekjur ríkissjóðs 
verði umtalsvert hærri en skv. fjárlögum og gildir það bæði um skatttekjur en þó einkum 
aðrar rekstrartekjur. Áætlað er að tekjur ríkissjóðs í ár hækki um 56 ma.kr. eða 9,1% frá 
fjárlögum.

Tekjuáætlun fjárlaga er jafnan unnin af nokkurri varkámi og má því búast við að tekjur verði í 
heild nokkru meiri en fjárlög sýna. Þá hefur reynst erfitt að áætla óreglulega tekjuliði með 
nokkurri vissu. Engu að síður verður að telja að frávik í tekjum ríkissjóðs frá fjárlögum á þessu 
ári sé meira heldur en búast hefði mátt við og ólíklegt að sambærilegt frávik verði aftur á 
árinu 2015.

Sírai / telephone: (+354) 569 7100, myndsími / telefa2: (+354) 562 4546, kennitala / Id.no.: 540269-1819, 
netfang / e-mail: postur@rikisend.is, heimasíða / http: www.rikisend.is
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il m.kr. ; Fjárlög
2014 :

Aætlun ;
2014 |

Frumvarp
2015

Breyting 
; fjárl. 2014 
i og frv. 2015

i Breyting % i 
i fjárl. 2014 i 
; og frv. 2015

Breyting i Breyting % l 

áætlun 2014iáætlun 2014;; 
og frv. 2015 ! og frv. 2015 |

Skatttekjur 560.907 573 758 591.104 30.197 5,4% 17.346 3,0%
Aðrar rekstrartekjur 48.707 91.943 50.526 1.820 3,7% ~41.417 -45,0%
Sala eigna 1.300 1.220 800 -500 -38,5% -420 i -34,4%
Fjárframlög 2 149 2.181 2.113 -36 -1,7% -68 -3,1%

Tekjur ríkissjóðs samtals; 613.063 669.102 ;......644.543 ] 31.480 r 5,1%........-24.5591 ..............-3,7%

Skatttekjur. Frumvarpið gerir ráð fyrir að skatttekjur á næsta ári verði 5,4% hærri en skv. 
fjárlögum þessa árs en 3,0% hærri en áætluð útkoma ársins. Gert er ráð fyrir nokkrum 
breytingum á skattlagningu með því að lægra þrep virðisaukaskatts hækkar úr 7% í 12%\ 
efra þrepið lækkar úr 25,5% í 24% og fallið er frá vissum undanþágum tengdum ferðaþjón- 
ustu. Þá verða almenn vörugjöld afnumin en þau leggjast m.a. á sykruð matvæli og drykkjar- 
vörur, byggingavörur, varahluti í bíla og heimilis- og raftæki. Eignarskattar lækka þar sem 
auðlegðarskattur verður ekki lengur lagður á en áætlað er að skatturinn skili ríflega 10 ma.kr. 
tekjum í ríkissjóð á þessu ári. Gjaldhlutfall tryggingagjalds mun lækka úr 7,59% í 7,49%.

Áhrif þessara breytinga á tekjur ríkissjóðs eru mest vegna brottfalls auðlegarskattsins en 
nettóáhrif annarra breytinga eru minni. Að öðru leyti skýrast tekjubreytingar af áhrifum 
magn- og verðlagsbreytinga á skattstofna.

Skatttekjur ríkissjóðs

:i m.kr. Fjárlög : 
2014

Áætlun
2014

Frumvarp
2015

Breyting 
i fjárl. 2014 
: og frv. 2015

i Breyting %  \ 

\ fjárl. 2014 i 
; og frv. 2015 ;

Breyting ! Breyting % : 
áætlun 2014iáætSun 2014 i 
og frv. 2015 ! og frv. 2015 ;

Skattar á tekjur einstaklinga 131.900 138.400 139.600 7 700 5,8% 1.200 0,9%
Skattar á tekjur lögaðila 45 600 47.000 49.300 3.700 8,1% 2.300 4,9%
Tryggingagjöld 72.315 73.108 78 190 5.875 8,1% 5.082 7,0% :
Eignarskattar 16.770 17 903 7.799 -8.971 -53,5% -10.104 -56,4%
Virðisaukaskattur 160.000 161.000 180.000 20.000 12,5% 19.000 11,8%
Aðrir skattar á vörur og þjónustu 76.760 75.404 77.988 1.228 1,6% 2.584 3,4%
Skattar ótaldir annars staðar 57.562 60 943 58.227 665 1,2% -2.716 -4,5%

Samtals 560.907 : 573.758] ......591.104":..........30.197 ir ............. 5,4% 17.346 i...............3,0%:

Aðrar rekstrartekjur. Til annarra rekstrartekna teljast fjármunatekjur, svo sem vextir af 
veittum lánum og arður af hluta- og stofnfjáreignum, húsaleiga og aðrar leigutekjur, þ.m.t. 
tekjur af veiðigjaldi, ábyrgðargjald vegna ríkisábyrgða og aðrar tekjur s.s. vegna þinglýsinga, 
útgáfu skírteina, skóla- og prófgjöld, eftirlitsgjöld o.fl.

Á þessu ári verður liðurinn „arðgreiðslur" mun hærri en áætlað var í fjárlögum. Annars vegar 
greiddu viðskiptabankanir sem ríkið á hlut í meiri arð til hluthafa en búist hafði verið við og 
sömuleiðis var arður vegna hagnaðar Seðlabankans mun hærri. Þá er á árinu gert ráð fyrir að 
tekjufæra 26 ma.kr. lækkun skuldabréfs sem ríkissjóður gaf út og lagði Seðlabankanum til 
sem stofnframlag í tengslum við uppgjör bankans fyrir árið 2008 þegar gjaldfærð voru töp 
vegna dag- og veðlána bankans til viðskiptabanka og sparisjóða. Lækkun skuldabréfsins 
tengist áformum um að breyta þeim ákvæðum laga um Seðlabankann sem kveða á um

1 í athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að neðra þrepið hækki í 11% en fram hefur komið að rétt tala sé 12%.
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argreiðslur hans í ríkissjóð. Frumvarp þess efnis hefur þó ekki ennþá verið lagt fram og engar 
færslur átt sér stað. Fjárlagafrumvarpið gerir ráð fyrir að arðgreiðslur verði ríflega 15 ma.kr. á 
árinu 2015.

Þá er gert ráð fyrir að tekjur af öðrum liðum sem falla undir aðrar rekstrartekjur, s.s. 
vaxtatekjur og veiðigjald, verði svipaðar á árinu 2015 eins og útlit er fyrir að þær verði á 
þessu ári.

Aðrar rekstrartekjur ríkissjóðs

:l m.kr. | Fjárlög 
2014

Aætlun : 
2014

Frumvarp
2015

Breyting 
i fjárl.2014 
; ogfrv. 2015

i Breyting % ; 
; fjárl. 2014 ; 
■ og frv. 2015 ;

Breyting :; Breyting % ; 
áætlun 2014(áætlun 2014; 
og frv. 2015 ) og frv. 2015 j

Arðgreiðslur 11.106 56.865 15.377 4.271 38,5% -41.488 -73,0%
Vaxtatekjur 18.996 18.098 18.205 -791 -4,2% 107 0,6%
Rekstrartekjur ótaldar annars staðar 18.604 16.980 16.944 -1.660 -8 ,9% -36 -0,2%

Sam tals; 48.707 | .........91.943 50.526 .............1.820 ............. 3,7%; .........>”41,417  ;........... -45,0%;

Sala eigna. í frumvarpinu kemur fram að gert sé ráð fyrir að sala á eignarhlutum ríkisins í 
fjármálafyrirtækjum hefjist á næsta ári og segir í athugasemdum með því að þótt ráðgert sé 
að selja allt að 15% eignarhlut í Landsbankanum sé óvarlegt að gera ráð fyrir því að við 
söluna myndist söluhagnaður, þ.e. söluandvirði umfram bókfærða eign, en söluhagnaður 
færist til tekna í rekstrarreikningi. í sjóðstreymisyfirliti frumvarpisins kemur fram að áætlað 
sé að sala hlutabréfa og eignarhluti skili 35,5 ma.kr. innborgun í ríkissjóð.

Fjárframlög. Stærstu liðir sem falla hér undir eru hluti sveitarfélaga í innheimtukostnaði, 
framlag Happdrættis HÍ til byggingaframkvæmda hjá Háskóla íslands og viðbótariðgjöld 
sveitarfélaga vegna lífeyrisskuldbindinga grunnskólakennara. í frumvarpinu er gert ráð fyrir 
óverulegum breytingum á þessum tekjum milli ára.

Gjaldaliðir fjárlaga

Frumvarpið er sett fram á áætluðu verðlagi ársins 2015 og er þar gengið út frá þjóðhagsspá 
Hagstofu íslands um að vísitala neysluverðs hækki um 3,4% á milli ára. Launaforsendur 
miðast við umsamdar launahækkanir í kjarasamningum, að meðaltali um 4% án eingreiðsla 
sem féllu til á þessu ári, auk almennrar forsendu um launahækkanir á næsta ári. Reiknað er 
með að taxtar elli- og örorkulífeyris almannatrygginga og atvinnleysisbóta hækki um 3,5% í 
byrjun næsta árs. í frumvarpinu er gert ráð fyrir að önnur rekstrargjöld en laun hækki um 
2,3% milli ára eftir að tekið hefur verið tillit til ofmats sem var á verðlagsútreikningi fjárlaga 
2014.

Gjöld ríkissjóðs á árinu 2015 eru talin verða 640,5 ma.kr. og er það 4,6% nafnhækkun frá 
fjárlögum ársins í ár en 1,5% hækkun frá áætluðum gjöldum ríkissjóðs í ár. Gjöldin í ár stefna 
í að verða 18,8 ma.kr. eða 3,1% umfram fjárlög sem verður að telja talsvert frávik jafnvel 
þótt tekið sé tillit til ráðstöfunar á ónýttum eldri fjárheimildum. Undanfarin ár hefur ríkt 
meiri agi í ríkisfjármálum en oftast áður en hins vegar gefur útgjaldaáætlunin fyrir 2014
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vísbendingar um að aftur hafi slaknað nokkuð á aðhaldinu. Rétt er að hafa hugfast að 
endanleg niðurstaða um gjöld ársins skv. ríkisreikningi kann að breytast frá þeim áætlunum 
sem núna liggja fyrir. Þá á eftir að leggja fram frumvarp til fjáraukalaga fyrir þetta ár en það 
verður gert síðar í haust.

Eins og oft áður leggur frumvarpið upp með aðhaldskröfu sem hvert ráðuneyti hefur útfært. 
Slíkar aðgerðir nema samtals 3,4 ma.kr. eða 0,8% af fjárlögum 2014 þegar búið er að draga 
frá liði sem almenn aðhaldskrafa nær ekki til. Til að ná betri árangri við að hagræða í rekstri 
stofnana þyrfti að mati Ríkisendurskoðunar að setja fram skýra áætlun um aðhaldsaðgerðir 
til nokkurra ára í senn þannig að stofnanir hafi hvata til að hagræða í rekstri með markvissari 
hætti en núna er gert og „hagræðingin" felist ekki fyrst og fremst í að fresta tímabundið 
útgjöldum vegna viðhalds, tækjakaupa, námskeiða o.s.frv.

Ríkisendurskoðun vekur einnig athygi á að útlit er fyrir að gjöld sumra stofnana á þessu ári 
verði talsvert meiri en nemur fjárheimildum þeirra og munu fjárheimildir þeirra á næsta ári 
að óbreyttu skerðast sem því nemur. Að því gefnu að rekstri viðkomandi stofnana verði 
hagað í samræmi við fjárheimildir á næsta ári munu rekstrarumsvif þeirra dragast saman frá 
þeim fjárveitingum sem samþykktar eru í fjárlögum.

Gjöld ríkissjóðs

;l m.kr. Fjárlög
2014

Aætlun
2014

Frumvarp
2015

Breyting | 
) fjárl. 2014 | 
) og frv. 2015 |

Breyting % : 
fjárl. 2014 ; 

og frv. 2015:

Breyting ) Breyting % |
|áætlun2014::áætlun 2014) 
i og frv. 2015 | og frv. 2015 j

Rekstrargjöid 
Fjármagnskostnaður 
Rekstrar- og neyslutilfærslur 
Viðhald og stofnkostnaður 
Fjármagnstilfærslur

Gjöld ríkissjóðssamtals

242.973 
75.506 

241.861 
24.071 
27.725 

612.136 ]

252.293 
78.454 

245.148 
24.490 
30.586 

630.971 f

258.016 
84 211 

249.754 
23.630 
24.875 

....640.486’

15.043 
8.705 
7.893 
“441 

-2.850 
28.350 :

6,2% 
11,5% 
3,3% 

-1,8% 
-10,3% 

.............4,6%.

5.723 
5 757 
4.606

“860
-5.711

:..........9.515 ■

2,3%
7,3%
1,9%

-3,5%
18,7%
J 55%:

Rekstrargjöld. Rekstrargjöld ríkissjóðs á árinu 2015 hækka skv. frumvarpinu um 
fjárlögum þessa árs en 2,3% frá áætlaðri útkomu ársins.

6,2% frá

iRekstrargjöld ríkissjóðs

il m .kr. Fjárlög
2014 ;

Áætlun
2014

Frumvarp [ 
2015

Breyting :: 
: fjárl. 2014 | 
og frv. 2015 ?

Breyting % j 
fjárl. 2014 | 

og frv. 2015 j

Breyting j Breyting % :: 
áætlun 2014::áætlun 2014) 
og frv. 2015 j og frv. 2015 |

Laun 136.313 138.019 145.439 9.127 6,7% 7 420 5,4%
Lífeyrisskuldbindingar 7.346 9.622 10 013 2.667 36,3% 391 4,1%
Fjármagnstekjuskattur ríkissjóðs 5.070 7.870 5 260 190 3,7% -2 610 -33,2%
Önnur gjöld 130.821 133.236 135.801 4.981 3,8% 2 565 1,9%
Sértekjur -36.576 -36.454 -38.498 -1.922 5,3% -2 044 5.6%

Sam tals: ....242.973 .. 252.293 ] .....258.016 ] ......15.043 f ..... ........6,2% ..... .......5.723 ...... 2,3%

Laun. Launakostnaður vegur um helming af rekstrargjöldum ríkisins. Frumvarpið gerir ráð 
fyrir að launakostnaður hækki um 6,7% frá fjárlögum þessa árs en um 5,4% sé miðað við 
áætlaða útkomu ársins. í efnahagsforsendum frumvarpsins er gert ráð fyrir að launavísitala
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hækki um 6,1% á næsta ári. Launahækkanir skv. kjarasamningum sem gerðir voru á þessu ári 
við flest stéttarfélög ríkisstarfsmanna eru nokkru meiri en gert var ráð fyrir í fjárlögum og er 
ætlunin að mæta þeim með millifærslu af fjárlagalið 09-989 Ófyrirséð útgjöld. Með því móti 
er vonast til að heildarútgjöld ríkissjóðs breytist minna en ella frá fjárlögum. Eins og bent var 
á í umsögn Ríkisendurskoðunar um frumvarp til fjárlaga 2014 tryggir 34. gr. núgildandi laga 
um fjárreiður ríkisins ekki að kjarasamningar við starfsmenn ríkisins rúmist ætíð innan 
fjárlaga enda mælir greinin fyrir um að gera megi kjarasamninga umfram fjárlög og haga 
launagreiðslum í samræmi við þá sé eftirá leitað samþykkis í fjáraukalögum.

Lífeyrisskuldbindingar. í frumvarpinu er áætlað að gjaldfærsla vegna lífeyrisskuldbindinga 
verði ríflega þriðjungi hærri á næsta ári heldur en í ár. Þessi fjárlagaliður hefur lengi verið 
vanáætlaður og frávik á honum því oft verið mikil í lok árs, en erfitt virðist að áætla með 
nokkurri vissu niðurstöðu tryggingafræðilegs mats á skuldbindingum sem gert er á hverju ári 
og notað er til grundvallar gjald- og skuldfærslu í ríkisreikningi. í aðalatriðum má þó gera ráð 
fyrir að hækkanir á lífeyrisskuldbindingum fylgi launabreytingum þótt aðrir þættir eins og 
breytingar á forsendum um ávöxtun og lífs- og örorkulíkur hafi einnig áhrif. í frumvarpinu 
fyrir 2015 hefur útgjaldaáætlun liðarins þó verið hækkuð til meira samræmis við raunveruleg 
útgjöld liðarins á undanförnum árum. Rétt er að taka fram að tíðkast hefur að gjaldfæra ekki 
að öllu leyti hækkun á lífeyrisskuldbindingum ríkissjóðs heldur hefur hluti hennar verið 
færður sem endurmat beint á eigið fé. í ríkisreikningi 2013 voru þannig 9,6 ma.kr. færðir á 
rekstur en 21,1 ma.kr. á eigið fé.

Rétt er að hafa hugfast að í ár kemur til gjaldfærslu hjá ríkissjóði kostnaður við samkomulag 
um yfirtöku á lífeyrisskuldbindingum 12 hjúkrunarheimila sem rekin eru af sjálfseignar- 
stofnunum og félagasamtökum, samtals að fjárhæð 2,5 ma.kr. Viðræður standa yfir um 
samskonar yfirtöku lífeyrisskuldbindinga vegna fleiri aðila og gæti það haft áhrif til hækkunar 
á gjaldfærslu á árinu 2015.

Gjaldfært vegna lífeyrisskuldbindinga 2002-2015 -  fjárlög og ríkisreikningur

Ríkisendurskoðun vill eins og í fyrra vekja athygli á fjárvöntun A-deildar Lífeyrissjóðs 
starfsmanna ríksinsins (LSR) en iðgjöld atvinnurekenda vegna hennar hafa ekki verið hækkuð
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eins og lög gera ráð fyrir. í ríkisreikningi fyrir árið 2013 kemur fram að áfallnar skuidbindingar 
A-deildarinnar hafi verið 5,7 ma.kr. í árslok 2013 og er þar tekið fram að neikvæð staða 
sjóðsins bendi ótvírætt til, að öðru óbreyttu, að hækka þurfi iðgjöldin til að leiðrétta stöðu 
sjóðsins. Ólíkt því sem gildir um B-deild LSR er ætlast til þess að eignir A-deildarinnar standi 
að fullu undir skuldbindingum hennar, þótt tímabundin frávik séu heimiluð. Enda þótt áfallin 
staða A-deildarinnar hafi batnaði á milli 2012 og 2013 er nauðsynlegt að stjórn deildarinnar 
ákveði hækkun iðgjalda til að rétta af hallann.

Fjármagnstekjuskattur sem ríkið greiðir sjálft af skattskyldum fjármunatekjum sínum er 
óvenju hár á þessu ári vegna hærri fjármagnstekna, s.s. arðs, en reiknað var með í fjárlögum 
eins og fram hefur komið.

Sértekjur. Ýmsar ríkisstofnanir afla sértekna með sölu á vörum og þjónustu á viðskiptalegum 
grundvelli og koma þær til frádráttar gjöldum sem fjármögnuð eru með fjárveitingu úr 
ríkissjóði. Frumvarpið gerir ráð fyrir að sértekjur ríkisstofnana verði 38,5 ma.kr. á næsta ári 
sem er 5,6% hækkun frá áætlun um þessar tekjur í ár.

Fjármagnskostnaður. í frumvarpinu er áætlað að fjármagnskostnaður ríkissjóðs verði 84,2 
ma.kr. á árinu 2015 en það svarar til 13,1% af gjöldum ríkissjóðs. Fjármagnskostnaður 
hækkar um 11,5% frá fjárlögum 2014 og kemur fram í athugasemdum með frumvarpinu að 
það skýrist m.a. af fyrirhugaðri skilmálabreytingu á skuldabréfi sem ríkissjóður gaf út og 
afhenti Seðlabankanum til að styrkja eigið fé bankans. Við að breyta skuldabréfinu úr 
verðtryggðu í óverðtryggt bréf færast nafnvextir til gjalda en ekki bara raunvextir eins og 
þegar um verðtryggt bréf er að ræða.

Eins og kunnugt er jókst fjármagnskostnaður ríkissjóðs mjög frá árinu 2008 samfara aukinni 
skuldsetningu ríkissjóðs og mun ekki lækka nema það takist að greiða niður skuldir. 
Raunvaxtastig hér á landi er sögulega fremur lágt bæði vegna áhrifa samdráttar í hagkerfinu 
fram til 2011 en ekki síður vegna fjármagnshafta sem komið var á árið 2008 og eru enn í gildi. 
Raunvextir á skuldabréfamarkaði hafa heldur þokast upp á við frá 2012 samfara lækkandi 
verðbólgu. Ríkissjóður eins og aðrir lántakendur nýtur góðs af lægra vaxtastigi en viðbúið er 
að vextir muni aftur hækka þegar fjárfestingar aukast og slakað verður á hömlum á 
fjármagnsflutningum frá landinu. Vaxtahækkanir geta haft mikil áhrif á fjármagnskostnað 
ríkissjóðs vegna hárrar skuldastöðu en hækkun raunvaxta um eitt prósentustig gæri aukið 
nettó fjármagnskostnað, þ.e. fjármagnsgjöld að frádregnum fjármunatekjum, um 12-13 
ma.kr. á ári. Slík áhrif koma hins vegar ekki að fullu fram nema um sé að ræða varanlega 
hækkun á vöxtum.

Ástæða er til þess að benda á að verðbætur og gengismunur á lánum er ekki færður til gjalda 
á rekstrarreikningi ríkssjóðs heldur beint á eigið fé. Ríkisendurskoðandi var með ábendingu 
um þetta í áritun á ríkisreiking 2013. Um er að ræða framsetningu sem að mati 
Ríkisendurskoðunar á ekki rétt á sér í Ijósi þess að verðbólgureikningsskil hafa verið aflögð. 
Þá vanmetur þessi aðferð fjármagnskostnað vegna verð- og gengisbundinna lána í saman- 
burði við önnur lánaform. Sama ábending og gerð var í ríkisreikningi á við um framsetningu 
fjármagnsgjalda í fjárlögum.
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Rekstrar- og neyslutilfærslur. Undir þennan lið falla útgjöld ríkissjóðs vegna almannatrygg- 
inga sem og bóta- og styrkjagreiðslur sem greiddar eru úr ríkissjóði. Undir þennan lið eru 
einnig færðar afskriftir tapaðra skattkrafna. Samkvæmt frumvarpinu hækka útgjöld vegna 
þessara tilfærsluliða samtals um 3,3% frá fjárlögum 2014 en 1,9% frá áætluðum útgjöldum 
yfirstandandi árs. Stærsti útgjaldaliðurinn er vegna lífeyristrygginga og er í frumvarpinu gert 
ráð fyrir að hann hækki m.a. vegna fjölgunar lífeyrisþega og hækkunar á frítekjumarki.

Frumvarpið gerir hins vegar ráð fyrir aðeins 1,3% hækkun útgjalda vegna sjúkratrygginga frá 
fjárlögum 2014 en það þýðir um 1,7 ma.kr. eða 6,3% lækkun útgjalda miðað við áætlaða 
útkomu ársins. Þetta er útskýrt með því að umtalsverður halli verði á sjúkratryggingum á 
þessu ári, einkum vegna samnings við sjálfstætt starfandi sérfræðilækna og því að komugjöld 
sjúklinga hafi ekki verið hækkuð til samræmis við hann. í athugasemdum með frumvarpinu 
segir að forsendur þess geri ráð fyrir að gripið verði til viðeigandi ráðstafana í ár til að rétta af 
stöðu sjúkratrygginga þannig að ekki komi til umframútgjalda á næsta ári. Á meðal þessara 
ráðstafana er hækkun á viðmiðunarfjárhæðum í greiðsluþátttökukerfi almennra lyfja og að 
útgjöld vegna S-lyfja verði felld undir greiðsluþátttökukerfi vegna almennra lyfja. Að mati 
Ríkisendurskoðunar sýnir reynslan að stjórnvöldum gengur illa að haga útgjöldum vegna 
þessa málaflokks í samræmi við fjárlög og hafa aðhaldsmarkmið sem boðuð eru í fjárlögum 
iðulega ekki náð fram að ganga. Því verður að telja óvarlegt að draga svo mjög úr fjárveiting- 
um til sjúkratrygginga nema sýnt sé að stjórnvöld ætli í reynd að hækka kostnaðarhlutdeild 
sjúklinga eða grípa til annarra aðhaldsaðgerða sem duga.

ífrumvarpinu eru útgjaldaheimildir vegna Atvinnuleysistryggingasjóðs lækkaðarum tæpa 1,4 
ma.kr. eða 9% frá áætlaðri útkomu í ár. Annars vegar er gert ráð fyrir að áfram dragi úr 
atvinnuleysi, það verði 3,5% af mannafla í stað 3,8% á yfirstandandi ári. Hins vegar á að 
stytta hámarkstímabil bóta um 6 mánuði, en það er núna 3 ár. Fram hefur komið af hálfu 
sveitarfélaga að þau hafi áhyggjur af að þessi stytting komi til með að auka kostnað þeirra 
vegna fjárhagsaðstoðar.

Vaxtabætur lækka um 1,2 ma.kr. eða 7,5% frá fjárlögum 2014. Það skýrist af því að halda á 
viðmiðunarfjárhæðum, sem notaðar eru við útreikning bótanna, og leiða til skerðingar á rétti 
til vaxtabóta óbreyttum á milli ára. Einnig er tekið tillit til þess að aðgerðir stjómvalda til 
skuidaniðurfellinga og ráðstöfun séreignarsparnaðar á næsta ári muni bæta skuldastöðu 
heimila og draga úr þörf fyrir vaxtabætur.

Barnabætur eiga skv. frumvarpinu að vera 10,0 ma.kr. á árinu 2015 en eru skv. fjárlögum 
þessa árs 10,2 ma.kr. í athugasemdum með frumvarpinun kemur hins vegar fram að í reynd 
sé stefnt að því að auka útgjöld vegna barnabóta og muni við aðra umræðu fjárlagafrum- 
varpsins verða fluttar breytingartillögur um 1 ma.kr. hækkun á fjárheimild þessa fjárlagaliðar 
og samsvarandi hækkun á tekjuhlið þannig að hún hafi ekki áhrif á afkomuniðurstöðu 
frumvarpsins.

Loks má nefna að í frumvarpinu eru 12 ma.kr. ætlaðar til að mæta afskriftum á töpuðum 
skattkröfum sem er hækkun um 2 ma.kr. frá fjárlögum í ár. Til samanburðar voru tæpir 22 
ma.kr. gjaldfærðir vegna þessa í ríkisreikningi 2013. Erfitt hefur reynst að áætla með nokkurri 
vissu gjöld ríkissjóðs vegna tapaðra skattkrafna en gjaldfærðar afskriftir hafa sveiflast talsvert 
milli ára frá 2008. í ríkisreikningi 2012 voru gjaldfærðar 5,2 ma.kr., 14,4 ma.kr. árið 2011 og
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16,6 ma.kr. árið 2010. Samtals gera það 59,4 ma.kr. en til samanburðar var í fjárlögum 
þessara ára áætlað að tapaðar skattkröfur yrðu samtals 40 ma.kr. Það þýðir að árleg gjöld 
ríkissjóðs vegna þessa hafa að meðaltali verið vanáætluð um tæplega 4,9 ma.kr. Hækkunin 
skv. frumvarpinu er viðleitni til að draga úr þessu vanmati en ástæða virðist til þess að þróa 
áfram aðferðir við mat á niðurfærslu þessara krafna þannig að hægt sé að áætla þær með 
meiri vissu.

Ríkisendurskoðun telur ástæðu til að huga betur að áætlanagerð vegna fjárlagaliða þar sem 
svo háttar að fjárheimildastaða þeirra er felld niður („núllstillt") í lokafjárlögum. í lokafjár- 
lögum hefur tíðkast að fella niður stöðu á fjárlagaliðum þar sem útgjöld eru lög- eða 
samningsbundin s.s. lífeyristryggingar, sjúkratryggingar, eftirlaunaskuldbindingar og ríkis- 
ábyrgðir, útgjöld eru hagræns eðlis, s.s. vaxtagjöld og afskriftir krafna eða um er að ræða 
viðhalds- eða stofnkostnaðarverkefni þar sem framkvæmdum er lokið. Reynslan sýnir að 
frávik á slíkum liðum geta oft verið veruleg og má vera að það skýrist af því að minni áhersla 
sé lögð á útgjaldastýringu vegna þeirra innan ársins enda frávikin felld niður nánast sjálfkrafa 
og hafa því ekki áhrif á fjárheimildir á næsta fjárhagsári.

Rekstrar- og neyslutiifærsfyr ríkissjóðs

il m.kr. Fjárlög
2014

Aætlun
2014

Frumvarp
2015

Breyting 
| fjárl. 2014 
| og frv. 2015

! Breyting % i 
i fjárl. 2014 i 
i og frv. 2015 :

Breyting i Breyting % i 
áætlun 2014iáætlun 2014i 
og frv. 2015 i og frv. 2015 i

lífeyrisíryggingar 69.851 70.488 74.351 4.500 6,4% 3.863 5,5%
Sjúkratryggingar 25 527 27.592 25.859 333 1,3% -1.733 -6,3%
Jofnunarsjóður sveitarfélaga 16.774 16.514 17.521 747 4,5% 1.007 6,1%
Bætur skv. L urn félagslega aðstoð 13.238 13.526 14.155 918 6,9% 629 4,7%
Atvinnuleysistryggingasjóður 15.280 15.064 13.702 •'1.578 -10,3% -1.362 -9,0%
Greiðslur vegna bú\öruframleiðslu 12.322 12.322 12 606 284 2,3% 284 2,3%
Afskriftir skattkrafna 10.000 10.000 12 000 2.000 20,0% 2.000 20,0%
Barnabætur 10.200 9.900 10 000 -200 -2,0% 100 1,0%
Fæðingarorlofssjóður 8.948 8.848 9.120 173 1,9% 272 3,1%
Lánasjóður íslenskra námsmanna 8.358 8.358 8.343 -15 -0,2% -15 -0,2%
Vaxtabætur og vaxíaniðurgreiðslur 8.925 8 325 7.700 -1.225 -13,7% -625 -7,5%
Framl. til þjóðk.safn. og skráðra trúfél. 2.689 2.689 2.814 125 4,6% 125 4,6%
Jöfnun á örokubyrði alm. lífeyrissj. 2.946 3.088 2.634 -312 -10,6% -454 -14,7%
Aðrar neyslu- og rekstrartilfærslur 36.805 38.435 38.949 2.145 5,8% 514 1,3%

Samtalsi .....241.861 [ .....245.1491... .... 249.754"; 7.893 f  3,3% ............4.6051 ............... 1,9%;

Viðhald og stofnkostnaður

Samkvæmt frumvarpinu er heldur dregið út gjöldum vegna viðhalds- og stofnkostnaðar en sá 
kostnaður verður 23,6 ma.kr. á næsta ári sem er 1,8% lækkun frá fjárlögum 2014 og 3,5% 
lækkun frá áætluðum gjöldum ársins.

Ýmis stofnkostnaðarverkefni, einkum á sviði vegagerðar og annarra samgöngumála, eru 
fjármögnuð með sérstakri skattlagningu og eru tekjur sem fást markaðar til slíkra verkefna. Á 
undanförnum árum hefur iðulega komið til þess að samþykkt séu fjárlög sem kveða á um 
hærri útgjaldaheimildir vegna slíkra verkefna en nemur áætluðum mörkuðum tekjum til 
þeirra. í stað þess að fjármagna muninn með beinu framlagi úr ríkissjóði er látið líta þannig 
út að verið sé að ráðstafa fyrirfram mörkuðum tekjum næstu ára og viðkomandi fjárlagaliður 
látinn mynda viðskiptaskuld við ríkissjóð. Þannig var á árunum 2007-2010 ráðstafað 18,9
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ma.kr. til vegamála umfram markaðar tekjur á sama tíma. Ríkisendurskoðun hefur gagnrýnt 
þessa framsetningu og talið hana órökrétta. Tilgangurinn með því að marka tekjur ákveðnum 
verkefnum hlýtur að vera að láta fjárhæð tekna á hverjum tíma stjórna útgjöldunum. Ef það 
er ekki gert hefur mörkunin í sjálfu sér ekki tilgang og mætti allt eins hætta henni. Núverandi 
fyrirkomulag leiðir til þess að framkvæmt er fyrir hærri fjárhæð en nemur tekjum sem 
ætlaðar eru til að standa undir framkvæmdunum og er hætt við að sá mismunur sé 
fjármagnaður með meiri skuldsetningu ríkissjóðs. í frumvarpi til fjárlaga er leitast við að 
hverfa af þessari braut eins og sést m.a. á að framlög til vegagerðar eru 871 m.kr. undir 
áætluðum mörkuðum tekjum.

BS RÍKISENDURSKOÐUN

Fjármagnstilfærslur

Undir þennan lið eru m.a. færð framlög til íbúðalánasjóðs en í frumvarpi til fjárlaga 2015 er 
gert ráð fyrir 3,3 ma.kr. framlag til sjóðsins en þau voru 4,5 ma.kr. í fjárlögum 2014 og sama 
fjárhæð var gjaldfærð vegna sjóðsins í ríkisreikningi 2013. Alls lækka gjöld vegna fjármags- 
tilfærsla um 2,9 ma.kr. frá fjárlögum 2014 en 5,7 ma.kr. frá áætlun ársins.
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