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I Stjórnarráð íslands
I Fjármála-ogefnahagsráðuneytið

Forsaga og markmið



I Stjórnarráð íslands
I Fjármála-ogefnahagsráðuneytið

ForsagaVerðbólga frá 1990 hefur verið um 4% að 
meðaltali sbr. við 35% á árunum 1970-1990
12 mánaða verðbólga

■

■

Verðbólga og verðLagsbreytingar hafa Litað 
hagsögu ísLands einkum á 8. og 9. áratug 
síðustu aLdar.

Ársverðbótga mældist að meðaLtaLi 35% á 
árunum 1970-1990 sbr. við 4% árin 1990-2023.

■ MikLar sveiflur í verðLagi torvelda aLLa 
áætlanagerð hvort sem um er að ræða 
einstaklinga, fyrirtæki eða opinbera aðiLa.

■ Unnið var að einföLdun á fLóknum
verðLagsútreikningum fjárLaga á 10. áratug 
síðustu aLdar sem er grunnur þess verklags
sem stuðst er við í dag
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TiLgangur og markmið
■ Það er ekki Lögbundin skylda að framkvæma miðLægan og samræmdan Launa- og 

verðLagsútreikning við gerð fjárLaga.

■ Sú venja hefur á hinn bóginn skapast í fjárlagagerðinni á ísLandi að við Lokun 
taLnabáLks fjárLagafrumvarpsins eru fjárheimiLdir (nú máLefnasviða og máLafLokka 
og fjárveitingar tiL stofnana og verkefna í fyLgiriti) færðar yfir á verðLag komandi 
fjárLagaárs með miðlægum og samræmdum hætti.

■ Með þessu má segja að verið sé að einfalda rammafjárLagagerðina að vissu marki 
þar sem áherstan verður fyrst og fremst á magnbreytingar ríkisútgjaLdanna við 
tiLLögugerð ráðuneyta.
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Ti Lgangu r og markmið
■

■

Ef verðLagsbreytingar væru ekki reiknaðar með samræmdum hætti og miðLægt þá 
yrði fjárLagagerðin mun fLóknari og samræmdist iLLa þeirri rammahugsun sem 
verið var að skerpa á með Lögum um opinber fjármál.

TiLLögugerð eftir málefnasviðum og málaflokkum fæLi í sér bæði breytingar vegna 
verðbreytinga (launahækkanir, verðlagshækkanir, gengisbreytingar o.s.frv.) sem 
væri fLókið og tímafrekt fyrir fjármáta- og efnahagsráðuneytið að yfirfara og 
sannreyna sem og magnbreytingar (fjöLgun starfsfóLks o.s.frv.).

■ Enn fremur er mikilvægt að hafa í huga að eftir því sem útgjaLdahliðin 
sjáLfvirkari t.d. með Lögfestingu verðlagsákvæða, samningum o.s.frv. er dregið 
áhrifum fjárveitingavaLdsins við ákvörðun fjárheimiLda í fjárlögum ár hvert 
getur það eftir atvikum torveldað hagstjórnarhlutverk ríkisins.

er
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Tilgangur og markmið
Þrátt fyrir einföldun er fyrirkomulagið enn flókid og 

umfangsmikið

Tækifæri til frekari einföldunar - færa fyrirkomulagið nær því 
sem tíðkast í öðrum löndum

Almenn launa- og verðlagsstefna í rammafjárlagagerð?
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Framkvæmd og aðferðafræði
■

■

■

■

í fjárlagagerðinni eru aLLar breytingar á útgjaldarömmum mátefnasviða og 
málafLokka gerðar á verðtagi giLdandi fjárlaga.

VerðLagsbreytingarnar eru síðustu breytingarnar sem gerðar eru áður en 
taLnabáLki fjárLagafrumvarpsins er Lokað.

Fjárlagafrumvarpið er ávaLLt Lagt fram á verðLagi næsta árs. Eftir að það hefur 
verið Lagt fyrir Alþingi þá eru aLLar breytingatiLLögur gerðar á verðlagi komandi 
fjárLagaárs.

Ef forsendur frumvarpsins breytast í meðförum þingsins s.s. vegna nýrra 
kjarasamninga eða endurskoðunar þjóðhagsspár þá er verðlagsútreikningurinn 
endurskoðaður en á sama grunni og í fjárLagafrumvarpinu.
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Framkvæmd og adferðafrædi
Dæmi - undirbúningur fjárlaga 2025

GiLdandi fjárLög 
(dæmi fjárLög 2024)

BreytingatiLLögur fyrir 
máLefnasvið og 
málaflokka á 
verðLagi 2024

FjárLagafrumvarp 
2025 á verðLagi 2024 

(fjárlög 2024 + 
breytingati LLögu r)

BreytingatiLLögur á 
ALþingi við 2. og 3. 

umr. fjárLaga 2025 á 
verðlagi 2025

FjárLagafrumvarp 
2025 á verðLagi 2025 

(Lagt þannig fyrir 
ALþingi)

Verðlagsútreikningur 
fjárLagafrumvarps 

2025 (FJR)

Endurmat á 
verðLagsútreikningi 

fjárLaga 2025 (FJR - ef 
forsendur breytast)

FjárLög 2025
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Framkvæmd og aðferðafræði
■

■

■

■

Fjármála- og efnahagsráðuneytið metur áhrif Launa- og verðLagsbreytinga á 
útgjöLd ráðuneyta með miðlægum ogsamræmdum hætti í sérstöku reikniverki.

Þær Launa- og verðLagsforsendur eru hLuti af ákvörðuðum útgjatdarömmum og 
verður ekki breytt nema ef fram koma nýir kjarasamningar eða kjaraúrskurðir eftir 
setningu rammanna eða ef ráðuneytið telur þörf á að Leiðrétta fyrri útreikninga.

Útreikningar eru gerðir niður á einstök fjárlagaviðfangefni sbr. yfirlit í fyLgiriti og 
gerðir skv. reiknireglum útfrá tegundaskiptingu útgjaLda (laun, önnur gjöld, 
eignakaup, tiLfærslur). Þessi tegundaskipting er ekki birt sérstaklega en er 
undirLiggjandi forsendum um hagræna skiptingu fjárheimiLda í fjárlögum.

Ráðuneyti bera ábyrgð á að tegundaskipting útgjaLda sé rétt og tiL samræmis við 
hvernig þau eru færð í bókhaldi.
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Hvada liðir taka breytingum
Liðir sem taka breytingum (almennt)

1. Stofnanir (laun, önnur rekstrargjöLd og minni háttar eignakaup)

2. Aðkeypt þjónusta eða rekstrartiLfærsLur sem byggjast á samningum og þeim 

verðlagsákvæðum sem þar er að finna

3. Bætur atmannatrygginga

4. Samningsbundin útgjöLd tiL Alþjóðastofnana

5. Varasjóðir málafLokka



Hvaða liðir taka ekki breytingum
Liðir sem taka ekki breytingum (almennt)

1. Fjárfesting; bæði hvað varðar sértæk fjárfestingaverkefni (dæmi bygging býs 

Landspítala) þar sem sLík verkefni eru áætluð á endanlegu verðLagi og 

endurskoðuð með reglubundnum hætti í fjárLagagerðinni og einnig hvað varðar 

fjárfestingasafnLiði (dæmi framLög til samgönguframkvæmda) en ákvörðun um 

sLík framLög eru á endanlegu verðLagi.

2. Ýmsir tiLfærsLuLiðir eða úthLutunarsjóðir þar sem tekin er ákvörðun um umfang 

stuðnings á endanLegu verðLagi.
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Launabætur



I Stjórnarráð íslands
I Fjármála-ogefnahagsráðuneytið

Tilgangu r mats á áhrifum kjarabreytinga
■ HLuti verðlagsbreytinga á útgjöldum málefnasviða og málaflokka er mat á áhrifum 

kjarabreytinga:

o

o

o

o

TiLgangur þess er að ákvarða Launaforsendur fjárveitinga með tiLLiti tiL áhrifa 
af kjarabreytingum starfsmanna.

TiLgangurinn er einnig að ná viðunandi nálgun við kjarabreytingar bæði fyrir 
ramma máLefnasviða í heiLd og fyrir einstakar stofnanir.

Matið er ekki hárnákvæm útfærsla miðað við einstakLingsbundin kjör 
starfsmanna.

Tekur einungis tiL mats á kjarasamningshækkunum en ekki hækkunum sem 
einstakar stofnanir kunna að gera í sínum stofnanasamningum. SLíkar 
hækkanir fara í gegnum hefðbundið fjárLagaferLi.



I Stjórnarráö íslands
I Fjármála-ogefnahagsráðuneytid

taDumunmn><

Aðferðarfræðin
■

■

■

■

Almennt giLdir um hækkanir á Launafjárveitingum að metin eru áhrif af 
kjarasamningum sem eiga við um stéttarféLög eða starfshópa í heiLd.

Er það gert með þeim hætti að á Launagrunn stofnunar í fjárlögum er reiknuð 
metin prósentuhækkun miðað við vægi féLagsins eða hópsins í heildarlaunum 
þeirrar stofnunar.

Einstakhngsbundnar breytingar á Launum starfsmanna eru ekki metnar 
sérstaklega að því marki sem þær eru umfram atmennar Launaforsendur fjádaga.

Skrifstofa opinberra fjármáLa hefur umsjón Launaforsendum og öðrum forsendum 
fjárlaganna. Kjara- og mannauðssýsla ríkisins hefur hins vegar veg og vanda af 
hinu eiginLega mati á sjátfum kjarabreytingunum sem slíkum.
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Utreikningurinn
Launabætur = Launagrunnur x vægi félags x metin launahækkun

Launagrunnurinn Vægi stéttarfélaga

I framkvæmd er þetta 
\ raun gert með því að 
finna vegna 
meðaLhækkun hverrar 
stofnunar þ.e. 
margfeídi vægi félaga 
og metinnar 
launahækkunar 
viðkomandi stofnunar 
og sú % margfölduð 
með Launagrunni

■ Byggist á drögum næsta 
fjárLagafrumvarps þ.e. 
nýlegasta áætlunin um 
umfang starfsemi

■ Byggt á keyrslu úr
LaunabókhaLdi síðasta árs 
fyrir stofnanir í 
launakerfinu.

■ Er i sumum tiLvikum 
einfaldlega árlegar 
h LutfaLlsLegar 
taxtabreytingar skv. 
ákvæðum samnings

(sjá dæmi á næstu 
gíæru)

■ LaunaveLta sem víkur frá 
grunninum veldur mun á 
launabótum og 
launahækkunum.

■

■ Fyrir stofnanir utan 
launakerfisins eru notaðar 
forsendur í þjónustu- 
samningum eða afLað 
gagna frá þeim ef við á.

Engar launabætur á 
rekstur umfram fjárlög! ■Annars er yfirLeitt notuð 

félagaski pti ng 
sambæriíegrar stofnunar.

■í öðrum tilvikum getur 
surft að meta margvíslegar 
areytingar á uppbygginu 
launakerfis og 
vinnufyrirkomuLagi og 
umreikna aLlt í eina 
prósentu.



Heiti stofnunar: Ríkisstofnunin
Launagrunnur (m.kr.): 1.000

Félag Vægi félags
StéttarféLag 1 10,0%
Stétta rféLag 2 25,0%
Stétta rféLag 3 35,0%
StéttarféLag 4 20,0%
Stétta rféLag 5 5,0%
StéttarféLag 6 2,5%
Stétta rféLag 7 2,5%
Samtals 100%
Launagrunnur (m.kr.):
Launabætur (m.kr.)
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% hækkun Vegið meðatal
Launa Launahækkunar
3,0% 0,3%
5,0% 1,3%
7,0% 2,5%
6,0% 1,2%
2,0% 0,1%
4,0% 0,1%
4,0% 0,1%

5,5%
1.000

55



I Stjórnarráð ísLands
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■ Við vinnslu fjárlaga 2019 (sem voru unnin undir Lok árs 2018) voru nær allir kjarasamningar ríkisstarfsmanna Lausir sem og 
samningar á almennum vinnumarkaði og var á þeim tíma Ljóst að umsvif nýrra kjarasamninga sem tækju gildi á árinu 2019 
myndu ná til nær aLLra launþega í landinu. í Ljósi þess að hægt hafði á hagkerfinu var gengið út frá þeirri varfærnu forsendu 
í fjárlögum að hækkun vegna samninga ríkisstarfsmanna yrði í takt við áætlaða verðbólgu eða 3,6% á ársgrundvelli.

■ Við vinnslu fjárlaga 2020 var enn ósamið við stéttarfélög ríkisstarfsmanna en samkvæmt mati sem byggðist á þeim 
kjarasamningum sem gerðir voru á almennum vinnumarkaði vorið 2019 var áætlað að launahækkanir ríkisstarfsmanna á 
árinu 2019 yrðu að meðaltali nálægt um 4% á ársgrundvelli. Það var því hækkun frá 3,6% sbr. punktinn að framan og voru 
launabætur til stofnana endurreiknaðar til samræmis. Þá var áætlað að launahækkanir á árinu 2020 yrðu um 3% að 
meðaltali m.v. að hækkanirnar tækju giLdi 1. apríl.

■ Við vinnslu fjárlaga 2021 voru framangreindar forsendur endurmetnar út frá nýgerðum kjarasamningum á þeim tíma. I 
Ljósi þess að um var að ræða afturvirkar hækkanir þá þurfti einnig að endurreikna matið á launabreytingum og þar með 
launabætur til stofnana og verkefna á ársgrundveLLi bæði í fjárlögum 2019 og í fjárlögum 2020 til að skoða hvort 
launagrunnur ársins 2021 væri réttur.
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Launabætur - fyrirkomuLag í fjárlögum 
2023 Og 2024
■ Við vinnslu fjárlaga fyrir árið 2023 var tekin ákvörðun um að færa ekki fjárveitingar niður á 

stofnanir og verkefni miðað við einhverja áætlun um launahækkanir.

■ Kjarasamningar við ríkisstarfsmenn lágu ekki fyrir og því var þess í stað ákveðið að setja 
svigrúm fyrir áætlaðar launahækkanir á almennan varasjóð fjárlaga í stað þess að áætLa 
þær niður og stofnanir og verkefna líkt og gert hafði verið árin á undan. Innan árs 2023 voru 
launabæturnar svo miLLifærðar á stofnanir og verkefni tiL samræmis við mat á 
launahækkunum innan ársins.

■ Sama fyrirkomulag var einnig vidhaft við gerð fjárlaga 2024 með sömu rökum og við vinnslu 
fjárLaga 2023.
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Aðrar verðlagsbreytingar



I Stjórnarráð íslands
I Fjármála-ogefnahagsráðuneytið

Onnur rekstrargjöLd og samningar
■ RekstrarframLög ríkisins skiptast annars vegar í Launakostnað (sbr. glærur hér að 

framan) og hins vegar önnur rekstrargjöLd.

■ Undir önnur rekstrargjöLd feLLur m.a. ýmis annar kostnaður við rekstur stofnana 

s.s. kaup á búnaði og ýmissi aðkeyptri þjónustu. Almennt er miðað við að þessi 

gjöld fylgi verðbóLguspá komandi fjárLagaárs skv. spá Hagstofunnar.

■ Þessi gjöLd eru ekki Leiðrétt innan fjárLagaársins þótt verðbóLga reynist vanmetin 

eða ofmetin. Þess í stað hefur skapast hefð fyrir því að Leiðrétta verðlagsbætur 

eftirá í fjádögum næsta árs ef ofmat eða vanmat reynist verulegt.
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Onnur rekstrargjöld og samningar
■ HLuti annarra rekstrargjaLda feLst einnig í þjónustu- eða rekstrarsamningum.

■ ALLa jafna eru samningar verðlagsbættir tiL samræmis við verðlagsákvæði 

viðkomandi samnings. SLík ákvæði hafa ýmist verið atmennt orðuð þar sem 

miðað er við atmennar Launa og verðlagsforsendur fjárlaga en í öðrum tiLvikum 

hefur LaunahLuti samningsins miðað við vægi tiLtekinna stéttarfélaga (dæmi 

rammasamningur um rekstur hjúkrunarheimiLa)

■ í einhverjum tiLvikum eru margir samningar á sama viðfangsefnanúmeri og í 

þeim tiLvikum hefur verið horft tiL vegins meðattaís samninganna t.a.m. við 

sameiningu Hða/viðfangsefna.
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Gengisbreyti ngar
■ í forsendum fjárlagafrumvarps hefur ekki tíðkast að spá fyrir um þróun á gengi 

gjaldmiðLa. Þess í stað er jafnan byggt á gengisskráningu yfirstandandi árs m.v. 

tiLtekna dagssetningu eða meðaltaí mánaðar áður en fjárlagafrumvarpið er Lagt 

fram.

■ Byggt er á upptýsingum um gengisskráningu hetstu gjaldmiðla fyrir ýmsa Lidi auk 

verðbótguspár ýmissa Landa skv. spá OECD s.s. í tengslum við rekstur sendiráða.

■ MeðaL Liða sem taka breytingum eftir gengi má nefna atþjóðasamstarf og 

aLþjóðLegir samningar, atmenn Lyf og LeyfisskyLd Lyf og rekstur sendiráða.
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Bætur aLmannatrygginga og 
atvinnuLeysisbætur
■ Við verðLagsútreikning fjárlaga er Litið til þess að í Lögum um atmannatryggingar er 

kveðið á um að bætur atmannatrygginga skuLi breytast árLega og taka mið af 

Launaþróun, þó þannig að þær hækki aLdrei minna en verðLag samkvæmt vísitöLu 

neysLuverðs.

■ Þessu Lagaákvæði var bætt inn í Lög um aLmannatryggingar með Lögum nr. 

130/1997 um ráðstafanir í ríkisfjármálum. í greinargerð með frumvarpinu kom fram 

sá ásetningur að fjárhæð bótanna yrði framvegis ákveðin í fjárLögum og feLur því í 

sér að ekki er Lagaleg skylda að gera breytingar á fjárhæðum bótanna þótt 

forsendur breytist innan fjárLagaársins.
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Bætur almannatrygginga og 
atvinnuleysisbætur
■ Við mat á Launaþróun hefur venjan verið að miða við meðalhækkanir í

kjarasamningsbundnum hækkunum á atmennum vinnumarkaði að teknu tiLLiti tiL 

þess hvenær þær taka gildi á árinu.

■ Það hefur því ekki tíðkast í fjárlögum að taka mið af vísitöLu Launa eða öðrum

vísitölum varðandi Launaþróunina enda innifeLur Launavísitala meðaL annars

Launaskrið, t.d. vegna innbyggðra aLdurshækkana eða framleiðni- og

hagvaxtaraukningar, sem kann að verða á aLmennum vinnumarkaði en á ekki við 

að reikna inn í verðLagsbreytingar á bótum aLmannatrygginga enda eru þær ekki

Laun fyrir vinnuframlag
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Bætur aLmannatrygginga og 
atvinnuLeysisbætur
■ Framangreint fyrirkomuLag hefur verið þrætuepli nær árLega frá því það tók giLdi 

fyrir um aLdarfjórðungi síðan.

■ Að mati FJR er fuLlt tilefni að taka þetta fyrirkomulag tiL endurskoðunar. Ef 

verðLagsákvæði sem þetta ætti að vera fyrir hendi í Lögum væri æskilegra að því 

væri fyrst og fremst ætLað að tryggja kaupmátt bóta. Það væri síðan póLitísk 

ákvörðun hverju sinni, Líkt og með önnur útgjöLd ríkissjóðs, hversu umfangsmikiLl 

stuðningur þessara kerfa eigi að vera gagnvart viðkomandi einstakLingum.

■ Varðandi atvinnuLeysisbætur þá hafa þær jafnan, en þó ekki alLtaf og ekki 

Lögbundin skylda, fyLgt hækkun bóta aLmannatrygginga.



I Stjórnarráð íslands
I Fjármála-ogefnahagsráðuneytið

Umfang launa- og 
verðlagsbreytinga



I Stjórnarráð íslands
I Fjármála-ogefnahagsráðuneytið

Verðlagsbreytingar fjádaga 2023 og 2024 eru 
umfangsmiklar í sögulegu samhengi

% af rammasettum útgjöldum skv. fjárlögum
20%

18%

* Með verðlagsbreytingum er hér átt við allar Launa-, verðtags-, gengis- og bótahækkanir
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75% af verðlagsbr. fjárlaga er vegna félags-, 
heiLbrigðis- og mennta- og menningarmála

■ Fétagsmát ■ HeiLbrigðismáL BMennta-og menningarmái BAimanna- og réttaröryggi Annað


