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Útdráttur 
 
Ritgerðin fjallar um aðdraganda sameiningar í stjórnsýslu skattamála á Íslandi. 

Skattstofur landsins voru sameinaðar embætti ríkisskattstjóra og landið gert að 

einu skattumdæmi þann 1. janúar 2010. Skoðað verður hvernig hið opinbera 

mótaði nýja stefnu um stjórnsýslu skattamála og kom henni í framkvæmd. 

Leitast verður við að varpa ljósi á hvaðan hugmyndir að sameiningunni komu, 

hvernig þær komust á dagskrá og hvað varð til þess að umfangsmiklar 

breytingar gengu í gegn á þessum tíma.  

Rannsóknarspurningin sem lögð er hér til grundvallar er: Hvað getur skýrt að 

hægt var að sameina embætti ríkisskattstjóra og skattstofur landsins árið 2010 

en ekki fyrr?  

Í framhaldinu verður skoðað hvaða aðferðum var beitt við sameininguna og 

hvaða áhrifaþættir stuðla að farsælli sameiningu stofnana sem veita mikilvæga 

opinbera þjónustu. Beitt var tilviksgreiningu með eigindlegri aðferðafræði og 

rætt við aðila sem tóku þátt í stefnumótunarferlinu og undirbúningi þess, auk 

þess sem skoðuð voru skrifleg gögn sem tengdust rannsóknarefni ritgerðarinnar.  

Niðurstöður rannsóknarinnar voru þær að efnahagskreppan skapaði færi til 

endurskipulagningar og endurskoðunar á ríkjandi fyrirkomulagi. Þegar 

skattkerfið fékk á sig mikla hagræðingarkröfu voru til staðar tillögur í 

stjórnsýslunni, sem féllu að stefnu stjórnvalda og aðstæðum í því landi sem 

efnahagshrunið hafði kollvarpað. 
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Abstract 

This paper deals with the setting of a tax administration merger in Iceland. The 

country’s tax commissioners were merged with the Director of Internal Revenue 

and the country became one tax district on 1 January 2010. The focus will be on 

how the government formulated and executed a new policy for tax 

administration. An attempt will be made to shed light on the initiatives to the 

merger, how they got on the agenda and what led to the sweeping changes that 

bore fruit at the time. 

The research question presented is: What can explain that it was possible to 

merge The Director of Internal Revenue with the country’s tax commissioners in 

2010 and not earlier? 

Subsequently, the paper will analyze the methods applied to the merger and 

which factors contribute to the successful merger of agencies that provide vital 

public services. The method applied was case analysis with qualitative 

methodology and discussed with the parties involved in the planning process 

and preparation, as well as surveying the written material related to the 

research papers thesis. 

Results of the study were that the economic crisis created an opportunity to 

restructure and review of the current arrangements. When the tax system was 

hit with vast efficiency claims, proposals were already on the table within the 

public administration, which sided with the government policy and the situation 

in the country which the economic crisis had brought down. 
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Formáli 

Ritgerð þessi er 30 eininga meistaraprófsverkefni til fullnaðar MPA gráðu í 

opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands og fjallar um aðdraganda og 

sameiningu embættis ríkisskattstjóra (RSK) og skattstofa landsins.  

Val á verkefninu mótaðist í samræðu við leiðbeinanda vegna áhuga á 

sameiningum stofnana í kjölfar efnahagskreppunnar, en áhugi höfundar og 

starfskraftar síðustu 20 ára hafa beinst að breytingaferlum og breytingastjórnun 

hjá hinu opinbera. Sérstakan áhuga vöktu fréttir af starfsánægju starfsmanna í 

kjölfar sameiningar í skattastjórnsýslunni og hve lítil gagnrýni hefur átt sér stað 

opinberlega um sameininguna, ólíkt flestum öðrum sameiningum hjá hinu 

opinbera.   

Höfundur hefur engin tengsl við embætti RSK eða skattstofur landsins umfram 

aðra skattborgara. Allra gagna varðandi viðfangsefnið var aflað sem 

utanaðkomandi aðili og fá allir þeir sem aðstoðuðu með einum eða öðrum hætti 

við gerð rannsóknarinnar kærar þakkir. Efst á þeim lista eru Indriði H. Þorláksson 

fyrrverandi ríkisskattstjóri, Skúli H. Þórðarson ríkisskattstjóri, aðrir stjórnendur 

og starfsfólk RSK, skattstjórar, ráðuneytisstjóri fjármálaráðuneytisins, 

skrifstofustjóri í fjármálaráðuneytinu, starfsfólk í forsætis- og 

fjármálaráðuneytinu, alþingismenn, fyrrverandi stjórnendur ráðuneyta og 

fyrrverandi alþingismenn og ráðherrar, ásamt öðrum viðmælendum sem gáfu 

sér tíma til að veita upplýsingar og útvega nauðsynleg gögn sem beðið var um.  

Leiðbeinandi verkefnisins, Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir lektor, fær sérstakar þakkir 

fyrir gagnlegar leiðbeiningar við undirbúning og gerð ritgerðarinnar um þetta 

áhugaverða viðfangsefni.   
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1. Inngangur 

1.1 Umhverfi 

Haustið 2008 varð mikið efnahagshrun á Íslandi sem snerti alla landsmenn, 

opinberar stofnanir og fyrirtæki með einum eða öðrum hætti. Atvinnuleysi jókst 

verulega og varð meira en Íslendingar höfðu upplifað síðan í kreppunni eftir 

síðari heimsstyrjöld. Útgjöld hins opinbera á sviði atvinnuleysisbóta, félagslegs 

stuðnings og vaxta af skuldum ríkisins jukust mikið og hagvöxtur minnkaði. Ekki 

var hægt að standa við forsendur íslenska velferðarkerfisins um lítið atvinnuleysi 

og stöðugan efnahagsvöxt. Hið opinbera, með fjármálaráðuneytið í fararbroddi, 

þurfti að bregðast skjótt við með róttækum niðurskurðartillögum og nýjum 

leiðum til að draga saman seglin í ríkisrekstrinum.   

1.2. Breytingar í skattastjórnsýslunni 

Í þessari ritgerð verður sjónum beint að stjórnsýslu skattamála í landinu og þeim 

miklu breytingum sem hún hefur gengið í gegnum á síðustu árum. Í umfjöllun 

um skattkerfið er átt við helsta tekjuöflunarkerfi ríkisins, sem sér um álagningu 

skatta á einstaklinga og lögaðila hér á landi. 

Þann 18. desember 2009 voru lög nr. 136/2009 samþykkt á Alþingi. Lögin fólu í 

sér ákvörðun um sameiningu embættis RSK og skattstofa landsins og að gera 

landið að einu skattumdæmi. (Lög nr. 136/2009) Sama dag var sameiginlegur 

starfsmannafundur haldinn fyrir alla starfsmenn skattkerfisins. Þegar 

starfsmenn gengu út af fundinum var ljóst að embætti RSK og allar skattstofur 

landsins yrðu sameinaðar við gildistöku nýju laganna þann 1. janúar 2010. 
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Sameiningin var liður í áformum ríkisstjórnarinnar um að draga úr útgjöldum 

ríkisins með sameiningu og fækkun ráðuneyta og stofnana. Helstu rök fyrir 

sameiningunni voru aukin hagkvæmni og lækkun kostnaðar við rekstur 

skattkerfisins án þess að það bitnaði á þjónustu og afköstum skattyfirvalda.  

Leitað verður svara við spurningunni: Hvað getur skýrt að hægt var að sameina 

embætti ríkisskattstjóra og skattstofur landsins árið 2010 en ekki fyrr? Í fyrri 

hluta ritgerðarinnar verður skoðað hvers vegna sameining stofnana í stjórnsýslu 

skattamála komst á dagskrá stjórnmálanna og hvernig hið opinbera mótaði og 

framkvæmdi stefnu sem fól í sér meiriháttar breytingar í skattastjórnsýslunni. Í 

síðari hluta ritgerðarinnar verður skoðað hvaða aðferðum var beitt og hvaða 

áhrifaþættir umfram aðra stuðla að farsælli sameiningu stofnana sem veita 

mikilvæga opinbera þjónustu.  

Þessi mikla breyting átti sér stuttan aðdraganda þó hugmyndir um slíkt hafi oft 

komið fram áður. Í júlí 2009 skipaði fjármálaráðherra starfshóp undir forystu 

ráðuneytisstjóra í fjármálaráðuneytinu. Starfshópnum var falið að móta tillögur 

um sameiningu og hagræðingu í stjórnsýslu skattamála og þar með hófst 

formlegur undirbúningur að sameiningu skattumdæmanna. Hópurinn skilaði 

skýrslu með tillögum að nýju embætti í september 2009.  

Lítið hefur borið á óánægju með sameininguna frá starfsfólki eða viðskiptavinum 

en sést hafa fréttir af því að RSK hafi fengið verðlaun sem Fyrirmyndarstofnun 

SFR (Stéttarfélags í almannaþjónustu) og vísbendingar eru um almenna ánægju 

landsmanna með aukna og betri þjónustu skattstofanna.  

Sameining RSK hefur verið í umræðunni lengi og ýmsar tillögur komið fram um 

nýtt fyrirkomulag skattamála. Til að varpa betra ljósi á hvernig meiriháttar 

stefnubreytingar mótast í stjórnsýslu hins opinbera er mikilvægt að skoða og 

greina hvaða atburðir, hagsmunir og öfl höfðu áhrif á stefnumótunina á hinum 

ýmsu stigum hennar og leitast við að skýra hvaða áhrif þeir þættir höfðu á 

niðurstöðu tiltekinnar stefnu.   
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Síðustu ár og áratugi hefur embætti RSK gengið í gegnum veigamiklar breytingar 

á öllum sviðum starfseminnar. Má þar nefna tæknibyltingu, viðamiklar 

lagabreytingar og breytingar á þjónustu við viðskiptavini. Um leið hefur 

stjórnsýsla skattamála fengið á sig gagnrýni sem hefur meðal annars snúist um 

ósamræmi í skattframkvæmd, starfsháttum og túlkun skattalaga á milli 

skattumdæma landsins. Eitt af meginhlutverkum skattkerfisins er að tryggja 

réttan skatt með réttum hætti. Skattborgarar landsins eiga að geta treyst því að 

réttir skattar séu lagðir á hverju sinni. (Ríkisendurskoðun 2001, 1) 

Hér á eftir verður þeim aðferðum lýst sem stuðst verður við í rannsókninni.  

1.3. Aðferðafræði 

Undirbúningur ritgerðarinnar hófst í upphafi árs 2012 með lestri og samráði við 

leiðbeinanda. Athyglin beindist að undirbúningi og breytingaferli embættis RSK 

þar sem allar skattstofur landsins voru sameinaðar embættinu og landið gert að 

einu skattumdæmi. Með því að skoða aðstæður og umhverfi RSK á umræddu 

tímabili og ræða við stjórnmálamenn og embættismenn innan stjórnsýslunnar, 

mætti greina hvað gæti skýrt að sameining embættis ríkisskattstjóra og 

skattstofa landsins tókst þann 1. janúar 2010 en ekki fyrr, þó hugmyndir um 

sameiningu hafi verið uppi um langa hríð. Upplýsinga var því aflað með því að 

skoða ársskýrslur RSK frá upphafi útgáfu þeirra og önnur gögn sem aðgengileg 

eru á heimasíðu RSK og á heimasíðu Stjórnarráðsins. Þá var upplýsinga aflað úr 

skjalasafni RSK, úr dagblöðum, landshlutablöðum og fleiru. Gögnin voru skoðuð 

og greind í maí til júlí 2012. Viðtöl við þátttakendur í breytingaferlinu voru tekin, 

afrituð og greind í júlí og ágúst 2012.  

1.4. Eigindlegar rannsóknaraðferðir og hálfopin viðtöl 

Til þess að draga fram upplýsingar og setja lesanda inn í reynsluheim 

viðmælenda var beitt eigindlegri rannsóknaraðferð (e. qualitative research 

method) sem er þekkt aðferðafræði innan félagsvísinda. Þegar skoðuð er 

persónuleg reynsla, skynjun, væntingar og gildismat þykja viðtöl eiga vel við. 

Þau fela í sér að rannsóknargagna er aflað með beinum orðaskiptum 
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rannsakanda og viðmælenda. (Helga Jónsdóttir 2003, 67-84) Rökin fyrir því að 

styðjast við viðtöl í þessari rannsókn eru þau að fá fram sjónarmið og reynslu 

aðila sem tóku þátt í þeim meiriháttar stefnubreytingum í skattkerfinu sem til 

skoðunar eru.  

Tekið var eitt viðtal við hvern þátttakanda í sameiningaferlinu. Beitt var 

sveigjanlegri aðferð þar sem efnisatriði spurninga voru að hluta ákveðin 

fyrirfram og viðtölin því hálfstöðluð. Þannig voru meginspurningarnar þær sömu 

til allra þátttakenda en þegar kom að því að dýpka umræðuefnið og/eða víkja 

frá því, breyttist nálgunin til einstakra þátttakenda þannig að viðmælendur 

fengu frelsi í umræðunni innan ramma sem ákvarðaðist af 

rannsóknarspurningunni og leiðbeinandi samþykkti. Leitast var við að fá fram 

hvernig, hvers vegna, hvar, hvenær eða hvert væri mat viðmælanda í stað þess 

að spyrja leiðandi spurninga. Með þessari aðferð fengust margvíslegar 

upplýsingar og skilningur rannsakanda dýpkaði þar sem svör við spurningum 

leiddu til fróðlegra frásagna og umræðu um viðfangsefnið.  

Viðtölin voru framkvæmd þannig að rannsakandinn hitti viðmælanda á 

vinnustað hans, skráði niður punkta og tók viðtalið upp á upptökutæki með leyfi 

viðmælanda. Til að auka áreiðanleika og réttmæti viðtalsrammans var hann 

forprófaður með tveimur stjórnendum RSK áður en rannsóknarviðtölin voru 

tekin og helstu vankantar lagaðir í kjölfarið.  

Alls voru hljóðrituð átta viðtöl sem tóku frá 30 mínútum í eina og hálfa 

klukkustund í spilun. Allir sem beðnir voru um að taka þátt í rannsókninni 

svöruðu beiðninni játandi. Þótt miklar annir og sumarleyfi þátttakanda spiluðu 

inn í tímasetningar viðtalanna gekk vel að finna heppilega viðtalstíma. Enginn 

þátttakenda óskaði eftir nánari upplýsingum um rannsóknina eða lýsti 

efasemdum um að taka þátt. Allir lýstu áhuga sínum á rannsóknarefninu og 

buðu áframhaldandi aðstoð, ef með þyrfti, í síma, tölvupósti eða öðrum fundi.   

Viðtölin voru afrituð í heild sinni og síðan flokkuð í ákveðin þemu með  tilliti til 

markmiða rannsóknarinnar og rannsóknarspurninga. Að síðustu voru 

upplýsingar úr viðtölunum bornar saman við upplýsingar úr gagnagreiningu 

annarra heimilda til að greina heildarniðurstöður. (Bogdan og Biklen 2003, 161) 
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1.5. Viðmælendur og spurningar 

Í byrjun voru tekin viðtöl við tvo viðmælendur og næstu viðmælendur valdir 

með tilliti til þeirra upplýsinga sem þar komu fram. Hver viðmælandi var beðinn 

um að benda á aðila sem hann teldi gagnlegt að rannsakandi ræddi við til að fá 

heildarmynd af undirbúningi og stefnuferli sameiningarinnar. Við val á 

viðmælendum réði miklu aðkoma þeirra að undirbúningi sameiningarinnar sem 

um ræðir og þekking á viðfangsefninu. Meðal viðmælenda voru fyrrverandi 

ríkisskattstjóri, núverandi ríkisskattstjóri, skrifstofustjóri í fjármálaráðuneytinu, 

ráðuneytisstjóri fjármálaráðuneytisins, skattstjórar og stjórnmálamenn ásamt 

fleiri aðilum sem tóku þátt í undirbúningi sameiningarinnar og 

sameiningarferlinu sjálfu. Ennfremur átti skýrsluhöfundur fjölda óformlegra 

samtala við stjórnmálamenn og sérfræðinga innan skattkerfisins, 

Ríkisendurskoðunar og fjármálaráðuneytisins til að afla upplýsinga og dýpka 

skilning á viðfangsefninu. 

Viðtöl við viðmælendur snerust um þrjá þætti í tengslum við sameininguna, 

afmörkun, þátttakendur og ferli sameiningarinnar. Í viðtölunum var leitast við 

að fá fram hvenær þeir hefðu fyrst heyrt talað um sameiningu RSK, mat þeirra á 

ástæðum fyrir þeim sameiningarhugmyndum, hvaða vandamál sameiningunni 

hafi verið ætlað að leysa og hvaða ástæður þeir teldu fyrir því að hugmyndir um 

sameiningu hafi ekki gengið í gegn. Einnig voru viðmælendur spurðir hvenær 

þeir teldu að sameiningar hafi komist formlega á dagskrá, hvernig þeir skýrðu að 

það hafi gerst eða ekki orðið af sameiningu. Ef viðmælendur mundu eftir fleiru 

en einu skipti þar sem sameining hafi komist á dagskrá voru þeir spurðir hve oft 

þeir töldu að hugmynd um sameiningu hafi komið á dagskrá, hvað hafi komið 

því á dagskrá hverju sinni, hver hafi verið framvinda málsins og hvað skýri það 

að sameining hafi ekki komist í gegn á þeim tíma.  

Að lokum voru viðmælendur beðnir um að skýra forsögu sameiningarinnar 

betur og rifja upp umræðu í samfélaginu hvort efnahagskreppan hafi haft áhrif á 

ákvörðun um sameiningu. Viðtalsvísi má sjá í Viðauka.  
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1.6. Uppbygging ritgerðarinnar  

Ritgerðinni er skipt upp í átta kafla að inngangi meðtöldum. Í öðrum kafla er 

fjallað um helstu kenningar sem lagðar eru til grundvallar í rannsókninni, en þær 

falla að megninu til í tvo flokka, dagskrárkenningar þar sem fjallað verður um 

kenningar Kingdons um þrjá meginstrauma og hvernig tímaskortur og 

niðurskurður í kreppu tengjast og stjórnunarkenningar þar sem fjallað verður 

um ýmsar kenningar um breytingastjórnun og sameiningar ásamt umfjöllun um 

nýskipan í ríkisrekstri. En fyrst verður fjallað um kenningar sem snúast um 

stefnumótun og –framkvæmd. Í þriðja kafla verður fjallað um skattastjórnsýslu 

almennt, skattkerfið og stjórnsýslu þess og hlutverk og þróun RSK. Í fjórða kafla 

verður fjallað um breytingar í skattastjórnsýslu hér á landi og í nágrannalöndum 

og tillögum um sameiningar í skattastjórnsýslunni á Íslandi lýst. Í fimmta kafla 

verður síðan umfjöllun um sameiningar í stjórnsýslu skattamála á Íslandi og 

sameiningarferlinu lýst frá aðdraganda að framkvæmd. Þar verður einnig varpað 

upp mynd af RSK í dag ásamt umfjöllun um þjónustu og starfsfólk. Í kafla sex er 

gögnum lýst út frá flokkuninni hagræðingu, faglegum sjónarmiðum, 

byggðasjónarmiðum og þjónustu, fjallað um sjónarmið um sameininguna 

almennt og samfélagslega umræðu um sameiningu skattstofnana. Að lokum er 

umræðukafli þar sem niðurstöður rannsóknarinnar koma fram og 

rannsóknarspurningu svarað og endar ritgerðin á lokaorðum.   
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2. Kenningar  

Tilgangur rannsóknarinnar er að svara spurningunni um hvað geti skýrt að hægt 

var að sameina embætti ríkisskattstjóra og skattstofur landsins árið 2010 en ekki 

fyrr. 

Sú leið sem farin verður til að svara þeirri spurningu er að fylgja ferlinu frá því að 

hugmyndir um sameiningu komu fyrst fram á sjónarsviðið, komust á dagskrá 

stjórnmálanna og voru að lokum samþykktar sem hluti af stefnu þeirrar 

ríkisstjórnar sem var við völd. Ferlinu er svo fylgt til framkvæmdar hjá 

embættismönnum þar til sameining átti sér stað þann 1. janúar 2010.  

Meginhjálpartæki rannsóknarinnar er kenningagrunnur úr stjórnmálafræði. Þar 

verða dagskrárkenningar fyrir valinu til að skoða hvernig og hvers vegna ákveðin 

mál komast á dagskrá stjórnmálanna og verða að stefnu en önnur ekki. Skoðað 

verður út frá kenningum Kingdons hvernig stefna ríkisstjórnar mótast. Þegar mál 

verða hluti af stefnu ríkisstjórnar heldur ferlið áfram og reynsla sýnir að sum 

stefnumál ríkisstjórna komast strax til framkvæmda en sum síðar og jafnvel ekki.  

Í síðari hluta kenningakaflans verður stuðst við stjórnunarkenningar til að fylgja 

því stefnuferli til framkvæmdar sem leiddi til sameiningar allra stofnana í 

skattkerfi Íslands. Þar verður helst stuðst við ýmsar kenningar í 

breytingastjórnun og stjórnun sameininga skipulagsheilda.  

2.1. Stefnumótun og -framkvæmd 

Undir lok 19. aldar skrifaði Wilson (1992, 18) um nauðsyn þess að aðgreina 

pólitík og stjórnun hins opinbera. Hann taldi stjórnendur verða að losna undan 

afskiptum stjórnmálamanna til að geta rekið stofnanirnar vel. Hlutverki 

opinberra stofnana og tilgangi með starfsemi þeirra er oft lýst í lögum og 
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reglugerðum og stundum er tilgreint hvernig þær eigi að framkvæma ákveðna 

þætti í starfsemi sinni. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir (2006b, 3) telur hins vegar að 

hlutverk embættismanna og fagfólks opinberra stofnana sé mikið meira en að 

fylgja fyrirmælum og vera ráðgefandi í störfum sínum því þeir gegni oft á tíðum 

lykilhlutverki í að mikilvæg mál komist á dagskrá stjórnmálanna. Embættismenn 

og fagfólk hafi því einnig pólitísk áhrif þó erfitt sé að greina þau, þar sem 

ákveðin leynd hvíli yfir stefnumótun og starfsemi opinberrar stjórnsýslu.  

Stefnumótun má lýsa á þann veg að skipulagsheild þróar hentuga aðferð til að 

ná markmiðum sínum. Stefnumörkun er að ákveða hvaða hluti eigi að gera en 

stefnuframkvæmd hvernig á að gera þá. (Hill og Hupe 2002, 199) Á síðari árum 

hefur athygli fólks beinst að stefnuframkvæmd í auknum mæli en síður gert ráð 

fyrir að pólitísk fyrirmæli væru það skýr að stjórnendur stofnana framkvæmdu 

það sem ætlast væri til af þeim. (Hill og Hupe 2002, 42) Samkvæmt Simon (1983, 

3-4) er hægt að komast að skynsamlegum niðurstöðum varðandi 

stefnuframkvæmd, sem eru fullnægjandi þó þær séu ekki hámarkandi. Ein leiðin 

er kostnaðar- og ábatagreining, sem oft er stuðst við. 

Önnur algeng aðferð við stefnuframkvæmd er smáskrefakenning (e. the science 

of muddling through) Lindbloms (1992, 33) en hann hefur minni trú á stórum 

ákvörðunum. Betra sé að láta umhverfið leiðbeina sér, finna skynsamlega 

niðurstöðu með valddreifingu að leiðarljósi, taka smá skref og þreifa sig áfram. 

Opinber stefnuframkvæmd er því ferli samningaumleitana, viðræðna, 

málamiðlana og samkomulags margra ólíkra hagsmuna, sem endurspegla 

hugmyndafræði valdhafa og farið er fram og aftur í ferlinu þar til niðurstaða 

næst. (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006b, 45) Stefnuframkvæmd hefur einnig 

verið skilgreind þannig að öll starfsemi í skipulagsheild sé liður í framkvæmd 

stefnunnar. Flest bendir til að í skipulagsheildum sé alltaf eitthvað í starfsemi 

þeirra sem sé ekki í samræmi við stefnuna, starfsmenn hugsi fremur um eigin 

hag en hag skipulagsheildarinnar, eða að þeir viti oft á tíðum ekki hver stefnan 

er. Önnur skilgreining er að framkvæmd stefnu sé sú vinna sem unnin er 

sérstaklega í þeim tilgangi að koma stefnu skipulagsheildar í framkvæmd. 

(Snjólfur Ólafsson 2005, 50) 
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Hér á eftir verður fjallað um dagskrárkenningar sem eru gagnlegt hjálpartæki til 

að skoða hvaða mál komast á dagskrá stjórnmálanna og hvað gerist frá því að 

hugmynd kemur fram þar til hún er samþykkt sem hluti af stefnumótun 

ríkisstjórnar og kemur til framkvæmda sem hluti af yfirlýstri stefnu. Verða 

kenningar Johns Kingdons um þrjá meginstrauma skoðaðar nánar hér á eftir. 

2.2. Þrír meginstraumar Kingdons 
 
John W. Kingdon hefur rannsakað meiriháttar stefnubreytingar hjá hinu 

opinbera. Hann lítur á stefnumótunarferlið sem pólitískt ferli þar sem allir reyna 

að koma sínum málum á framfæri. Áhersla Kingdons er á ástæðu þess hvers 

vegna sum mál komist á dagskrá stjórnmálanna en önnur ekki og á ferlið þar 

sem dagskráin er ákveðin og valmöguleikar skilgreindir. Leggur hann áherslu á 

þátttakendur í stefnumótunarferlinu og einfaldar það í ákvörðun um hvað fer 

inn á dagskrá, skilgreina valmöguleika í leiðum og lausnum, val á milli 

mismunandi tillagna og lausna og innleiðingu ákvörðunarinnar sem tekin er. 

Hann gerir greinarmun á milli dagskrárinnar og skilgreindra valmöguleika vegna 

þess að um ólík ferli sé að ræða og mismunandi hópar þátttakenda taki þátt í 

þeim. Stjórnmálamenn séu meira afgerandi í að setja mál á dagskrá þegar 

embættismenn og sérfræðingar eru ráðandi í að skilgreina valmöguleikana. 

(Kingdon 2011, 2-4)  

Kingdon þróar kenningu sína út frá ruslatunnulíkani (e. garbage can model) 

Cohen, March og Olsen um hvernig ákvarðanir skipulagsheilda verða til. 

Samkvæmt módeli þeirra er ákveðin frumstefnusúpa (e. policy primeval soup) í 

svokallaðri ruslatunnu (e. garbage can) þar sem stefnumótunin á að myndast. 

Ruslatunnulíkanið gengur út frá skipulögðu stjórnleysi þar sem óljóst er hverjir 

taki þátt í ákvarðanatöku, forgangsröðun er óskýr og oft takmarkaður skilningur 

á þeirri starfsemi sem um er að ræða. Skipulagsheildirnar haldi þó velli og sinni 

störfum sínum þrátt fyrir þetta. (Kingdon 2011, 19 og 84-85) Áhersla Kingdons 

er meira á skipulagninguna en stjórnleysið og telur að í aðdraganda meiriháttar 

breytinga hjá hinu opinbera megi greina þrjá meginstrauma, vandamálastraum 

(e. problem stream), stefnustraum (e. policy stream) og stjórnmálastraum (e. 
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political stream). Straumarnir eru fremur sjálfstæðir og flæða í gegnum kerfið 

meira og minna óháðir hver öðrum. Hver straumur um sig þróast samkvæmt 

sínum eigin lögmálum og reglum. Umræða innan þeirra getur verið mismunandi 

og þátttakendur og málin sem efst eru á baugi ekki þau sömu. En þegar þessir 

straumar ná saman eru miklar líkur á að mál komist á dagskrá stjórnvalda og 

geti síðan orðið hluti af stefnumörkun þeirra. (Kingdon 2011, 15-16 og 86)  

Kingdon útskýrir straumana þannig að vandamálastraumurinn feli í sér þætti 

sem móta viðhorf almennings á stefnuvandamálum eins og fjölmiðlaumfjöllun 

og tölfræðilegum vísbendingum. Ákveðnar aðstæður eru skilgreindar sem 

vandamál, sem vænst er að stjórnvöld bregðist við og leysi. Brýnt er að 

vandamálin nái athygli aðila innan stjórnsýslunnar til að unnið verði að lausn 

þeirra.  

Stefnustrauminn telur Kingdon vera straum hugmynda, rannsókna og lausna og 

feli í sér þætti sem hafi áhrif á stefnuhugmyndir og myndun stefnuvalmöguleika. 

Það sem efst er á baugi hverju sinni er til umræðu, þekking og tæknilegar 

framfarir bætast við, áhersla er á að leggja fram tillögur og afraksturinn verður 

fjöldi af stefnum. Þar kemur skrifræðið til sögu ásamt sérfræðingum, 

hagsmunahópum og rannsakendum. Allir hafa lausnir fram að færa en aðeins 

hluti lausnanna kemst að.  Að mati Kingdons  vísar stefnustraumurinn til 

lausnastraums í ruslatunnumódelinu þar sem lausnir, tillögur og valmöguleikar 

fljóta um.  

Stjórnmálastraumurinn felur aftur á móti í sér sveiflur í þjóðarsálinni og flokkast 

almenningsálitið innan hans, það er fylgi flokkanna, kosningaúrslit, breytingar í 

samfélaginu og innan stjórnsýslunnar ásamt þrýstingi frá hagsmunahópum. 

Niðurstöður kosninga hafa mest áhrif og geta breytt því hvort pólitískur vilji sé 

fyrir því að breyta hlutum burt séð frá áhrifum innan vandamálastraums eða 

stefnustraums. Hér geta orðið málamiðlanir svo ákveðin mál komist á dagskrá, 

til dæmis í stjórnarmyndunarviðræðum. Stjórnmálastraumurinn getur breyst 

skyndilega án tillits til stefnustraums eða hvort vandamál samfélagsins hafi 
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breyst og leggur Kingdon því áherslu á að straumarnir þrír þróist óháðir hver 

öðrum.  (Kingdon 2011, 16-18) 

Kingdon heldur því fram að miklar stefnubreytingar geti átt sér stað þegar þessir 

aðskildu straumar komi saman í ákveðnum aðstæðum og tíma. Þegar það gerist 

geta vandamál verið skilgreind, lausnir gerðar aðgengilegar og hið pólitíska 

andrúmsloft verið hagstætt fyrir breytingum. Meginatriðið er að ákveðnar 

hugmyndir fá hljómgrunn á tilteknum tíma og verða að stefnu. Þetta kallar 

Kingdon að stefnugluggi opnist. Þessar aðstæður standa ekki lengi yfir í hvert 

skipti sem það gerist og því þarf að grípa tækifærið og koma vænlegum 

stefnumálum í gegnum stefnugluggann á meðan hann er opinn. Auðvelt sé að 

missa af tækifærinu. Með því að nýta tækifærin sem felast í opnum 

stefnuglugga, fær viðkomandi möguleika á að tvinna saman hugmyndir í 

gegnum hóp þátttakanda og svæða. Þess vegna er líklegast að samruni þessarra 

mismunandi strauma sé líklegastur til að eiga sér stað þegar stefnugluggi er 

opinn þar sem frumkvöðlar í og utan ríkisstjórnar eru tilbúnir til að koma málum 

á dagskrá. Með því að bíða eftir að stefnugluggi opnist og leita eftir tækifærum 

til að hefjast handa, spila stefnufrumkvöðlar lykilhlutverk í að tengja saman 

strauma af vandamálum, stefnu og stjórnmála sem getur skilað sér í meiriháttar 

stefnubreytingum. Stefnufrumkvöðlarnir verða að vera tilbúnir tímanlega með 

sérfræðiráðgjöf, tillögur og þróaðar hugmyndir ef stefnugluggi opnast. (Kingdon 

2011, 182-183).  

Þannig geti stefnufrumkvöðlar séð sér leik á borði og tengt hugmynd sína við 

lausn á langvarandi vandamáli í stjórnsýslunni og selt ráðandi stjórnvöldum 

þegar stefnugluggi er opinn. (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006b, 8)  

Samkvæmt kenningum Kingdons bíða stefnufrumkvöðlar eftir að geta tengt 

tillögur sínar við lausn á fljótandi vandamáli, eða þeir leita annarrar þróunar í 

pólitíska straumnum sem gæti aukið móttækileika fyrir tillögum þeirra og 

lausnum. Við breytingar eins og ráðherraskipti eða breytingar í yfirstjórn 

ráðuneyta getur myndast jákvætt andrúmsloft fyrir tillögum sem fyrir liggja og 

getur það haft mikil áhrif á hvaða mál komast á dagskrá. Stundum opnast 
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stefnugluggar eftir fyrirfram ákveðinni dagskrá eins og við kosningar en svo 

koma aðstæður þar sem stefnugluggarnir opnast fyrirvaralaust. Mikilvægt sé að 

hafa í huga að þó stefnugluggarnir geti opnast af ýmsum ástæðum lokast þeir 

fljótt aftur og því þarf að vera vakandi fyrir tækifærum sem koma upp. (Kingdon 

2011, 194-195)  

Kingdon telur að aðstæður í pólitíska straumnum ákvarði dagskrána hverju sinni 

og aðstæður í stefnustraumnum skilgreini áætlaða valkosti og ákvarði þess 

vegna hvaða tillögu væri hægt að samþykkja. Til að tillaga verði samþykkt sem 

hluti af stefnu þurfa stjórnmálamenn og hagsmunahópar innan 

stjórnmálastraumsins að vera móttækilegir fyrir henni. Þeir aðilar eru hins vegar 

mismóttækilegir fyrir breytingum og bregðast misjafnlega við nýjum 

hugmyndum.  (Kingdon 2011, 68-70) 

Góðar tillögur, sem geta leyst ýmis vandamál, geta flotið í stefnustraumnum í 

langan tíma áður en einhver þeirra kemst á dagskrá ríkisstjórna. En líkurnar á að 

ákveðið vandamál komist á dagskrá ríkisstjórnar eykst verulega ef lausn er tengd 

við það. (Kingdon 2011, 142-143)  

Í þessu sambandi bendir Kingdon á að nýjar hugmyndir verði ekki til úr engu 

heldur taki fólk kunnuglega þætti og setji þá í nýtt samhengi. Breytingar snúist 

þannig um að viðkomandi taki fyrri reynslu eða þekkta þætti, endurmóti þá og 

þrói eins og henti í nýjum aðstæðum. (Kingdon 2011, 124) 

Kingdon telur að í pólitíska straumnum séu það sýnilegir þátttakendur eða 

stjórnmálamenn, sem taki þátt í opinberri umræðu um málin og hafi áhrif á 

mótun dagskrárinnar en í stefnustraumnum séu það faldir þátttakendur, það er 

sérfræðingar, embættismenn, stjórnendur og fræðimenn, sem hafi áhrif á 

skilgreiningu valkosta. Hagsmunahópar færast á milli þessara strauma og geti 

tilheyrt báðum þessum hópum. Kingdon leggur áherslu á að aðgerðir 

hagsmunahópa felast oft í að stöðva framgang ákveðinna hugmynda og tillagna í 

stað þess að berjast fyrir því að koma nýjum málum á dagskrá. Ef 

hagsmunaaðilar tala ekki einni röddu minnkar möguleiki þeirra á að stöðva 
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viðkomandi hugmynd eða hafna þeirri stefnu. (Kingdon 2011, 68-70) 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir (2006a, 52) bendir á í doktorsritgerð sinni um 

sameiningu íslensku sjúkrahúsanna, Health Policy and Hospital Mergers, How 

the Impossible Became Possible, að í smærri samfélögum eins og hér á Íslandi 

verði að hafa í huga að sama fólkið geti haft áhrif á stefnumótun hins opinbera 

úr fleiri en einum straumi. 

Þar sem rannsóknarefni þessarar ritgerðar fjallar um sameiningu í skattkerfi 

Íslendinga á tíma þeirrar efnahagskreppu sem riðið hefur yfir landið, verður hér 

á eftir fjallað um kenningar Dahlströms um hlutverk lykilembættismanna í 

dagskrármótun stjórnmálanna og hvaða áhrif efnahagskreppur og tímaskortur 

hafa á dagskrárgerðina.  

2.3. Niðurskurður og tímaskortur 

Dahlström (2006, 7) telur mikilvægt að gera sér grein fyrir hvernig 

lykilembættismenn hafi áhrif á ákvarðanir í stjórnmálum. Þeir hafi ekki lögmætt 

vald til að þrýsta á ákveðnar lausnir heldur sé hlutverk þeirra að hafa áhrif á 

dagskrána, sem geti haft takmarkandi frekar en skapandi áhrif. Með því að koma 

með sumar tillögur en ekki aðrar takmarki þeir í raun valmöguleika 

stjórnmálamanna til ákvarðana. Dahlström telur að efnahagskreppur og 

tímaskortur séu tengd á ákveðinn hátt því að í efnahagskreppu treysta 

stjórnmálamenn oft á ráðgjöf frá embættismönnum undir mikilli tímapressu. 

Þegar valkostum sem embættismenn leggja fram fækkar, geta 

lykilembættismenn skilgreint hvaða niðurskurður væri skynsamlegur og kynnt 

vænlega valkosti. Innan þess ramma leita stjórnmálamenn að hagkvæmum 

niðurstöðum og að miklu leyti án hagsmunaárekstra. (Dalhström 2006, 2) 

Samkvæmt Dahlström reiða stjórnmálamenn sig enn meira á ráðgjöf 

embættismanna í niðurskurði en þegar vel árar. Hann telur lykilembættismenn 

ætíð hafa áhrif, en áhrif þeirra verði enn meiri þegar stjórnmálamenn búa við 

tímaskort og/eða hafi ekki getu til að koma með sína eigin stefnu og verði því að 
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notast við þær upplýsingar og tillögur sem eru aðgengilegar og tilbúnar. 

(Dahlström 2006, 7-8) 

Hér að framan hefur verið fjallað um dagskrárkenningar og kynntar hugmyndir 

um hvernig og hvers vegna sum mál komast á dagskrá og verða hluti af stefnu 

stjórnmálaflokka. Hér voru einnig kynntar kenningar og lögmál sem tengjast 

efnahagskreppum sérstaklega og hvernig áhrifaþættir eins og tímaskortur spila 

þar lykilhlutverk.  

Hér á eftir er umfjöllun um þær kenningar sem stuðst verður við í síðari hluta 

rannsóknarinnar. Eins og áður er getið verður breytingaferlinu fylgt eftir frá því 

að hugmyndir um sameiningu komu fram þar til sameining skattstofnana 

landsins átti sér stað þann 1. janúar 2010. Til þess að fylgja ferlinu eftir frá því að 

málin komust á dagskrá og voru samþykkt þar til stefnan komst í framkvæmd 

með sameiningunni sjálfri verður stuðst við stjórnunarkenningar sem fjalla um 

skipulagsheildir og framkvæmd breytinga í opinberu umhverfi. Árangursríkar 

breytingar eru alls ekki sjálfgefnar en mjög mikilvægar þegar um meiriháttar 

stefnubreytingar og sameiningar er að ræða í lykilstofnunum samfélagsins.  

Hér á eftir verður fyrst fjallað um kenningar um skipulagsheildir, breytingaferli 

og breytingastjórnun í opinberu umhverfi. Einnig verða hugmyndir Gardners, 

sem og Heifetz og Linskys, um forystu og leiðtogahæfni kynntar til sögunnar þar 

sem forysta er mikilvæg í framkvæmd árangursríkra breytinga.  

2.4. Skipulagsheildir og breytingastjórnun 

Huczynski og Buchanan (2007, 6) skilgreina skipulagsheild sem „félagslegt 

skipulag sem ætlað er að ná árangri um sameiginleg markmið með skipulegum 

hætti.”  

Fyrirtæki á almennum markaði og skipulagsheildir í opinberum rekstri notast við 

sömu grunnferla í reksti sínum, svo sem fjárhagsáætlanir og starfsmannahald. 

Gert er ráð fyrir að allar skipulagsheildir haldi sig innan laga og stjórnendur 

skipulagsheilda leggi sig fram um að ná þeim markmiðum sem þeim eru sett. 
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Einkafyrirtæki ákveða sjálf sína ferla og þjónustustig en opinberar stofnanir 

vinna í flestum tilfellum samkvæmt stöðlum og viðmiðunum sem kjörnir 

fulltrúar setja þeim.   

Almenn markmið breytinga hjá skipulagsheildum eru að þær leiði til betri 

starfshátta og hagræðingar. Allar breytingar eru hins vegar líklegar til að hafa 

kostnað í för með sér. Markmið skipulagsheilda er að hámarka afkomu sína og 

lágmarka kostnað við rekstur. Kostnaður við breytingar er ekki eingöngu 

fjárhagslegur, heldur líka sálfræðilegur og félagslegur. (Newstrom og Davids 

1997, 402)  

Breytingar í skipulagsheildum, til dæmis vegna endurskipulagningar eða 

sameininga, eru vandasamar. Stjórnendur þurfa að innleiða breytingar með því 

að stjórna þeim með ákveðnum hætti. Ein skilgreining á stjórnun breytinga er 

„að aðlaga viðhorf og hegðun starfsfólks að fyrirtækjabrag til að styðja við 

breytingar sem gerðar eru á hlutverki, stefnu, skipulagi, vinnuferlum eða kerfum 

fyrirtækisins til að ná varanlegum og mælanlegum bata í árangri þess.” (Þorkell 

Sigurlaugsson 1996, 27)  

Rainey (2003, 355) telur að opinberar stofnanir eigi við ákveðinn vanda að stríða 

í breytingaferlinu sem felist í því að þær breytist aðeins í skamman tíma í senn. 

Pólitískt kjörnir ráðamenn og aðstoðarmenn þeirra koma og fara með 

pólitískum sviptivindum sem leiði til stefnubreytinga innan stofnana. Þetta geti 

hægt mjög á breytingaferlinu eða stöðvað þróun þess. 

Árangursríkar breytingar eru vandasamt verkefni og alls ekki sjálfgefnar. Við 

stjórnun breytinga þurfa stjórnendur að huga vel að mannlega þættinum, 

undirbúa starfsmenn með upplýsingum um fyrirhugaðar breytingar og virkja þá 

til þátttöku og ábyrgðar í breytingaferlinu. Ef innleiðing breytinga á að vera 

árangursrík þarf að taka tillit til tilfinningalegra viðbragða starfsfólks og mannleg 

gildi að vera samhæfð við tæknilega þætti í formgerð stofnana. (Huczynski og 

Buchanan 2007, 588)  

Kotter (1996, 35-158) skiptir breytingaferli í skipulagsheildum í átta þrep sem 
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hann telur rétt að fylgja til að tryggja árangursríkar breytingar. Skynja þarf þörf 

fyrir breytingar og mynda síðan sterkt bandalag um þær. Þróa þurfi framtíðarsýn 

og -stefnu og miðla nýrri framtíðarsýn. Mikilvægt sé að virkja sem flesta til 

aðgerða og skipuleggja áfanga á þann átt að þeir leiði til sýnilegra áfangasigra. 

Styrkja þurfi ávinning og ná fram meiri breytingum. Síðast en ekki síst þurfi að 

festa breytingarnar í sessi í skipulagsheildinni.   

Sú nálgun sem hver og einn stjórnandi notar í samskiptum við starfsfólk sitt, er í 

daglegu tali nefnd stjórnunaraðferð eða stjórnunarstíll. Nútíma 

stjórnunaraðferðir leggja meiri rækt við starfsmanninn en áður var gert. Áhersla 

er lögð á liðsheildina og sameiginleg markmið. (Armstrong 2006, 309) Þátttaka 

starfsfólks í veigamiklum breytingum hefur verið flokkuð í eftirfarandi fjögur stig 

eftir aðstæðum á hverjum stað. Í fyrsta lagi samstarf þar sem starfsfólk tekur 

þátt í lykilákvörðunum um framtíð og fyrirkomulag stofnunarinnar. Í öðru lagi 

samráð með takmarkaðri aðkomu starfsfólks við markmiðasetningu á sínu sviði 

eða í sinni deild. Í þriðja lagi stefnumörkun þar sem samráð takmarkast við 

stjórnendur og í fjórða lagi valdboð þar sem æðstu stjórnendur innleiða einhliða 

þær breytingar sem á að gera á stofnuninni. (Huczynski og Buchanan 2007, 603)  

Síðustu ár hefur mikið verið rætt um árangursstjórnun í opinberum rekstri og 

áhugi stjórnenda á forystu og leiðtogahugsun ásamt mannauðs- og 

breytingastjórnun aukist. Oft er fjallað um leiðtogateymi sem ná meiri árangri 

með samvinnu einstaklinga en meðlimir hefðu getað náð hver út af fyrir sig. 

Leiðtogar teymanna eflast í teymisvinnu og meðlimir teymanna efla sína 

forystuhæfni með því að starfa í teyminu. Gardner skilgreinir forystu á þann veg 

að „forysta sé það ferli að sannfæra hóp fólks með rökum eða fordæmi, að 

vinna að markmiðum sem forystumaðurinn eða hópurinn sameiginlega stefna 

að.” Gardner leggur ennfremur áherslu á að leiðtogar séu hluti af því umhverfi 

sem þeir starfa í og forysta þeirra leysi úr læðingi kraft sem fyrir er í 

skipulagsheildinni en þeir töfri hann ekki fram úr engu. (Gardner 1990, 1 og 14)  

Heifetz og Linsky telja forystu vera það ferli eða gjörðir sem hvetja fólk og hópa 

til að takast á við endurmat og aðlögun. Í því felst að fá fólk til að horfast í augu 
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við og takast á við vandamál í því skyni að bæta aðstæður og stuðla að 

framförum. Breytingar sem krefjast aðlögunar og endurmats kalla oft fram 

andstöðu vegna þess að þær draga í efa venjur fólks og gildi, krefjast fórna og 

valda óöryggi. Þær breytingar neyða fólk til að endurskoða eigin sjálfsmynd og 

faglegt sjálfsmat. (Heifetz og Linsky 2002, 30) 

Hér á eftir verður fjallað sérstaklega um sameiningar stofnana og kenningar 

Peters Frumkins lagðar þar til grundvallar.  

2.5. Sameiningar 

Sameining lykilstofnana í samfélaginu flokkast undir meiriháttar breytingar. 

Umræður um sameiningu stofnana geta verið innan ráðuneyta og þings, 

opinberra stofnana, hjá hagsmunasamtökum og í atvinnulífinu um langa hríð og 

lognast út af eða þróast á þann hátt að tekin verði formleg ákvörðun um 

sameiningu. Skipta aðstæður og aðdragandi miklu máli í því sambandi en þó eru 

viðhorf ráðherra lykilatriði í því hvort um sameiningu stofnana verður eða ekki. 

(Fjármálaráðuneytið 2008, 9)  

Í leiðbeiningahefti fjármálaráðuneytis um sameiningar ríkisstofnana og tengdar 

breytingar eru sameiningar skilgreindar á þann hátt að ein eða fleiri stofnarnir 

eru lagðar niður og eignir, skuldbindingar og verkefni felld inn í eða færð í einu 

lagi til annarrar stofnunar eða til nýstofnaðrar stofnunar eða með tilfærslu á 

verkefnum á milli stofnana. (Fjármálaráðuneytið 2008, 5) 

Peter Frumkin (2004, 4-28) gerði úttekt á sameiningu sex stofnana í 

Bandaríkjunum og lagði út frá þeirri úttekt fram líkan fyrir sameiningarferli 

stofnana sem skiptist í fjögur þrep: ákveða að sameina, skipuleggja sameiningu, 

hrinda sameiningu í framkvæmd og fylgja sameiningu eftir. Fyrsta hlutanum í 

sameiningarferlinu lýkur með ákvörðun um sameiningu stofnana. Hann telur 

mikilvægt að sameining sé rökstudd með öðrum rökum en þörfinni á sparnaði 

því annars sé hún dæmd til að mistakast. Þegar fleiri rök liggi til grundvallar sé 

hægt að kynna hlutverk sameinaðrar stofnunar og byggja áætlanir um hana. 

Mikilvægt sé að búið sé að ganga úr skugga um að sameiningin sé fjárhagslega 



  

26 
 

fýsileg og að hún muni njóta nægjanlegs stuðnings. Sá sem tekur ákvörðun um 

sameiningu þarf að þekkja stofnanirnar sem um ræðir, tryggja stuðning í 

ráðuneytum, meta pólitískan stuðning og afla stuðnings hjá löggjafarvaldinu. 

Einnig þarf að meta væntanlega andstöðu við sameiningaáform hjá þeim sem 

nýta sér þjónustu viðkomandi stofnana og almenningi. Frumkin leggur til að 

teymi stjórnenda með reynslu skipuleggi sameininguna og móti vandaða 

samrunaáætlun sem geri ráð fyrir verkefnum og þjónustu stofnunar, 

starfsmannamálum, vinnustaðamenningu og lögfræðilegum álitaefnum sem 

gætu komið upp. Gott sé að fá hagsmunaaðila til að taka þátt í vinnunni.  

Þegar samþykki ráðherra og viðkomandi stjórnenda liggur fyrir er sameiningu 

hrint í framkvæmd og telur Frumkin nauðsynlegt að æðsti yfirmaður eða 

yfirmannahópurinn í heild leiði sameininguna. Stjórnendur þurfa síðan að 

útfæra sameininguna, tala fyrir henni og afla henni stuðnings meðal 

samstarfsmanna, gæta vel að upplýsingagjöf og kynna sameininguna á 

jákvæðan hátt um leið og ný kerfi og vinnuferlar eru myndaðir. Fylgja þarf 

sameiningunni eftir í langan tíma, veita jákvæðar upplýsingar og gæta að 

vellíðan starfsmanna í vinnunni. Stjórnendur þurfa að vera sveigjanlegir og 

úrræðagóðir svo hlutirnir þróist á jákvæðan hátt fyrir starfsemina í heild til 

lengri tíma litið. 

Hér að ofan hefur verið fjallað um dagskrárkenningar sem verða notaðar til að 

skýra hvað varð til þess að sameining í skattkerfinu komst á dagskrá 

stjórnmálanna, varð hluti af stefnu ríkisstjórnarinnar og samþykkt með lögum 

frá Alþingi 18. desember 2009.  

Einnig var umfjöllun um stjórnunarkenningar þær sem styðjast á við til að fylgja 

breytingaferlinu eftir frá því að sameining embættis RSK og skattstofa landsins 

komst á dagskrá stjórnmálanna, var samþykkt sem hluti af stefnumörkun 

ríkisstjórnar og varð að stefnuframkvæmd nokkrum dögum síðar eða 1. janúar 

2010.  
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Til að skýra raunverulegt umhverfi og aðstæður í stjórnsýslu skattamála á Íslandi 

verður hér á eftir fjallað um ríkjandi stefnumótun sem tók gildi árið 1996 á 

Íslandi og nefnist nýskipan í ríkisrekstri.  

2.6. Nýskipan í ríkisrekstri 

Hefðbundin stjórnsýsla er talin einkennast af regluveldi og miðstýringu sem er 

talin draga úr frumkvæði og skilvirkni og takmarka frelsi stjórnenda stofnana til 

að stýra stofnunum sínum. Á síðustu áratugum hafa komið fram hugmyndir sem 

hafa haft mikil áhrif á stjórnsýslu í hinum vestræna heimi. Um er að ræða 

hugmyndir sem miða að því að bæta rekstur hins opinbera og hafa gengið undir 

heitinu New Public Management (NPM) eða nýskipan í ríkisrekstri. Þessar 

hugmyndir ganga út á að innleiða ný viðhorf í opinberum rekstri sem snúast um 

að athyglinni skuli beint að afrakstri stofnana, þ.e. þjónustunni og áhrifum 

hennar á samfélagið en ekki eingöngu hversu miklum fjármunum er varið til 

þeirra. Í þeim tilgangi eru innleiddar nálganir sem fela í sér að nýta bestu 

aðferðir sem þróaðar hafa verið í einkageiranum, ákveðin markaðsöfl virkjuð, 

fjármálastjórn bætt og meiri dreifstýring innleidd. Með aukinni dreifstýringu er 

rekstrarábyrgð aðskilin í auknum mæli frá pólitískri stefnumörkun og ákvarðanir 

um rekstur teknar sem næst vettvangi til að tryggja þannig hagkvæmari og betri 

þjónustu. Stjórnendur eiga að fá frelsi til að ákveða hvernig stofnanir sinni 

verkefnum sínum og eru einnig gerðir ábyrgir fyrir því að skila tilgreindum 

árangri. (Ríkisendurskoðun 2003, 13-14)  Með nýskipan í ríkisrekstri er unnið að 

því að hægja á vexti og þenslu hins opinbera, bæði hvað varðar rekstur og 

starfsmannahald. Unnið er að umbreytingu í einkavæðingu, einkaframkvæmd 

og öðrum rekstrarformum þar sem einkaaðilar koma í auknum mæli að 

verkefnum sem hið opinbera hefur sinnt áður. Stuðst er við sjálfvirkni af ýmsum 

toga og er upplýsingatækni nýtt til að dreifa almannaþjónustunni til sem flestra. 

Stefnumótun og þróun alþjóðavæðingar, sem og alþjóðleg samvinna, er 

mikilvæg. (Hood 1991, 3)  

Opinberum stofnunum er stýrt á faglegan hátt með virkri og sýnilegri stjórnun 

þar sem stjórnendur hafi skýrt umboð til athafna. Markmið og mælikvarðar á 
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frammistöðu eru skilgreindir og settir fram í tölulegu formi. Hefðbundnum 

einingum er skipt upp og stjórnunarlegar einingar myndaðar þar sem eftirlit og 

framleiðsla þjónustu og afurða eru aðskilin. Stuðlað er að aukinni virkni og meiri 

samkeppni með útvistun verkefna innan opinbera geirans og til einkaaðila eftir 

því sem við á og gerð þjónustusamninga við einkaaðila og 

árangursstjórnunarsamninga innan opinbera geirans. Í hugmyndum um 

nýskipan í ríkisrekstri er samkeppni og samanburður talinn vera lykillinn að lægri 

kostnaði og auknum gæðum. Mikilvægt er að innleiða bestu aðferðir 

einkamarkaðarins í opinbera geirann, nýta aðferðir mannauðsstjórnunar betur 

og auka sveigjanleika í starfsmannahaldi hins opinbera sérstaklega hvað varðar 

ráðningar og umbun til starfsmanna. Ný sjónarmið í rekstri miða að meiri aga á 

öllum sviðum og hagkvæmni í nýtingu auðlinda. Þessi sjónarmið ásamt aðhaldi á 

öllum sviðum rekstrar og minni áhrifa stéttarfélaga leiða til hagkvæmari 

reksturs. Kastljósið beinist að því að skipulagsheildin hafi þær bjargir sem 

nauðsynlegar eru til að sinna hlutverki sínu vel og því sé síðan sinnt með sem 

minnstum tilkostnaði. (Hood 1991, 5)  

Með því að setja markmið um hverju stofnanir eiga að skila, í stað þess að 

stjórna með því að segja til um hvernig skuli vinna ákveðin verk, er verið að veita 

stofnunum sjálfstætt vald til athafna. Góðar árangursupplýsingar eiga að gefa 

vísbendingar um hversu vel stofnunum gengur að ná tilgangi sínum og 

markmiðum. Ríkisendurskoðun skilgreinir árangur sem „færni stofnunar við að 

afla aðfanga á sem lægstu verði miðað við gæði og nota þau með skilvirkum 

hætti þannig að þau markmið um endanlegan árangur sem stefnt er að með 

starfseminni náist sem best.” (Ríkisendurskoðun 2003, 15)  

Lögð er áhersla á skilvirkni, markvirkni og hagkvæmni. Með skilvirkni er vísað til 

hlutfallsins milli aðfanganna sem varið er til rekstrarins og þess sem reksturinn 

skilar, það er nýting bjarganna sem skilgreindar eru til rekstrarins. Markvirknin 

snýr að því hvort markmið stjórnvalda hafa náð fram að ganga eða hvernig settri 

stefnu er framfylgt og hver afrakstur stefnunnar er að lokum. Hagkvæmnin felst 

í að kaupa aðföng á sem lægstu verði miðað við gæði. Árangursupplýsingar 

hjálpa til við að greina hvaða stefna og verklag virka og af hverju. Upplýsingar 
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um árangur eru áætlanagerð, eftirlit og endurmat. Almenningur, 

stjórnmálamenn og aðrir hagsmunaaðilar geta beitt þrýstingi á umbætur og 

hafa um leið betri forsendur til að skilja eðli rekstrarins. (Ríkisendurskoðun 

2003, 11-12 og 16-17) 

Umbætur í ríkisrekstri hafa styrkt hefðbundin gildi stjórnsýslunnar, svo sem 

vandaða málsmeðferð og jafnræði og unnið hefur verið að því að auka gæði 

stjórnsýslunnar með margvíslegum hætti. Dæmi um þetta er setning 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993, upplýsingalaga nr. 50/1996 og embætti 

umboðsmanns Alþingis.  

Hér að framan hefur verið fjallað um þann kenningagrunn sem rannsóknin 

styðst við en hér á eftir verður skattastjórnsýslan á Íslandi og þróun hennar 

skoðuð nánar.  
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3. Skattastjórnsýsla 

3.1. Skattkerfið og stjórnsýsla þess  

Talið hefur verið að skattar séu ávallt í takt við það sem hið opinbera hefur 

ákveðið að verja til samneyslu í þjóðfélaginu og byggja á pólitískum 

sjónarmiðum um menntunarstig, öryggismál og önnur samfélagsmál. Skattkerfið 

er eitt af þeim grunnkerfum hins opinbera sem nær til allrar starfsemi í landinu, 

sem og allra landsmanna. Þess vegna er eðlilegt að kjörnir fulltrúar nýti sér 

skattkerfið til að hafa áhrif á mótun samfélagsins hverju sinni. (Indriði H. 

Þorláksson 2007, 16 og 21) Ennfremur er talið að skipulag skattastjórnsýslunnar 

sé einn þeirra þátta sem móta skattframkvæmdina. Skipulag 

skattastjórnsýslunnar undanfarna áratugi og skipting landsins í skattumdæmi 

eftir kjördæmum, á rætur að rekja til ársins 1962. Það fyrirkomulag tók þá mið 

af skiptingu landsins í kjördæmi frá árinu 1959. (Lög nr. 70/1962; Indriði H. 

Þorláksson 2006, 6)  

Skattkerfið hér á landi heyrir undir fjármálaráðuneytið og er fjármálaráðherra 

æðsti yfirmaður skatta- og tollamála. Ríkisskattstjóri hefur farið með 

samræmingarhlutverk innan skattkerfisins og þjónustu við skattstofurnar, auk 

umboðs til eftirlits og endurupptöku mála frá því að embættið var stofnað árið 

1962. (Lög nr. 70/1962)  

Skattrannsóknarstjóri ríkisins hefur farið með skattrannsóknir og refsimeðferð 

skattsvikamála og yfirskattanefnd hefur verið æðsti úrskurðaraðili í 

skattamálum.   
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3.2. Hlutverk og þróun RSK 

Embætti RSK var stofnað með lögum nr. 70/1962 um tekjuskatt og eignaskatt. 

Embættinu var ætlað að vera miðlægt stjórnvald með yfirstjórn 

skattastjórnsýslu í landinu. Meginverkefni þess voru leiðbeiningar- og 

samræmingarstarf um skattframkvæmd, að hafa umsjón með álagningu skatta, 

tryggja samræmi í störfum og ákvörðunum skattkerfisins í nánu samstarfi við 

skattstjóra og setja þeim framkvæmda- og starfsreglur, að sjá til þess að 

vinnubrögð og þjónusta skattkerfisins sé í stöðugri endurskoðun varðandi 

verklag og upplýsingamiðlun og að annast framþróun og umsjón með 

tæknimálum skattkerfisins. Embættinu var einnig falið að halda utan um allar 

upplýsingar um álagningu gjalda, endurákvarðanir og upplýsingar um mat á 

störfum skattstjóra og RSK auk þess að vinna að stefnumótun og 

langtímaáætlunum með fjármálaráðuneytinu um verkefni skattkerfisins. 

(Embætti ríkisskattstjóra 2006) 

Starfsmenn embættisins RSK voru tæplega 100 talsins árið 2009 og á 

skattstofunum í Reykjavík og í Hafnarfirði unnu um 50 starfsmenn. Aðrar 

skattstofur landsins voru fremur litlar og hafði sú minnsta aðeins fjóra 

starfsmenn. (Starfsstöðvar ríkisskattstjóra, 443. mál) 

Margt var líkt í rekstri skattstofa landsins og voru skipulag og verkefni þau sömu. 

Stofnanirnar höfðu gert samning um árangursstjórnun við fjármálaráðuneytið 

árið 2004 um útfærslur á lögboðnu hlutverki þeirra, það er álagningu gjalda, 

skatteftirlit og þjónustu við viðskiptavini. (Embætti ríkisskattstjóra 2004, 4) Auk 

þess unnu allar skattstofur eftir sömu lögum og reglugerðum og í sömu 

tölvukerfunum varðandi skattaleg verkefni þeirra, starfsmannamál og allt annað 

er tilheyrði rekstrinum. (Ríkisendurskoðun 2009, bls. 33)  

Embætti RSK og skattstofurnar í landinu hafa gengið í gegnum miklar breytingar 

síðustu ár og áratugi. Segja má að allt starfsumhverfi þeirra hafi breyst, meðal 

annars með nýjungum í tækni- og upplýsingamálum og þjónustu við 

viðskiptavini. Stór hluti af breytingarferli skattkerfisins lýtur að kerfismálum, það 
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er rafrænni vinnslu, hýsingu, afgreiðslu og þjónustu við viðskiptavini. Tölvukerfi 

skattsins voru sérhönnuð hér á landi miðað við aðstæður á hverjum tíma og 

þróuð eftir efnum og ástæðum hverju sinni. Rafræn skattskil jukust hratt hér á 

landi og almenningur tók tækninýjungum í þjónustu skattsins vel. Hröð þróun 

var í rafrænni stjórnsýslu og skattkerfið tók upp nýjustu tækni til að auðvelda og 

bæta þjónustu við viðskiptavini sína. (Embætti ríkisskattstjóra 2003, 4-5; 

viðmælandi nr. 2, munnleg heimild 16. júlí 2012) 

Með rafrænum framtalsskilum má segja að tekið hafi verið eitt stærsta skrefið í 

þróun rafrænna samskipta í opinberri stjórnsýslu í landinu. Stöðugt er unnið að 

því að einfalda framtalsskilin svo einstaklingar þurfi einungis að yfirfara og 

staðfesta skattframtal sitt. (Jóhannes Jónsson 2011, 38)  

Á árunum 1990-2000 breyttust viðhorf í opinberri þjónustu eins og sjá má á 

margvíslegan hátt í íslensku stjórnkerfi. Gegna þar bæði setning stjórnsýslulaga 

nr. 37/1993 og upplýsingalaga nr. 50/1996 lykilhlutverki. Snerist 

viðhorfsbreyting þessi um að hlutverk hins opinbera væri að veita 

viðskiptavinum sínum góða og faglega þjónustu. Veltu menn starfsemi 

skattkerfisins mikið fyrir sér með tilliti til þessara hluta. (Viðmælandi 2, munnleg 

heimild, 16. júlí 2012)  

Hjá RSK var jafnt og þétt unnið að umbótum í stjórnsýslu, rekstri og þjónustu. Í 

því sambandi má geta að teknar voru upp ýmsar nýjungar sem 

fjármálaráðuneytið fór fram með, unnið var eftir aðferðum gæðastjórnunar og 

verkferlar skráðir og endurbættir eftir þörfum. Stjórnskipulag var endurskoðað, 

innleiddar nýjungar í starfsmannamálum og stjórnunaraðferðir endurmetnar. 

Jafnréttismál voru endurskoðuð hjá embættinu og konum fjölgað í yfirstjórn. 

Kannanir sýndu aukna starfsánægju starfsmanna og embætti RSK hlaut verðlaun 

sem Fyrirmyndarstofnun SFR árið 2008. (Embætti ríkisskattstjóra 2008, 3; Inga 

Hanna Guðmundsdóttir 2011, 26-27) Þann 1. janúar 2010 var síðan gerð 

meiriháttar stefnubreyting í stjórnsýslu skattamála með því að færa allar 

skattstofur landsins undir embætti RSK og gera landið að einu skattumdæmi. 

(Embætti ríkisskattstjóra 2010, 2)   
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Hér að framan hefur skattastjórnsýslunni á Íslandi verið lýst stuttlega og litið á 

hlutverk og þróun embættis RSK. Hér á eftir verður greint frá helstu breytingum 

sem orðið hafa í skattastjórnsýslu nágrannalandanna og síðan litið á yfirlit yfir 

tillögur sem komið hafa fram um sameiningar í skattastjórnsýslunni á Íslandi.   
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4. Breytingar í skattastjórnsýslu  

4.1. Skattastjórnsýsla nágrannalanda og breytingar á henni 

Í flestum nágrannalöndum, sem við berum okkur saman við, var 

skattastjórnsýslan lengi vel í takt við skipulag hér á landi. Ein miðlæg stofnun 

annaðist samræmingu og þjónustu við aðrar stofnanir í kerfinu, svæðisbundnar 

stofnanir önnuðust skattlagningu og þjónustu við þá skattborgara sem búsettir 

voru í viðkomandi umdæmi og eitt miðlægt úrskurðarvald réð úr 

ágreiningsmálum um skatta. (Ríkisendurskoðun 2009, 25) 

Kröfur um aukna hagkvæmni, skilvirkni, samræmi í vinnubrögðum og þjónustu 

við viðskiptavini leiddu til nýrrar þróunar þar sem stjórnsýsluumdæmi voru 

sameinuð í eitt með einu stjórnvaldi, sem bar ábyrgð á skattlagningu allra 

landsmanna og allri umsýslu skattamála. (Ríkisendurskoðun 2009, 25-26)  

Hér verður í nokkrum orðum lýst helstu breytingum sem átt hafa sér stað í 

skattastjórnsýslu Svíþjóðar, Noregs og Danmörku. 

Í Svíþjóð voru sérstök stjórnsýsluumdæmi lögð niður og skattastjórnsýslan gerð 

að einu stjórnvaldi án þess að dreifð starfsemi væri lögð niður. Í landinu er ein 

miðlæg stofnun með svæðisbundnar skattstofur sem sjá um álagningu í sínum 

umdæmum en innan þeirra eru starfandi þjónustustofnanir fyrir viðkomandi 

svæði. Verkefnum er skipt á milli eininganna eftir eðli þeirra og hugað að 

hagkvæmni í rekstri á öllum sviðum. Innheimta skatta var aðskilin frá 

skattkerfinu og er nú starfrækt í sérstökum stofnunum. (Indriði H. Þorláksson 

2005, 9-11) Breytingarnar tóku gildi 1. janúar 2004 og fer sænska 

ríkisskattstjóraembættið með beina yfirstjórn allra skattyfirvalda þar í landi. 

(Ríkisendurskoðun 2009, 26) 
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Í Noregi var skattastjórnsýslunni breytt úr þriggja þrepa stjórnsýslu í tveggja 

þrepa og  skattumdæmum fækkað. Tilfærslur urðu á milli stofnana til að auka 

sérhæfingu, skilvirkni og samræmingu eftirlits og var markmiðið að einfalda 

kæruleiðir og fækka kærustigum. 

Í Danmörku var landið gert að einu skattastjórnsýsluumdæmi og ein 

stjórnsýslustofnun gerð ábyrg fyrir allri álagningu og sköttum, eftirliti með 

stórfyrirtækjum, gjöldum og innheimtu þeirra. Umdæminu er skipt upp í fimm 

starfsumdæmi með um 30 skattamiðstöðvum. Höfuðstöðvarnar hafa með 

höndum yfirstjórn alls kerfisins, rekstur, starfsmannamál og aðra stoðþjónustu. 

(Indriði H. Þorláksson 2005, 9-11)  

Indriði H. Þorláksson, þáverandi ríkisskattstjóri, kynnti ofangreinda þróun hér á 

landi og hélt fram hugmyndum um sameiningu embættis RSK og skattstofa 

landsins í ræðu og riti. Hann taldi að breytingar í skattastjórnsýslunni, á þann 

veg að landið yrði gert að einu stjórnsýsluumdæmi með einu stjórnvaldi, yrði til 

góðs. Skattframkvæmdin yrði skipulögð sem ein heild og hún framkvæmd sem 

slík án þess að landfræðileg mörk hefðu þar áhrif á. (Indriði H. Þorláksson 2005, 

10; Indriði H. Þorláksson 2006, 7)  

4.2. Tillögur um sameiningar í skattastjórnsýslunni á Íslandi  

Allmargar tillögur hafa verið lagðar fram um það sem betur mætti fara í 

skipulagi skattyfirvalda til að ná fram hagkvæmni, skilvirkni, jafnræði og 

markvissari vinnubrögðum.  

Í grein Jóhannesar H. Karlssonar (2010, 40) Skatteftirlit í aðdraganda hrunsins. 

Skattsvik í boði hverra? segir hann að starfsemi skattkerfisins byggi á 

skatteftirliti og skipulagi og að á síðustu 25 árum hafi verið skipaðar fjórar 

nefndir til að koma með umbótatillögur um slíkt. Nefndirnar, sem hafi verið 

kallaðar skattsvikanefndir, hafi skilað tillögum árin 1986, 1993 og 2004 en ein 

þeirra hafi verið kölluð virðisaukanefnd og hafi hún skilað tillögum árið 2000. 

Einnig hafi framkvæmdanefnd gegn skattsvikum starfað á árunum 1994-1997.  
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Í þessari ritgerð verður fjallað um tvær af ofangreindum tillögum þar sem lagt er 

til að sameina stofnanir í skattastjórnsýslunni. Í gegnum tíðina hefur mikið verið 

rætt og ritað um umbætur í skattamálum og skattastjórnsýslunni og margar 

úttektir gerðar.  Víða er að finna greinar og fundargerðir þar sem fram koma 

tillögur um úrbætur í skattframkvæmdinni og stjórnsýslu skattamála í landinu.  

Á undanförnum áratugum hefur nokkuð verið skrifað um skipulagsbreytingar og 

sameiningar stofnana í skattastjórnsýslunni og landið sem eitt skattumdæmi. 

Einnig hefur mikið verið fjallað um hvað betur megi fara í skattkerfinu til að ná 

fram aukinni skilvirkni, jafnræði og hagkvæmni í skattframkvæmdinni. Hér á 

eftir verður gerð grein fyrir nokkrum skipulags- og sameiningarhugmyndum í 

þeirri tímaröð sem þær komu fram. 

Með lögum nr 70/1962 voru gerðar miklar skipulagsbreytingar á skattkerfinu. 

Lagðar voru af 10 skattstofur og samtals 60 skattanefndir og yfirskattanefndir. Í 

staðinn voru stofnaðar níu skattstofur og embætti RSK. Tilgangurinn var að 

samræma skattkerfið til að allir gjaldendur fengju samræmda meðferð. Fljótlega 

eftir að embætti RSK var stofnað fóru að heyrast sjónarmið um að ráðlegt væri 

að fækka skattstjóraembættum. (Skúli Eggert Þórðarson 2012, 18) 

Árið 1986 setti fjármálaráðuneytið fram hugmyndir um að endurskipuleggja 

þyrfti embætti RSK til að vinnubrögð embættisins yrðu markvissari og 

nútímalegri. Tillagan fól í sér að embættið færi með verkstjórnarvald og faglega 

stjórnun í skattamálum alls landsins. Í skattsvikaskýrslu þessari, sem hér á eftir 

verður kölluð fyrsta skattsvikaskýrslan, er gerð tillaga um sameiningu skattstofa 

í eina stofnun. Með því yrði takmarkað starfslið betur nýtt og skattstofurnar í 

þáverandi mynd óþarfar. Tilgangurinn með endurskipulagningunni væri að 

samræma vinnubrögð vegna einstaklings- og rekstrarframtala og auka 

verkaskiptingu í skattkerfinu. Varatillaga, sem kom fram í skýrslunni, snerist um 

að fækka skattstofum í fimm og myndu þær sjá um gagnaöflun, úrvinnslu 

einstaklingsframtala, álagningu og upplýsingaþjónustu en RSK fengi aukið 

verkstjórnarvald yfir skattstofum og hefði með öll atvinnurekstrarframtöl að 

gera. (Skýrsla fjármálaráðherra 1986, 44)  
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Á tíunda áratugnum komu fram nokkrar tillögur um sameiningar í 

skattastjórnsýslunni. Árið 1993 gaf fjármálaráðuneytið út skýrslu um umfang 

skattsvika og aðgerðir gegn þeim. Skýrsla þessi verður hér á eftir kölluð önnur 

skattsvikaskýrslan. Þar komu fram hugmyndir um nauðsyn sameininga og 

endurskipulags á skattaumsýslu í landinu. Gerð var tillaga um breyttar áherslur 

og rætt um nauðsyn þess að breyta skipulagi og starfsháttum skattyfirvalda í 

þeim tilgangi að koma upp öflugra skatteftirliti og skattrannsóknum. Lagt var til 

að breyta embætti RSK í stofnun sem færi með faglega stjórnun og hefði 

verkstjórnarvald í skattamálum alls landsins. Skattstofum yrði breytt í 

umboðsskrifstofur eða yrðu lagðar niður. Í skýrslunni kom fram önnur tillaga til 

vara um að efla verkstjórnarvald RSK og fækka skattstofum. Einnig var lögð 

áhersla á að gera verulegt átak í menntunarmálum starfsmanna skattkerfisins og 

nauðsyn þess að í skattkerfinu starfi ætíð hæft og sérmenntað starfsfólk. 

(Fjármálaráðuneytið 1993, 42-44)  

Árið 1996 lét Friðrik Sophusson fjármálaráðherra athuga hvort vænlegt væri að 

sameina skattstofur í þeim tilgangi að ná fram hagkvæmni og sérhæfingu, ásamt 

því að tryggja hraðari meðferð mála og aukið jafnræði skattborgara. Þar komu 

fram hugmyndir um að skattstofur gætu verið staðsettar víðsvegar um landið þó 

þær hefðu sameiginlega yfirstjórn. (Friðrik Sophusson 1996, 7-8) 

Í skýrslu Ríkisendurskoðunar frá árinu 1998 er lögð áhersla á eflingu embættis 

ríkisskattstjóra til að tryggja öfluga og samræmda verkstjórn í skattkerfinu. 

Öflugt leiðbeiningar- og samræmingarhlutverk væri nauðsynlegt og ætti það 

ekki að hefta skattstjóra landsins í álagningu gjalda og skatta og eftirliti með 

þeim. Þörf gæti verið á að tryggja embætti ríkisskattstjóra skýrara boð- og 

eftirlitsvald gagnvart skattstjórum og að tryggja að fyrirmæli um 

skattframkvæmd komi frá því embætti (Ríkisendurskoðun 1998,  10)  

Í Tíund, fréttablaði RSK frá árinu 1998, fjallar Garðar Valdimarsson, þáverandi 

ríkisskattstjóri, um sameiningu stofnana skattyfirvalda og jafnræði í 

skattframkvæmd. Hann spáir því að tækniþróun muni ráða skipulagi og fjölda 

stofnana í framtíðinni en ekki kjördæmaskipan landsins og leggur áherslu á að 
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skattkerfið á Íslandi verði að fylgja eðlilegri þróun svo það verði ekki of dýrt í 

rekstri og úrelt. Sameining myndi ýta undir skilvirkari vinnubrögð og gerir Garðar 

tillögur að sameiningu skattsins, tollsins og innheimtunnar. (Garðar 

Valdimarsson 1998, 6)  

Í minnisblaði fjármálaráðuneytisins um gagnrýni á skattkerfið, úrbætur og 

breytingar frá árinu 1998 er talið tilefni til að skoða skipulag skattkerfisins og 

fjölda skattstofa ásamt verkefnum þeirra. Breytingarnar gætu snúist um 

verkefnaflutning á milli skattstofa, breytingu á hlutverki skattstofa, sameiningu 

eða fækkun í þeim tilgangi að ná fram hagræðingu og skilvirkari 

skattframkvæmd. Lagt er til að verkaskipting á milli RSK og skattstjóra verði 

skýrð og kannað hvort eigi að leggja á RSK ríkari skyldur en verið hefur, meðal 

annars með því að gefa honum ríkari heimildir til að gefa út og birta bindandi 

túlkanir á skattalögum (Fjármálaráðuneytið 1998, 8)  

Í Tíund, fréttablaði RSK árið 1998, kemur fram sú skoðun Magnúsar Péturssonar 

ráðuneytisstjóra að smæð skattstofanna á landsbyggðinni, sem voru settar á 

með lögum árið 1962, standi sérþekkingu skattamála í landinu fyrir þrifum. Telur 

hann nauðsynlegt að endurskipuleggja skattkerfið og umdæmaskipun þess. 

Þrátt fyrir tækniframfarir verði ekki mögulegt að allar skattstofur landsins búi 

yfir þeirri sérþekkingu sem nauðsynleg er til að tryggja jafnræði skattþegna hvar 

sem er á landinu. (Magnús Pétursson 1998, 8-9)  

Á árinu 2000 setti fjármálaráðuneytið fram mikilvægi þess að samræmi verði í 

framkvæmd skatteftirlits og vinnubrögðum hjá skattstofum landsins. Talið var 

að almenn framkvæmd skatteftirlits hafi ekki verið nægjanlega samræmd milli 

skattumdæma og að mismunandi áherslna hafi gætt milli skattstofa. Var gengið 

út frá því að hægt væri að ná fram meiri hagkvæmni í rekstri skattyfirvalda með 

fækkun skattstofa. (Fjármálaráðuneytið 2000, 77; Skúli Eggert Þórðarson 2012, 

19) 

Baldur Guðlaugsson ráðuneytisstjóri fjallar um sameiningar skattstofa og 

tilfærslu verkefna til að auka hagkvæmni og virkni skattkerfisins og bæta 
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þjónustu við viðskiptavini í Tíund, fréttablaði RSK árið 2001. Leggur hann út af 

niðurstöðum nefndar sem fjallaði um endurskipulagningu skattumdæma og 

hugsanlegar breytingar. Meðal tillagna nefndarinnar var að landið yrði eitt 

skattumdæmi og einstaka verkþættir unnir á mismunandi stöðum. Einnig var 

tillaga um að halda óbreyttu fyrirkomulagi eða að fækka skattstofum, ein 

skattstofa yrði í hverju kjördæmi og sérhæfðum verkefnum skipt milli 

starfseininga til að styrkja veikburða skattstofur. (Baldur Guðlaugsson 2001, 6) 

Áfram er skrifað í Tíund fréttablað RSK um þörf á endurskipulagningu 

skattkerfisins árið 2002, þörfina á að bæta samræmi og innra eftirlit í 

skattkerfinu og tryggja að skatteftirlitið sé markvisst og fyrirbyggjandi. (Ólafur 

Nilsson 2002, 4-5)  

Verslunarráð Íslands ræddi tillögur að fækkun skattstofa landsins í tillögum um 

einföldun og sparnað í ríkisrekstrinum árið 2003. Þar segir að oft hafi komið 

fram tillögur um fækkun skattstofa, sem eigi að bæta þjónustu við skattborgara 

og draga úr kostnaði, en þær nái ekki fram að ganga. (Verslunarráð Íslands 2003, 

5-6) 

Indriði H. Þorláksson, fyrrverandi ríkisskattstjóri, kom reglulega með ábendingar 

og tillögur sem lutu að sameiningu skattstofa með einum eða öðrum hætti á 

árunum 2003 til 2006. Indriði taldi að sameina þyrfti skattstofur landsins til að 

stuðla að betri þjónustu skattyfirvalda, auka skilvirkni og tryggja samræmi í 

skattheimtu í landinu; að einn aðili færi með skattastjórnsýslu í landinu og 

landið væri eitt stjórnvald og stjórnsýsluumdæmi. (Skúli Eggert Þórðarson 2012; 

Indriði H. Þorláksson 2006, 6-7) 

Í óútgefinni skýrslu Ríkisendurskoðunar um áhættustjórnun og innra eftirlit í 

virðisaukaskatti frá árinu 2009 kemur fram sú skoðun að Ísland hafi dregist aftur 

úr á ákveðnum sviðum skattframkvæmdar. Tæknimöguleikar hafi ekki verið 

fullnýttir til að samræma verklag, auka skilvirkni og einfalda skipulag. Komið hafi 

fram auknar kröfur til samræmdrar skattframkvæmdar, aukins réttaröryggis, 

aukinna gæða og skilvirkni í skattastjórnsýslunni. Flóknari verkefni vegna 
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samþjöppunar í atvinnurekstri og alþjóðavæðingar krefjist meiri sérhæfingar og 

nauðsyn sé að bæta þjónustu og samræmingu í vinnubrögðum enn frekar með 

hagnýtri upplýsingatækni. Í skýrslunni leggur Ríkisendurskoðun til að landið 

verði gert að einu skattumdæmi og einni stjórnsýslueiningu, eins og embætti 

RSK, falið að bera ábyrgð á reksti og starfsemi alls skattkerfisins. Til vara er 

stungið upp á að byggja í meginatriðum á núverandi skipulagi en sníða 

vankantana af því. Í skýrslunni segir ennfremur að ef fyrri leiðin verði valin, það 

er að aðlaga skattkerfið að breyttum aðstæðum, þurfi að tryggja RSK 

nægjanlegar bjargir til þess að skipuleggja starfsemi skattkerfisins sem einnar 

heildar í einu skattumdæmi. Það verði þá á ábyrgð og valdi RSK að stýra þróun 

og uppbyggingu starfsstöðva miðað við skilvirkni og hagkvæmni, forgangsraða 

verkefnum og ákveða hverjar áherslur og verklag skattkerfisins yrðu. 

(Ríkisendurskoðun 2009, 28 og 31-32) 

Hér hafa verið raktar nokkrar helstu tillögur sérfræðinga um skipulagsbreytingar 

og sameiningar í stjórnsýslu skattamála í landinu frá því á sjöunda áratug síðustu 

aldar og fram til ársins 2009. Í næsta kafla verður fjallað um sameiningu í 

stjórnsýslu skattamála á Íslandi. Fyrst verður fjallað um aðdraganda sameiningar 

í skattastjórnsýslunni og ferlið rakið þar til að framkvæmd kom.   
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5. Sameiningar í stjórnsýslu skattamála á Íslandi 

5.1. Aðdragandi sameiningar RSK 

Í kjölfar efnahagshrunsins haustið 2008 má lýsa stöðunni í stjórnkerfi skattamála 

gróflega á þann veg að embætti RSK hafði miðlægt hlutverk um túlkun á lögum 

og efnislega meðferð á málum en hafði ekki með einstök mál einstaklinga og 

lögaðila að gera. Framkvæmdin, það er álagning, eftirlit og fleira, var í höndum 

hvers skattstjóra hringinn í kringum landið.  

Skattstjórar hverrar skattstofu fylgdu verklagsreglum RSK auk þess sem tæknileg 

framkvæmd hafði verið byggð upp af embættinu þannig að sama kerfið var í 

notkun á öllum stöðum. Hin formlega framkvæmd var hins vegar hjá og á 

ábyrgð skattstjóra og fjárveitingar, rekstur, starfsmannamál og annað sem 

tilheyrði rekstri skattstofanna var á ábyrgð hvers skattumdæmis. Skatteftirlit 

sýndi fram á misræmi í túlkun skattalaga og álagningu á einstaklinga og lögaðila 

og gerðar höfðu verið athugasemdir við það í ræðu og riti eins og komið hefur 

fram hér að framan.   

5.2. Niðurskurður 

Í frumvarpi til fjárlaga fyrir árið 2010 kom fram þörf á miklum niðurskurði á 

fjárveitingum til rekstrar stjórnsýslu og stofnana. Ljóst var að skattyfirvöld 

myndu ekki fara varhluta af því og fjárveitingar myndu lækka til stofnana 

skattkerfisins. (Guðmundur Árnason 2009, 9) Þannig var gert ráð fyrir 137 

milljóna króna niðurskurði árið 2010 og 140 milljóna króna á árinu 2011. 

Niðurskurður af þessari stærðargráðu kallaði á nýja hugsun því vitað var að ekki 

væri hægt að skera reksturinn niður um rúmar 300 milljónir króna án þess að 
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skattkerfið yrði mjög laskað á eftir. (Angantýr Einarsson 2012; Ásgeir Heimir 

Guðmundsson 2012)  

5.3. Starfshópur 

Í júlí 2009 skipaði fjármálaráðherra starfshóp undir forystu ráðuneytisstjóra í 

fjármálaráðuneytinu. Starfshópnum var falið að móta tillögur um sameiningu og 

hagræðingu í stjórnsýslu skattamála og þar með hófst formlegur undirbúningur 

að sameiningu skattumdæmanna.  

Í hópnum voru Guðmundur Árnason ráðuneytisstjóri í fjármálaráðuneytinu, 

Angantýr Einarsson skrifstofustjóri í fjármálaráðuneytinu, Skúli Eggert Þórðarson 

ríkisskattstjóri, Gunnar Karlsson skattstjóri á Akureyri og Sigmundur Stefánsson 

skattstjóri í Hafnarfirði. Var annar skattstjórinn tilnefndur af ráðuneytinu en 

hinn tilnefndur af skattstjórum. 

Tilgangur og markmið starfshópsins voru annars vegar að auka hagkvæmni í 

rekstri skattkerfisins með því að fækka óhagkvæmum einingum, sameina skyldar 

einingar, fækka starfsstöðvum og endurskipuleggja framkvæmdaþætti. Hins 

vegar var starfshópnum ætlað að bæta samræmingu skattframkvæmdar með 

því að efla faglegan þátt í rekstri skattkerfisins, efla og auka skatteftirlit og auka 

skilvirkni skattframkvæmdarinnar.  

Þær leiðir sem starfshópurinn lagði fram voru að breyta verkaskiptingu milli 

eininga, endurskoða öll vinnubrögð og verkferla, auka vélrænar vinnslur, 

vélvæða kæruafgreiðslu, gera landið að einu skattumdæmi undir stjórn RSK og 

endurmeta starfsmannaþörf. (Ríkisendurskoðun 2010, 5; Angantýr Einarsson 

2012) Niðurstaðan var að leggja til að skattstofur yrðu sameinaðar og landið 

gert að einu skattumdæmi. Samhliða voru lagðar til breytingar á starfsháttum og 

að verkefni verði færð á milli skattstofa. (Guðmundur Árnason 2009, 9) Með 

þessu átti að jafna álag á stofnanir og starfsfólk og gera skattkerfinu mögulegt 

að sérhæfa starfsemi sína með bættri þjónustu. Setja átti aukinn mannafla í 

eftirlit en skattlagning einstaklinga var orðin æ sjálfvirkari með auknum 

rafrænum upplýsingum. (Ríkisendurskoðun 2010, 9) 
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5.4. Sameining ákveðin  

Þann 18. desember var frumvarp til laga nr. 136/2009 samþykkt á Alþingi. 

Frumvarpið fól í sér ákvörðun um sameiningu embættis RSK og skattstofanna og 

að gera landið að einu skattumdæmi. Sama dag og frumvarpið var samþykkt var 

sameiginlegur starfsmannafundur haldinn fyrir alla starfsmenn skattkerfisins. 

Þegar starfsmenn gengu út af fundinum var ljóst að allar skattstofur landsins 

yrðu sameinaðar þann 1. janúar 2010.  

Í lögunum kom fram að sjálfstæð embætti skattstjóra yrðu lögð niður og 

sameinuð undir stjórn RSK. Hafði sú breyting í för með sér að í stað tveggja 

stjórnsýslustiga áður var einungis um eitt stjórnvald að ræða og allt landið var 

sameinað í eitt skattumdæmi. Úrskurðir RSK urðu því endanlegir varðandi 

ákvarðanir, sem áður var hægt að áfrýja frá skattstjórum til RSK. (Skúli Eggert 

Þórðarson 2012, 20) 

Í nýju lögunum nr. 136/2009 kom einnig fram að skattstofan í Reykjavík yrði 

lögð niður árið 2011 og að starfsstöðvar verði staðsettar samkvæmt ákvörðun 

fjármálaráðherra að fengnum tillögum frá RSK. Allt skatteftirlit verði sameinað á 

Laugavegi 166 í Reykjavík en útstöðvar verði á Akranesi og Akureyri. Skattstofur 

verði reknar í Hafnarfirði, Akranesi, Ísafirði, Siglufirði, Akureyri, Egilsstöðum, 

Hellu og Vestmannaeyjum með breyttum verkefnum.  

Í aðdraganda sameininganna kom upp óróleiki vegna launa og mögulegrar 

fækkunar starfa. Sumir starfsmenn sáu tækifæri og kosti í sameiningunum en 

aðrir ógnanir og galla. Þegar ljóst var að af sameiningunni myndi verða var 

komið á fót hugmyndabanka, stofnaðir fjölmargir starfshópar um allt land til að 

skipuleggja breytingar og séð til þess að allir starfsmenn fylgdust með þróun 

mála með því að birta fundargerðir rafrænt. Allt leiddi þetta til góðra hugmynda 

og tillagna um breytta framkvæmd. (Angantýr Einarsson 2010, 6-8; Leiðari 

desember 2011, bls. 2) 
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5.5. Markmið sameiningar 

Fyrir sameiningu voru stofnanirnar mjög ólíkar að stærð, menningu og 

viðhorfum. Voru starfsmenn stærstu stofnunarinnar um 100 talsins en þeirrar 

minnstu aðeins fjórir. (Starfsstöðvar ríkisskattstjóra, 443 mál) 

Vitað var að álagi á stofnanirnar var misskipt og fjöldi viðskiptamanna mismikill 

eftir því hvar á landinu skattstofurnar voru staðsettar. En allar stofnanirnar 

stefndu að sama markmiði, réttri skattlagningu á landsmenn. (Skúli Eggert 

Þórðarson, 2010) 

Samkvæmt skýrslu Ríkisendurskoðunar um sameininguna er framtíðarsýn og 

markmið nýs embættis „réttur skattur með réttum hætti” og að hámarka afköst 

og faglega getu skattkerfisins. Ennfremur voru tilgreind markmið sem beinast að 

hagkvæmari rekstri skattkerfisins sem felur í sér lækkun rekstrarkostnaðar, 

aukna samræmingu í skattframkvæmdinni í landinu, betri nýtingu mannauðs og 

meiri sérhæfingu.  

Fjárhagslegu markmiðin voru þau að vera innan fjárheimilda. Áætlaður 

kostnaður vegna sameiningarinnar var 16,9 milljónir króna á árunum 2009 og 

2010 og stafaði af flutningi starfsmanna og húsnæðisbreytingum. Gert var ráð 

fyrir að útgjöld ríkissjóðs vegna skattkerfisins myndu lækka um 140 milljónir 

króna á fjárlagaárinu 2010 með því að sameina landið í eitt skattumdæmi. 

(Ríkisendurskoðun 2010, 6 og 10)  

5.6. Undirbúningur framkvæmdar 

Við sameiningu embættis RSK og skattstofa landsins urðu tíu stofnanir að einni. 

Hagrætt var í starfseminni og verklagi breytt svo breytingarnar myndu ekki bitna 

á verkefnum skattstofanna. (Guðmundur Árnason 2012) 

Skattstofu Reykjavíkur við Tryggvagötu var lokað og starfsfólk þaðan fluttist á 

Laugaveg 166 í aðalstöðvar RSK og skattstofu Hafnarfjarðar. Starfsfólki var ekki 

sagt upp heldur boðið störf í nýsameinuðu embætti RSK. Unnið var í nánu 

samstarfi við stéttarfélög starfsmanna en gengið út frá því að starfsfólki myndi 
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fækka um það bil um 20 manns á næstu tveimur árum vegna aldurs og 

eðlilegrar starfsmannaveltu. (Inga Hanna Guðmundsdóttir 2012)  

Lagt var upp úr því að vernda sjónarmið landsbyggðar og því lofað að öllum 

starfsstöðvum utan Reykjavíkur skyldi haldið að minnsta kosti næstu ár. Öllum 

skattstjórum voru boðin áframhaldandi störf en embætti skattstjóra lögð niður 

og þeim boðin stjórnunarstörf á sama stað og þeir störfuðu áður. Lögð var 

áhersla á að samhliða sameiningunni yrði breyting á starfsháttum með nýjum 

áherslum, breyttri verkaskiptingu og nýrri hugsun við skattframkvæmd. 

(Guðmundur Árnason 2009, 9)  

Þegar lögin tóku gildi var mynduð bráðabirgða framkvæmdastjórn sem í voru 

ríkisskattstjóri, vararíkisskattstjóri, skrifstofustjórar og þeir sem höfðu gegnt 

skattstjórastörfum fyrir sameininguna. Fyrstu verkefni stjórnarinnar voru að 

móta nýtt skipulag og leiða starfsfólk nýrrar sameinaðrar stofnunar í átt að 

úrlausnum þeirra verkefna sem fyrir lágu. Þann 5. maí 2010 var kynnt nýtt 

skipurit á starfsmannafundi og ný framkvæmdastjórn skipuð með samþykki 

fjármálaráðuneytis. Sú stjórn samanstendur af helstu stjórnendum sviða og 

starfseininga og er hlutverk hennar að taka ákvarðanir varðandi 

markmiðasetningu og rekstur RSK. (Skúli Eggert Þórðarson 2011, 10-11; Leiðari 

október 2011, 3)  

5.7. RSK í dag  

Þó rannsókn þessari sé ætlað að skoða aðdraganda og undirbúning sameiningar 

RSK en ekki um árangur af sameiningunni, er ekki hægt að láta hjá líðast að 

kynna í örfáum orðum RSK í dag og gefa örlitlar vísbendingar um stöðu þjónustu 

og starfsmannamála.  

Aðalstöðvar RSK eru á Laugavegi 166 í Reykjavík. Einnig eru átta starfsstöðvar 

hringinn í kringum landið, á Akranesi, Ísafirði, Akureyri, Siglufirði, Egilsstöðum, 

Hellu, Vestmannaeyjum og Hafnarfirði. (Embætti ríkisskattstjóra. Um 

embættið).  

Í árslok 2011 unnu 259 starfsmenn í skattkerfinu á Íslandi en í árslok 2009 voru 
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starfsmennirnir 278. Því má segja að starfsmannafjöldi hafi að mestu staðið í 

stað þrátt fyrir að skipulagi stjórnsýslu skattamála hafi verið breytt en ekki var 

um uppsagnir að ræða vegna sameiningarinnar. Reynt var að koma verkum 

öðruvísi fyrir þegar fólk hætti vegna aldurs eða annarra ástæðna en mikil 

endurskipulagning verkefna hefur átt sér stað á öllum starfsstöðvum. 

(Starfsstöðvar ríkisskattstjóra 443. mál).  

Starfsemi embættis ríkisskattstjóra er skipt í fjögur meginsvið sem kölluð eru 

framleiðslusvið. Þau eru einstaklingssvið, atvinnurekstrarsvið, skráasvið og 

eftirlitssvið. Einnig skiptist starfsemin upp í sjö stoðsvið: lögfræðisvið, fagsvið, 

tæknisvið, skipulagssvið, fjármálasvið, starfsmannasvið og svið 

alþjóðasamskipta. (Embætti ríkisskattstjóra. Um embættið). 

Framkvæmdastjórn RSK fundar á tveggja vikna fresti og stærri stjórnendahópur í 

hverjum mánuði. Almennir starfsmannafundir eru haldnir reglulega með 

fjarfundabúnaði til að tryggja aðgengi allra að upplýsingum. (Skúli Eggert 

Þórðarson 2011, 10-11) 

Hér má sjá mynd af skipuriti RSK. 

 



  

47 
 

Meginmarkmið RSK má sjá á heimasíðu embættisins, www.rsk.is. Þar segir að 

skattskil almennings og fyrirtækja eigi að vera rétt og í samræmi við lögbundnar 

skyldur. Þeir sem leiti til RSK eigi að fá þjónustu á öruggan og góðan hátt í 

samræmi við gildandi lagaákvæði.  

Ríkisendurskoðun getur um mælikvarða sem stuðst verður við til að meta 

árangur af sameiningu RSK. Fjárhagslegir mælikvarðar eru fjárheimildir og 

rekstrarkostnaður en faglegir mælikvarðar snúa að fjölda áætlana, fjölda kæra 

og erinda, fjölda aðila í eftirliti og fjárhæð enduráætlaðra gjalda, þjónustustigi 

sem mælt er með skoðanakönnunum, rafræn þjónusta og rafræn skil með 

skattframtölum, virðisaukaskatti og staðgreiðslu (Ríkisendurskoðun 2010, 9-10) 

5.7.1. Þjónustan 

Megináherslur RSK eru meðal annars að stuðla að samræmi í skattframkvæmd, 

skilvirkri afgreiðslu, öflugu skráahaldi og öruggum rekstri tölvukerfa. (Embætti 

ríkisskattstjóra. Um embættið).  

Í apríl 2011 gerði Capacent Gallup könnun á afstöðu almennings til skilamáta 

skattframtala. Í niðurstöðum könnunarinnar kom fram að 98,9% svarenda þótti 

mjög, eða frekar auðvelt að skila skattframtali sínu á netinu. Flestum svarenda, 

eða 82,6%, fannst einfalt að yfirfara upplýsingarnar á skattframtali sínu en 

13,6% svarenda höfðu ekki skoðun á því. Þjónustuvefurinn, www.skattur.is, var 

aðgengilegur að mati 87,7% svarenda í könnuninni, 8,9% höfðu ekki skoðun á 

því en 3,4% finnst hann frekar óaðgengilegur. Í könnuninni kom einnig í ljós að 

87,1% svarenda hafi skoðað bráðabirgðaútreikning sinn þegar framtalinu var 

skilað. (Ánægja með vefskil 2011, 12-13)  

5.7.2. Starfsfólkið  

Embætti RSK varð í fimmta sæti í könnun á vegum SFR um val á stofnun ársins 

árið 2010, fyrsta árið eftir sameiningu stofnana innan skattkerfisins. Árið 2011 

varð embættið í öðru sæti í vali SFR á fyrirmyndarstofnun ársins í hópi stofnana 

með 50 starfsmenn eða fleiri. Fjármálaráðuneytið er í samstarfi við SFR um val á 

stofnun ársins og tóku um 200 opinberar stofnanir þátt með því að svara 
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könnun um vinnutengda þætti eins og trúverðugleika stjórnenda, sjálfstæði í 

starfi, vinnuálag, vinnuskilyrði, álag og kröfur, sveigjanleika í starfi og fleira. 

Einnig segir í Tíund: „Því má segja að starfsmenn hafi náð að aðlagast vel þeim 

breytingum sem hafa orðið á skipan skattamála í landinu frá sameiningu og að 

vel hafi tekist til í þeim málum að þeirra mati.”  (Fyrirmyndarstofnanir 2011, 28-

29) 

Hér verða nefnd dæmi frá tveimur starfsmönnum úr skattkerfinu þar sem þau 

láta í ljósi skoðanir sínar tengdar sameiningunni. 

„[sú] hugmynd að landið verði gert að einu skattumdæmi er 

orðin að veruleika… ég tel þetta einhverja bestu ákvörðun 

stjórnvalda fyrir skattþegna landsins til að tryggja réttláta og 

samræmda vinnuferla við skattlagningu og skatteftirlit á ábyrgð 

samhentrar framkvæmdastjórnar.” (Guðmundur 

Guðbjarnarson 2011, 51) 

„Mér sýnist á öllu að sameining skattyfirvalda hafi tekist betur 

en bjartsýnustu menn þorðu að vona. Þar skiptir mestu að 

hlusta á það sem almennir starfsmenn hafa fram að færa, svo 

og viðskiptamenn. Ég minnist sérstaklega nokkurra 

starfsmannafunda, sem haldnir voru eftir sameininguna, hvað 

þeir voru ánægjulegir en fyrst og fremst gagnlegir, og 

undirstrikuðu að sameiningarferlið var í reynd samvinna 

almennra starfsmanna og stjórnenda.” (Kristín Norðfjörð 2011, 

9)  

Hér að ofan hefur verið farið stuttlega yfir stöðu RSK í dag og fjallað um 

þjónustu og starfsmannamál ásamt því að fá skoðanir tveggja reynslumikilla 

starfsmanna á sameiningum í stjórnsýslu skattamála. En hér á eftir verður 

gögnum lýst, sem aflað var í samstarfi við þátttakendur, og því meiriháttar 

breytingaferli sem átti sér stað áður en að sameiningu í stjórnsýslu skattamála 

kom.    
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6. Lýsing gagna: Veruleikinn kallar 

Þegar öflun skriflegra gagna rannsóknarinnar og úrvinnslu þeirra lauk var leitað 

eftir lykilpersónum í því langa ferli sem hér að framan hefur verið lýst og snýst 

um tillögur og undirbúning að sameiningu í stjórnsýslu skattamála. 

Rætt var við áhrifavalda í stjórnsýslu skattamála úr röðum stjórnmálamanna 

sem komu að málum í gegnum Alþingi og embættismanna sem starfað hafa hjá  

fjármálaráðuneytinu, embætti RSK, skattstofum og Ríkisendurskoðun.  

Hér er langt tímabil til skoðunar og hafa hugmyndir, sem hér eru raktar um 

sameiningu í skattkerfinu, fylgt sumum viðmælenda mestan þeirra starfsferil 

eða pólitíska starf. Sérfræðingar í skattastjórnsýslu eru fremur fáir á Íslandi og 

því líklegt að einstaklingar með sérfræðiþekkingu komi úr tilteknum faghópum 

innan stjórnkerfisins sem tengjast skattkerfinu. Þeir einstaklingar gegna 

margþættum hlutverkum í gegnum lífsstarf sitt og gætu því hafa komið að 

þróun stjórnsýslu skattamála á Íslandi með ólíkum hætti í gegnum tíðina og á 

mismunandi stigum hennar. Þess ber að geta að enginn viðmælenda tengdist 

umfjöllunarefninu bæði sem stjórnmálamaður og embættismaður.  

Í þeim viðtölum sem höfundur ritgerðarinnar tók, komu fram athyglisverðar 

skoðanir á þáttum sem snerta aðdraganda og framkvæmd sameiningar 

embættis ríkisskattstjóra og skattstofa landsins. 

Allir viðmælendur veittu fúslega viðtöl og greiðan aðgang að upplýsingum. 

Enginn viðmælenda óskaði eftir nafnleynd. Þrátt fyrir það verða sjónarmið 

viðmælenda rannsóknarinnar merkt í númeraröð en ekki birt undir nafni 

viðkomandi.  
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Við skoðun og greiningu gagna og viðtölum við þá sem tengjast breytingarferli 

skattastjórnsýslu á Íslandi kemur í ljós að umræða um sameiningu skattstofa 

hefur lifað lengi innan skattastjórnsýslunnar. 

Að mati margra viðmælenda voru umræður um sameiningu skattkerfisins 

viðvarandi alla tíð. Fyrst voru umræður um sameiningu undir formerkjum 

sparnaðar en síðar urðu fagleg sjónarmið æ mikilvægari, þar með talin 

umræðan um skattaeftirlitið. Eða eins og einn viðmælandi orðaði það: 

„Umræðan um sameiningar í skattkerfinu var viðvarandi í gegnum tíðina en náði 

ekki fram að ganga vegna byggðasjónarmiða.” (Viðmælandi nr. 3. Munnleg 

heimild, 17. júlí 2012).  

Hér á eftir verður fjallað um aðdraganda að sameiningu í skattastjórnsýslunni og 

sameininguna sjálfa sem átti sér stað 1. janúar 2010. Umfjöllunin hér á eftir 

verður eftir ákveðnum þemum sem fela í sér þau sjónarmið sem einkenndu 

umræðuna um sameiningu skattstofanna. Þessi þemu eru hagræðing, fagleg 

sjónarmið, byggðasjónarmið og þjónusta, en þau eru gegnumgangandi í öllu 

breytingaferli stjórnsýslu skattyfirvalda hér á landi. Fjallað verður ýmist almennt 

um viðfangsefnið eða vitnað beint í viðmælendur þegar það á við. Fyrst verður 

fjallað um sjónarmið viðmælenda sem tengjast hagræðingu í stjórnsýslu 

skattamála.  

6.1. Hagræðing 

Þegar fyrirliggjandi upplýsingum, sem tengjast hagræðingu í skattkerfinu, er lýst 

þarf að hafa í huga að í gildi voru tíu árangursstjórnunarsamningar milli 

fjármálaráðuneytis og stofnana skattkerfisins. Eins og getið er fyrr í ritgerðinni 

felur hugtakið árangursstjórnun í sér samsafn stjórnunarkenninga sem líta á 

stjórnun til árangurs sem ferli í skipulagi og ákvarðanatöku þar sem grípa má inn 

í orsakasamhengi og mæla árangurinn. Árangurinn skapist þannig af markvissum 

fyrirfram skipulögðum aðgerðum en ekki tilviljunum.  

Samkvæmt upplýsingum frá viðmælendum úr fjármálaráðuneytinu höfðu RSK 

og stjórnsýsla skattamála verið framarlega í innleiðingu breytinga í rekstri í 
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gegnum tíðina. Ber þar hæst gerð og innleiðing árangursstjórnunarsamninga, 

rammasamninga, ábyrgrar fjármálastjórnunar, nútímalegra stjórnunarhátta og 

umbóta í rekstri og þjónustu við viðskiptavini, meðal annars með nýtingu 

upplýsingatækninnar.  

Viðmælendur töldu allir að sameining hafi oft verið til umfjöllunar í gegnum 

tíðina og hafi umræðan verið mörkuð af hagræðingu í ríkisrekstri. Um var að 

ræða sparnaðaraðgerð þar sem draga átti úr kostnaði með því að fækka 

skattstofum. Til að mynda hafi umræðan í kringum áðurnefndar 

skattsvikaskýrslur og aðrar tillögur sem komu fram, verið á sparnaðar- og 

hagræðingarforsendum því ljóst var öllum hlutaðeigandi að hægt væri að reka 

skattkerfið með minni tilkostnaði.  

Viðmælendur voru einnig sammála um að tillögurnar hafi allar runnið út í 

sandinn vegna byggðasjónarmiða þar sem stjórnmálamenn vildu ekki taka það 

skref að leggja niður skattstofur í þeirra kjördæmi, þótt vitað væri að skattkerfið 

mætti reka á hagkvæmari hátt en gert var. Inn í þetta spilaði einnig það 

sjónarmið að sparnaðurinn sem átti að hljótast af sameiningu lítilla skattstofa á 

landsbyggðinni var ekki mikill. Menn vildu ekki skapa mikinn usla í samfélaginu 

fyrir tiltölulega litla hagræðingu í ríkisrekstrinum. Þessum sjónarmiðum er best 

lýst með því að vitna beint í einn viðmælanda rannsóknarinnar þar sem hann 

segir:  

„Hver skattstofa var sjálfstæður fjárlagaliður og ef það átti að 

hreyfa við einhverju kostaði það mikil átök.  Allar umræður og 

tillögur sem komu fram duttu upp fyrir vegna svona sjónarmiða. 

Það skorti pólitískan vilja til að fylgja sameiningu skattstofanna 

eftir.” (Viðmælandi nr. 8. Munnleg heimild 20. ágúst 2012) 

Í viðtölum við fulltrúa fjármálaráðuneytisins kom fram að vatnaskil hafi orðið í 

opinberum rekstri haustið 2008. Endurskoða varð öll fjárlög íslenska ríkisins og 

nálgast varð rekstur opinberra stofnana með nýjum hætti. Mikil 

hagræðingarkrafa var nauðsynleg og talið mikilvægt að fjármálaráðuneytið 
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gengi á undan með góðu fordæmi í því efni. Hagræðingarkrafan á skattkerfið 

varð 140 milljónir fyrir árið 2010  og einnig voru líkur á áframhaldandi 

niðurskurði. Augljóst þótti að með sameiningu í stjórnsýslu skattamála gæti 

náðst betri nýting fjármuna og meiri samlegðaráhrif.  

Í viðtölum við stjórnmálamenn kom í ljós að þeir töldu að sparnaður hafi verið  

aðalástæðan fyrir sameiningunni 2010, þó embættismenn hafi haldið fram að 

fagleg rök lægju til grundvallar stefnubreytingunni. Þingmenn nefndu að þeir 

hefðu ekki fundið fyrir mikilli óánægju með sameiningartillögurnar meðal 

embættismanna og starfsfólks innan skattkerfisins.  

Viðmælendur úr hópi embættismanna töldu að sjónarmiðin, sem lágu til 

grundvallar sameiningunni, hafi verið bæði hagræn og fagleg. Gera átti rekstur 

skattkerfisins hagkvæmari en einnig átti að gera skattkerfið skilvirkara, koma í 

veg fyrir mistök og gera vinnubrögðin samræmdari á milli skattumdæma.  

Samkvæmt upplýsingum viðmælenda úr embættismannakerfinu hefur RSK 

tekist að vera innan fjárheimilda þrátt fyrir niðurskurð. Til að skattkerfinu í heild 

tækist að halda sér innan fjárheimilda miðað við 140 milljóna hagræðingarkröfu 

fyrir árið 2010 og búist við öðrum eins niðurskurði á komandi ári var farið í 

umfangsmiklar skipulagsbreytingar. Skattstofan í Reykjavík var lögð niður en þar 

var fjölmennasta skattstofan í dýru húsnæði. Starfsmenn þaðan voru fluttir til 

embættis RSK á Laugavegi 166 og í skattstofuna í Hafnarfirði. Vinnubrögð voru 

endurskoðuð, kerfið í heild endurskipulagt og með samlegðaráhrifum og mikilli 

þátttöku starfsmanna stefnt að því að halda skattkerfinu í heild innan 

fjárhagsáætlunar.  

Unnið var út frá því að um áframhaldandi niðurskurð yrði að ræða og gert ráð 

fyrir að erfið verkefni verði áfram á dagskrá skattyfirvalda. Sameining þessi væri 

ekki endapunktur á niðurskurði heldur yrði þröngur fjárhagur viðvarandi 

verkefni eitthvað áfram. 

Hér hefur verið fjallað um sjónarmið sem tengdust hagræðingu í skattkerfinu en 

nú verður fjallað um sjónarmið sem rannsakandi flokkaði sem fagleg sjónarmið.  
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6.2. Fagleg sjónarmið 

Fagleg markmið skattyfirvalda komu fram í grein Indriða H. Þorlákssonar (2006, 

7) en þar segir hann að markmið skattyfirvalda hafi verið að tryggja rétta og 

samræmda skattheimtu óháð búsetu eða framkvæmd og að veita sem besta 

þjónustu alls staðar í skattkerfinu. Einnig skyldi ná fram skilvirkni með 

sveigjanleika í dreifingu verkefna og góðri nýtingu á aðföngum. Viðmælendur í 

rannsókninni voru á sama máli og lögðu áherslu á mikilvægi samræmingar í 

skattmeðferð landsmanna og nauðsyn þess að skattkerfið vinni sem ein heild 

með góða yfirsýn. Skipulagið megi ekki standa í vegi fyrir samræmdri 

skattframkvæmd og hagræðingu. Þeir voru einnig á þeirri skoðun að skipulag 

skattamála hafi ekki þróast í samræmi við breytingar sem orðið hafa á sviði 

viðskiptaumhverfis, upplýsingatækni og byggðaþróunar.  

Nágrannaþjóðirnar höfðu breytt skipulagi og stjórn skattkerfisins í eitt 

stjórnsýsluumdæmi og sameinað skattstofnanir svo skattkerfin í heild væru 

betur í stakk búin til að sinna hlutverki sínu á hverjum tíma.  

Ráðuneyti fjármála og embætti ríkisskattstjóra fylgdust vel með þróuninni í 

löndunum í kring. Þær leiðir sem Svíar, Danir og Norðmenn fóru við breytingar á 

skattastjórnsýslu sinni þóttu athyglisverðar, ekki síst í ljósi þess að þar var um að 

ræða mun fjölmennari samfélög. Það sem var sameiginlegt með þróuninni hjá 

nágrannaþjóðunum var að einum aðila var falin ábyrgð á allri skattastjórnsýslu 

og allar stofnanir skattkerfisins fóru að lúta sömu yfirstjórn. Þannig leiddu 

auknar kröfur um gæði og skilvirkni, flóknari verkefni vegna alþjóðavæðingar og 

samþjöppunar í  atvinnurekstri ásamt byltingu í rafrænni þjónustu, til breyttra 

vinnubragða og skipulagsbreytinga. 

Indriði Þorláksson, þáverandi ríkisskattstjóri, kynnti í ræðu og riti þá þróun sem 

átti sér stað í nágrannalöndunum sem leiddi til sameiningu skattstofnana. Einnig 

minntust viðmælendur þess að Indriði talaði fyrir tilfærslu verkefna út á land og 

lagði áherslu á að það skipti ekki máli hvar vinnan færi fram þegar rafræna 

tæknin væri tiltæk. 
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Miklar breytingar áttu sér stað hér á landi frá því að fyrstu hugmyndir um 

sameiningu skattstofa komu fram og var þróunin í stjórnsýslu skattkerfisins hér 

á landi að mörgu leyti sambærileg þróuninni í nágrannalöndunum. Hér jukust 

kröfur um aukin gæði og skilvirkni í skattstjórnsýslunni meðal annars með stefnu 

stjórnvalda um nýsköpun í ríkisrekstri, kröfum um bætta þjónustu við 

viðskiptavini, samræmingar í skattframkvæmdinni og sérhæfingu. Með 

tæknivæðingu, byltingu í upplýsingatækni, fjarskiptum og samgöngum urðu 

miklar breytingar í samfélaginu sem juku möguleika á að mæta þessum kröfum. 

RSK hafði með höndum tölvumál og upplýsingatæknimál skattkerfisins í heild, 

sem opnaði fyrir bein samskipti við viðskiptavini embættisins.  

Viðmælendur ræddu það fyrirkomulag að hlutaðeigandi skattstjóri hafi haft 

lögsögu í sínu skattumdæmi og töldu að slíkt hafi í vissum tilvikum haft 

vandkvæði í för með sér varðandi skattframkvæmd. Aðstæður skattstofanna í 

landinu voru mismunandi og sumar þeirra mjög litlar, sem gerði þeim erfitt fyrir 

að sinna skatteftirliti og framfylgja því á sínum heimavelli. Í öðrum tilfellum gat 

smæð skattstofanna verið kostur. 

Í skattsvikaskýrslunum, sem komu fram árin 1986 og 1993 ásamt öðrum 

tillögum sem gerðar voru um úrbætur í skattkerfinu í gegnum tíðina, var bent á 

að æskilegt væri að sameina skattstofurnar. Hugmyndir um sameiningu voru 

byggðar á því að gera skatteftirlitið virkara og að skattkerfið væri betur í stakk 

búið til að sinna hlutverki sínu. Í seinni skattsvikaskýrslunni, sem kom fram árið 

1993, var lögð áhersla á samræmi á milli skattstofa. Umræða var um að ná 

aukinni sérhæfingu í skattkerfið með því til dæmis að setja umsýslu 

virðisaukaskatts á einn stað, umsýslu launaskatts á annan stað og svo framvegis. 

Tilgangurinn með aukinni sérhæfingu af því tagi sem hér hefur verið lýst var til 

að ná auknum árangri í skattkerfinu án þess að breyta skipulagi stofnana og ná 

fram bæði hagræðingar– og skilvirknissjónarmiðum. Töldu viðmælendur 

fyrirmæli stjórnmálamanna, sama hvaða flokkur hafi verið við völd, vera að 

hagræða í skattkerfinu og auka skilvirkni þess án þess að breyta uppbyggingu 

stjórnsýslu þess. Voru viðmælendur samt sammála um að ýmsar breytingar hafi 

náð fram að ganga, annað hvort af skilvirknis- eða hagræðingarsjónarmiðum, 
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verkefni voru færð til og aukin sérhæfing hafi þróast að ákveðnu leyti í 

skattkerfinu.  

Viðmælendur töldu að möguleikar, sem bætt tækni hafði í för með sér til að 

einfalda skipulag, samræma verklag og auka skilvirkni, hafi ekki verið nýtt sem 

skyldi. Ónýtt tækifæri væru í skattkerfinu varðandi þetta efni. Þrátt fyrir miklar 

tæknibreytingar og byltingu í upplýsingamálum og þjónustu við viðskiptavini 

hafi skipulag skattkerfisins í meginatriðum haldist óbreytt. Verkefni hafi verið 

flutt á milli skattumdæma og ýmsar umbætur verið gerðar í því að auka 

sérhæfingu og efla starfsemina. Skipting landsins í skattumdæmi hafi haft 

hamlandi áhrif á skilvirkni og samræmingu skattkerfisins ásamt því að álag á 

skattstofur hafi verið mjög mismunandi, sem og álag á mannafla skattstofanna.   

Í febrúar 2009 kom úr skýrsla Ríkisendurskoðunar um  áhættustjórnun og innra 

eftirlit í virðisaukaskatti. Unnið hafði verið að skýrslunni frá því í mars 2008. 

Skýrslan var ekki gerð opinber en fór í dreifingu og umræðu innan 

fjármálaráðuneytisins og skattkerfisins. Í skýrslunni leggur Ríkisendurskoðun til 

að gera skuli landið að einu skattumdæmi og fela einu embætti að bera ábyrgð á 

álagningu allra skatta, eftirliti með þeim og á samræmingu skattframkvæmdar. 

Lagt var til að RSK væri falið þetta hlutverk. Ekki var lagt til að skattstofum yrði 

fækkað eða mikilvægi embætta skattstjóra minnkað en möguleikar gefist á 

aukinni samhæfingu og sérhæfingu í skattkerfinu svo það eflist og verði betur í 

stakk búið til að sinna hlutverki sínu. (Ríkisendurskoðun 2009, 32) 

Viðmælendur tjáðu rannsakanda að á árinu 2009 hafi verið mikil umræða um 

samhæfingu verklags innan skattkerfisins. Þörf hafi verið á enn meiri 

samhæfingu í kerfinu og samræmdri túlkun skattalaga til að allir landsmenn 

sætu við sama borð.  Inn í þessa umræðu kom ný skýrsla Ríkisendurskoðunar 

um áhættustjórnun og innra eftirlit í virðisaukaskatti. Vitað var að höfundur 

skýrslunnar var lögfræðingur sem unnið hafði um árabil í skattkerfinu og þekkti 

kerfið mjög vel. Einnig hafði verið haft samráð og rætt við nokkra skattstjóra og 

aðila úr skattkerfinu við gerð hennar.  
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Í júlí 2009 skipaði fjármálaráðherra starfshóp undir forystu ráðuneytisstjóra í 

fjármálaráðuneytinu. Starfshópnum var falið að móta tillögur um sameiningu og 

hagræðingu í stjórnsýslu skattamála og þar með hófst formlegur undirbúningur 

að sameiningu skattumdæmanna. Fagleg sjónarmið voru ofarlega í umræðu 

starfshópsins og lögð áhersla á að missa ekki þekkingu úr skattkerfinu.  

Að mati viðmælenda hafði fjármálaráðuneytið mikla trú á þessum tillögum og 

taldi að með þessum breytingum myndu sjást skilvirkari skattframkvæmd og 

betri nýting fjármuna. Lögð var áhersla á að „sá veldur sem á heldur” og að gæta 

þyrfti vel að öllum undirbúningi og eiga raunverulegt samráð við þá sem að eigi 

að koma að verkefninu.  

„Í framhaldi af störfum starfshópsins, sem skilaði tillögum 12. 

september 2009, voru viðræður við skattstjóra landsins og 

þeim kynntar tillögur starfshópsins. Frumvarp um 

sameininguna var lagt fram í október. Í nóvember voru haldnir 

kynningarfundir fyrir alla starfsmenn á skattstofum landsins. Í 

öllu undirbúningsferli sameiningarinnar var  lögð áhersla á 

mikið samráð um leið og mögulegt var og tilefni gáfu til. Mikill 

fjöldi vinnuhópa vann að tillögum starfsfólks og útfærsla og 

innleiðing sameiningarhugmyndanna var unnin af gríðarlega 

stórum hópi starfsmanna og sérfræðinga skattkerfisins.“ 

(Viðmælandi nr. 4. Munnleg heimild 19. júlí 2012) 

Viðmælendur úr hópi embættismanna töldu að faglega hafi verið að verki staðið 

í undirbúningi breytinga í stjórnsýslu skattamála varðandi starfsmannamál. Í 

kjölfar kreppunnar og aðdraganda sameiningar voru starfmenn hræddir um 

afkomu sína og að missa störf sín. Á fjölmennustu skattstofu landsins, 

skattstofunni í Reykjavík, urðu embættismenn varir við að að starfsfólk væri 

mjög áhyggjufullt þegar fréttist að leggja ætti skattstofuna niður. Embætti 

skattstjóra voru lögð niður en þeim, ásamt öllu starfsfólki skattkerfisins, voru 

boðin áframhaldandi störf hjá sameinaðri stofnun.  
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Í aðdraganda sameiningarinnar var almennt talið að starfsfólkið hafi verið ánægt 

með að halda störfum sínum og að engum yrði sagt upp. Það spurðist líka fljótt 

út að við sameininguna myndi sameiginleg starfsmannastefna, jafnréttisstefna 

og fræðslu- og símenntunarreglur gilda fyrir alla starfsmenn; launajafnræði í 

stofnuninni ykist við breytingarnar.  

Hér að framan hefur gögnum sem flokkast undir fagleg sjónarmið verið lýst 

ásamt viðhorfum viðmælenda til starfsmannamála í undirbúningsferli 

sameininga skattstofa landsins. Hér á eftir verður þeim lýst þeim gögnum er 

rannsakandi aflaði hjá viðmælendum rannsóknarinnar sem flokkast hér undir 

byggðasjónarmið.  

6.3. Byggðasjónarmið 

Byggðasjónarmið skipa mikilvægan sess í allri umfjöllun um sameiningar í 

skattastjórnsýslunni frá upphafi. 

Þegar landinu var skipt upp í skattumdæmi með lögum nr. 70/1962 um 

tekjuskatt og eignarskatt ríktu aðrar aðstæður í landinu. Samgöngur voru 

erfiðari, atvinnuhættir einhæfari, búseta landsmanna jafnari yfir landið og 

upplýsingatæknin stutt á veg komin.  

Í fyrstu skattsvikaskýrslunni, sem kom út árið 1986, voru settar fram tillögur um 

að skattstofur á landsbyggðinni yrðu lagðar niður og til vara að þeim yrði 

fækkað. Voru það sömu sjónarmið og komu upp fljótlega eftir að embætti RSK 

var stofnað á sjöunda áratugnum. Umræðan lognaðist fljótt út af en spratt upp 

aftur þegar önnur skattsvikaskýrslan kom út árið 1993. Bar viðmælendum 

saman um að sameiningartillögum hafi verið illa tekið af skattstjórum, í 

skattkerfinu almennt og af stjórnmálamönnum. Þeir telja að í gegnum tíðina hafi 

byggðasjónarmið haft mikil áhrif á allar hugmyndir um sameiningu í stjórnsýslu 

skattamála. Þegar sameiningar skattstofa hafi borið á góma hafi pólitísk umræða 

strax snúist um hvaða skattstofur ættu að starfa áfram og hverjar ætti að leggja 

af. Ljóst var að þingmenn kjördæma stóðu vörð um opinber störf skattstofa í 

þeirra kjördæmi.   
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Töldu viðmælendur að hvort sem sameiningarumræðan hafi komið fram af 

hagræðingarforsendum eða vegna faglegra sjónarmiða hafi hún fljótt beinst að 

því hvaða störf í viðkomandi skattstofu á landsbyggðinni ætti að leggja niður. 

Umræðan hafi þá orðið erfið og fallið hafi verið frá hugmyndum um 

niðurlagningu starfa eða skattstofa. Eins og kemur fram í umfjöllun um 

hagræðingu hér að framan þá hafði áhrif að hver skattstofa hafði sér fjárlagalið 

og þar sem ekki var um miklar fjárhæðir að ræða töldu stjórnmálamenn ekki 

ástæðu til að ráðast gegn svo mikilli andstöðu fyrir tiltölulega lítinn sparnað.  

Stefna stjórnvalda í gegnum tíðina hefur verið að sporna gegn frekari 

byggðaröskun og halda uppi opinberri þjónustu sem fyrir er á landsbyggðinni. 

Talið hefur verið sérlega mikilvægt að halda opinberum störfum fyrir 

háskólamenntaða og sérhæfða starfsmenn úti á landsbyggðinni en safna þeirri 

tegund opinberra starfa ekki öllum á höfuðborgarsvæðinu. 

Í skýrslu Ríkisendurskoðunar um áhættustjórnun og innra eftirlit í 

virðisaukaskatti, sem lögð var fram í febrúar 2009, var ekki lagt til að leggja 

niður skattstofur á landsbyggðinni en lagt til að skattstofurnar yrðu sameinaðar 

undir eina yfirstjórn og landið gert að einu skattumdæmi. Á þessu tímabili, frá 

því að fyrstu tillögur um sameiningar skattstofa komu fram á sjöunda 

áratugnum og fram til ársins 2009, ríkja aðrar aðstæður í landinu en voru á þeim 

tíma. Samgöngur á milli staða eru mun auðveldari nú, mikil breyting hefur orðið 

í atvinnuháttum landsmanna, búseta hefur breyst mikið þar sem 

höfuðborgarsvæðið hefur þanist út en hinar dreifðu byggðir landsins hafa orðið 

enn fámennari og bylting hefur orðið í upplýsingatækni í landinu. 

Fyrstu tillögur starfshópsins, sem ráðherra skipaði sumarið 2009 og var ætlað að 

móta tillögur um sameiningu og hagræðingu í stjórnsýslu skattamála, voru að 

fækka skattstofum um þrjár, Ísafjörð, Siglufjörð og Vestmannaeyjar. Þá kom 

strax fram mikil andstaða við hugmyndir um sameiningu og fækkun skattstofa á 

landsbyggðinni hjá sveitarstjórnarmönnum og aðilum innan skattkerfisins.  Voru 

rök þeirra þau sömu og áður þegar hugmyndum um fækkun skattstofa á 

landsbyggðinni var hreyft, að hvert opinbert starf og starf sem krefst 
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háskólamenntunar sé mikilvægt og ekki í anda byggðastefnu að safna öllum 

opinberum störfum og ríkisstofunum á höfuðborgarsvæðið. 

Viðmælendum bar saman um að pólitíska forystan vildi og þurfti nauðsynlega að 

ná þeim mikla niðurskurði sem lagt var upp með í fjárlögum fyrir árið 2010 en 

studdi ekki uppsagnir á starfsfólki né fækkun skattstofa eins og fyrstu tillögur 

starfshópsins gátu um. Umræðan á Alþingi snerist að miklu leyti um 

byggðasjónarmið og þingmenn börðust fyrir því að skattstofur á landsbyggðinni 

yrðu ekki lagðar niður og störfum ekki fækkað. Ekki var mikil umræða meðal 

þingmanna um að stærsta skattstofan, skattstofan í Reykjavík, yrði lögð niður. 

Þegar ljóst var að ekki yrði um uppsagnir á starfsfólki að ræða og skattstofum á 

landsbyggðinni yrði ekki lokað, skapaðist ekki meiri umræða um málið á Alþingi.  

Að mati viðmælenda höfðu pólitísk byggðasjónarmið áhrif á að engar 

skattstofur á landsbyggðinni voru lagðar niður í sameiningunni 1. janúar 2010. Í 

viðtölum við stjórnmálamenn komu byggðasjónarmið sterkt fram í umræðu um 

tillögur að sameiningu í stjórnsýslu skattamála. Greinilegt var að þeir töldu 

mikilvægt að þingmenn og ráðherrar stæðu vörð um opinber störf á 

landsbyggðinni, sérlega í efnahagskreppu eins og þeirri sem landið er í nú. 

Hagræðingu og faglegum umbótum í skattkerfinu væri hægt að ná án þess að 

leggja niður störf á landsbyggðinni.  Hér er orðrétt tilvitnun í núverandi 

þingmann þar sem hann lýsir sínum sjónarmiðum: 

„Ég var ekki ósáttur við sameininguna sem slíka. Haustið 2009 

var barist fyrir lífi starfsstöðva úti á landi og var það ekki 

auðsótt mál. En að lokum fékkst það í gegn að embætti úti á 

landi voru ekki lögð niður.“ (Viðmælandi nr. 5. Munnleg heimild 

17. ágúst 2012) 

Við framkvæmd sameiningarinnar í skattkerfinu var lögð áhersla á að fækka ekki 

stöðugildum starfsfólks á landsbyggðinni og lagt upp með að ef til fækkunar 

kæmi, væri hlutfallsfækkun ekki meiri á landsbyggðinni en á 

höfuðborgarsvæðinu. Við sameininguna var öllum skattstjórum og starfsfólki 
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skattstofanna tryggð áframhaldandi störf.  

Hér hefur verið fjallað um það sem rannsakandi flokkaði sem byggðasjónarmið í 

viðtölum við viðmælendur rannsóknarinnar. Að síðustu verður greint frá þeim 

sjónarmiðum sem flokkuðust undir þemað þjónustu.  

6.4. Þjónusta 

Þrátt fyrir að skipulag skattkerfisins hafi staðið óbreytt frá árinu 1962 áttu miklar 

breytingar sér stað í skattkerfinu og tók þjónusta þess og öll starfsemi 

stakkaskiptum. Skattkerfið gekk í gegnum miklar tæknibreytingar og má nefna 

það byltingu í þjónustu við viðskiptavini þegar rafræn skattskil voru tekin upp 

fyrir rúmlega áratug síðan. (Jóhannes Jónsson 2011, 38) 

Miklar breytingar urðu í stjórnsýslu og þjónustu hins opinbera, þar á meðal í 

skattkerfinu, þegar mikilvæg lög voru sett. Ber þar helst að nefna Stjórnsýslulög 

nr. 37/1993 og Upplýsingalög nr. 50/1996.  

Viðmælendur rannsóknarinnar ræddu viðhorfsbreytingu til þjónustu hins 

opinbera á tíunda áratugnum sem snerist um að hlutverk hins opinbera væri að 

veita viðskiptavinum sínum góða þjónustu. Rifjuðu viðmælendur upp að miklar 

umræður hafi átt sér stað í fjármálaráðuneytinu og embætti RSK á þessum tíma 

um starfsemi skattkerfisins með tilliti til breytinga í þjónustu. Að sögn 

viðmælenda urðu veigamiklar breytingar í sambandi við þjónustu og samskipti 

við skattgreiðendur. Viðhorf starfsmanna skattkerfisins breyttust frá því að líta á 

landsmenn sem gjaldendur, sem áttu að sýna skattayfirvöldum allt sitt, í að 

starfsfólk skattsins liti á sig sem þjónustustofnun sem bæri að þjóna 

viðskiptavinum sínum og gera þeim skattskilin eins auðveld og mögulegt væri. 

Með tækni- og upplýsingabyltingunni breyttust einnig vinnubrögðin varðandi 

þjónustu við viðskiptavini.  

Ýmsar breytingar urðu á verkaskiptingu milli RSK og skattstjóraembættanna. 

Þróunin hefur verið sú að hlutverk RSK hefur aukist á seinni árum meðal annars 

vegna þess að það embætti hefur annast tölvuvæðingu framtalsskila og rafræna 

þjónustu í skattkerfinu á sama tíma og kröfur um samræmda skattframkvæmd 
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hefur aukist. Með rafrænum skattskilum sem stýrt var af embætti 

ríkisskattstjóra og beinum rafrænum samskiptum jukust samskipti embættis 

ríkisskattstjóra við skattgreiðendur í landinu. 

6.5. Sjónarmið um sameininguna almennt 
 
Viðmælendur rannsóknarinnar, úr hópi embættismanna og stjórnmálamanna 

sem að breytingaferli stjórnsýslu skattamála komu, voru samhljóma um þau 

meginsjónarmið sem fjallað hefur verið um hér að ofan undir þemum 

hagræðingar, faglegra sjónarmiða, byggðasjónarmiða og þjónustu.  

Þess utan tjáðu viðmælendur sig um aðstæður, undirbúning og framkvæmd 

sameiningarinnar sem átti sér stað 1. janúar 2010. 

Embættismenn tjáðu sig um nokkra þætti sem að þeirra mati hafi verið 

mikilvægir í aðdraganda sameininga í stjórnsýslu skattamála.  

Ný ríkisstjórn var skipuð 1. febrúar 2009 og tók Steingrímur J. Sigfússon við 

embætti fjármálaráðherra í þeirri ríkisstjórn. Steingrímur ákvað að fara fram 

með þessar breytingar og hafði kjark og hæfni til að koma þeim í gegn.  

Stuttu síðar urðu breytingar í embættismannahluta fjármálaráðuneytisins þegar 

Indriði H. Þorláksson, fyrrverandi ríkisskattstjóri, varð ráðuneytisstjóri.  

Enn urðu breytingar í fjármálaráðuneytinu þegar Guðmundur Árnason, 

ráðuneytisstjóri í menntamálaráðuneytinu, tók við embætti ráðuneytisstjóra í 

fjármálaráðuneytinu. Guðmundur hafði reynslu af því að stýra meiriháttar 

sameiningum stofnana úr menntamálaráðuneytinu.   

Í fréttatilkynningu frá fjármálaráðuneytinu kemur ennfremur fram að 

fjármálaráðherra hafi ráðið Indriða H. Þorláksson aðstoðarmann sinn frá 11. júní 

2009. Indriði var áður ríkisskattstjóri eins og áður segir og var um langt árabil  

skrifstofustjóri í fjármálaráðuneytinu. (Fjármálaráðuneytið 2009)  

Einnig töldu viðmælendur mikilvægt í breytingaferlinu að við stjórnvölinn í 

embætti RSK hafi verið Skúli Eggert Þórðarson, sem menn treystu og vissu að 
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var frumkvöðull og leiðtogi sem myndi leiða þessa sameiningu farsællega til 

lykta. Auk þess hafi verið í stýrihópnum, sem fjármálaráðherra skipaði, 

embættismenn úr fjármálaráðuneyti og skattstjórar sem höfðu margvíslega 

hæfni til að bera til að leiða stefnubreytingarnar skynsamlega áfram. 

Viðmælendur voru sammála um að efnahagskreppan hefði haft mikil áhrif á að 

koma sameiningu í stjórnsýslu skattamála á dagskrá. Sumir sögðu að kreppan 

hefði verið lykilatriði í því ferli og ef kreppan hefði ekki komið til sögunnar væri 

langt í land að sameining RSK kæmist á dagskrá. Aðrir töldu fagleg sjónarmið 

hafi ráðið miklu í ferlinu og efnahagskreppan hefði einungis flýtt fyrir en að af 

sameiningu hefði orðið fljótlega í skattkerfinu á þeim forsendum, hvað sem 

efnahagslegum þáttum liði.  

6.6. Samfélagsumræða um sameiningu skattstofnana 

Á haustmánuðum árið 2009 var nokkur umræða í samfélaginu um fyrirhugaða 

sameiningu skattstofa landsins. Umræðunnar gætti meðal annars á Ísafirði, 

Vestmannaeyjum og Siglufirði, en einnig í landsmálablöðunum.  

Hér verða tekin dæmi úr Bæjarins besta á Ísafirði en sambærileg umfjöllun var í 

fleiri landshlutablöðum á sama tíma. 

Í Bæjarins besta kom fram að fyrirhugað væri að leggja niður embætti 

skattstjóra og gera landið að einu skattumdæmi undir stjórn RSK. Væri þetta 

liður í sparnaðaraðgerðum ríkisstjórnarinnar. Haft var eftir Steingrími J. 

Sigfússyni fjármálaráðherra að í stað skattstofa yrðu skrifstofur og lögð verði 

áhersla á að forðast uppsagnir starfsfólks eins og kostur væri. (Bæjarins besta 

september 2009)    

Bæjarins besta fjallaði aftur um fyrirhugaðar sameiningar og sagði að skattstofa 

Vestfjarða myndi sameinast skattstofuumdæminu á Vesturlandi ef frumvarp til 

laga um tekjuskatt næði fram að ganga. Ísland yrði eitt skattumdæmi og fimm 

skattstofur reknar á landinu. Ráðgert væri að ein skattstofa yrði á 

höfuðborgarsvæðinu og fjórar á landsbyggðinni, á Vesturlandi/Vestfjörðum, 
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Norðurlandi, Austurlandi og Suðurlandi. Haft var eftir Lilju Mósesdóttir, 

formanni efnahags- og skattanefndar, að megintilgangur breytinganna væri að 

færa rekstrarkostnað skattkerfisins til samræmis við markmið 

fjárlagafrumvarpsins og auka skilvirkni í störfum þess. Lagði hún áherslu á að 

þessum skipulagsbreytingum væri ekki ætlað að leiða til fækkunar starfa með 

uppsögnum, skerts þjónustustigs eða lakari stöðu landsbyggðarinnar. (Bæjarins 

besta 18. desember 2009)  

Eftir að sameiningin var samþykkt á Alþingi birti Bæjarins besta ályktun frá 

bæjarstjórn Ísafjarðar sem hvatti stjórnvöld til að þess að gæta hagsmuna helstu 

byggðakjarna landsins ef skattumdæmi yrðu sameinuð í eitt og lagði til að ef af 

slíkum breytingum yrði, þyrfti að nota tækifærið til að stækka og efla 

starfsstöðvar í helstu byggðakjörnum utan höfuðborgarsvæðisins og vinna 

þannig eftir markaðri byggðastefnu. Bæjarstjórnin setji sig ekki upp á móti 

skynsamlegum hagræðingaraðgerðum en leggi áherslu á að byggðasjónarmið og 

mörkuð byggðastefna verði höfð til hliðsjónar í fyrirhuguðum 

skipulagsbreytingum á stjórnkerfinu.  (Bæjarins besta 21. desember 2009) 

Eins og áður sagði var einnig fjallað um sameiningarnar á landsvísu en á 

fréttavef Morgunblaðsins var greint frá því að þingmenn Framsóknarflokks og 

Sjálfstæðisflokks í efnahags- og skattanefnd Alþingis töldu líklegt að kostnaður 

við að breyta landinu í eitt skattumdæmi myndi auka útgjöld ríkissjóðs fyrir árið 

2010 en áætlaður sparnaður af sameiningunni var 140 milljónir. Þingmenn 

stjórnarandstöðunnar í efnahags- og skattanefnd vildu vísa frumvarpi um 

breytingarnar frá og sögðust ekki fallast á þetta nema vandað væri betur til 

verka. Bentu þeir meðal annars á að „það gæti reynst hættulegt að fara í 

umfangsmiklar breytingar á skattumdæmum samhliða stærstu 

skattkerfisbreytingu sem gerð hafi verið hér á landi í marga áratugi. Þá ætti að 

vinna málið í anda byggðastefnu stjórnvalda í stað þess að leggja fram tillögur, 

sem í raun myndu leggja niður skattstofur, meðal annars í Vestmannaeyjum, á 

Ísafirði og á Siglufirði. Í þessu fælist ómakleg aðför að landsbyggðinni þar sem 

engar ráðningar verði í stað þeirra sem losna.” (Mbl.is 16. desember 2009)  
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Greint var frá nefndaráliti meirihluta efnahags- og skattanefndar á fréttavef 

Morgunblaðsins sem Lilja Mósesdóttir formaður nefndarinnar mælti fyrir. Fram 

kom að megintilgangur breytinganna væri að „færa rekstrarkostnað 

skattkerfisins til samræmis við markmið fjárlagafrumvarpsins og jafnframt að 

auka skilvirkni í störfum þess.” Skipulagsbreytingunum væri ekki ætlað að leiða 

til fækkunar starfa með uppsögnum, lakari stöðu landsbyggðarinnar eða skerts 

þjónustustigs en búast mætti við endurskilgreiningu starfa og sameiningar 

verkefna til að ná aukinni rekstrarhagræðingu. Einnig að starfseiningum gæti 

fækkað á næstu árum. Tryggvi Þór Herbertsson, þingmaður Sjálfstæðisflokks, 

lýsti áhyggjum sínum af því að skattstofum væri fækkað um leið og gerðar væru 

kerfisbreytingar í skattakerfinu. (Mbl.is 17. desember 2009) 

Hér að ofan hefur verið fjallað stuttlega um helstu umfjöllun í fjölmiðlum um 

sameiningar í skattastjórnsýslunni. Er þá umfjöllun um þau sjónarmið sem komu 

fram  undir þemunum hagræðing, fagleg sjónarmið, byggðasjónarmið og 

þjónustu ásamt sjónarmiðum um sameininguna almennt og 

samfélagsumræðuna tengda viðfangsefninu lokið.  

Þar sem megintilgangur rannsóknarinnar er að skoða undirbúning og 

aðdraganda sameininga í skattastjórnsýslunni út frá kenningum, verður litið á 

hvernig skoða megi ofangreint efni út frá vandamálastraumi, stefnustraumi og 

stjórnmálastraumi Kingdons. Þegar umfjöllun út frá dagskrárkenningum 

Kingdons lýkur verður sameiningarferlið skoðað út frá þeim þekktu stjórnunar- 

og breytingastjórnunarkenningum sem fjallað var um hér framar í ritgerðinni.    
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7. Umræða: Tækifærin í kreppunni 

Í þessari ritgerð hefur verið fjallað um embætti RSK sem var í fararbroddi 

ríkisstofnana í umfangsmiklum sameiningum, sem tóku gildi 1. janúar 2010. Þá 

voru allar skattstofur landsins sameinaðar undir embætti RSK og landið gert að 

einu skattumdæmi. Hér hefur sjónum verið beint að breytingaferli og 

aðdraganda sameiningarinnar.  

Í rannsókn þessari var notast við tilviksathugun með eigindlegum 

rannsóknaraðferðum. Í samræmi við markmið rannsóknarinnar var leitast við að 

svara eftirfarandi spurningu: Hvað getur skýrt að hægt var að sameina embætti 

ríkisskattstjóra árið 2010 en ekki fyrr? Í framhaldinu var skoðað hvaða 

aðferðum var beitt við sameininguna og hvaða áhrifaþættir umfram aðra stuðla 

að farsælli sameiningu stofnana sem veita mikilvæga opinbera þjónustu.  

Kenningagrunni rannsóknarinnar var skipt í tvo hluta. Meginkenningar þær sem 

gengið var út frá í rannsókninni flokkast undir dagskrárkenningar og voru 

kenningar Kingdons um meginstrauma stjórnmála, vandamála og stefna þar í 

lykilhlutverki. Einnig var fjallað stuttlega um smáskrefakenningu Lindbloms og 

kenningar Dahlströms um efnahagskreppur og tímaskort sem fylgifisk þeirra.  

Samkvæmt kenningum Kingdons er sú þróun í ákvarðanatöku og stefnumótun 

óregluleg og ákvarðast af straumum vandamála, stefna og stjórnmála í 

samfélaginu. Straumarnir eru óháðir hver öðrum en mætast öðru hverju. Þegar 

straumarnir mætast opnast stefnugluggi og mál komast á dagskrá. Ákveðnar 

hugmyndir og stefnumál hafa málsvara sem vinna að því að koma þeim á 

dagskrá og þegar tækifærið kemur gefst þeim kostur á að koma sínum málum 

áfram, en samt sé það einnig tilviljunum háð hvort það gerist. Þannig mótist 

stefnuskrá ríkisstjórna.  
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Samkvæmt hugmyndum Kingdons geta meiriháttar breytingar átt sér stað í 

samfélaginu þegar fyrrnefndir straumar fara saman og ákveðnar aðstæður 

myndast, stefnugluggi opnast og þá verða ákveðnar hugmyndir eða stefna ofan 

á, sem þá nær stuðningi til samþykktar og framkvæmdar.  

Til að varpa ljósi á hvernig sameining RSK komst loks á dagskrá og varð að 

veruleika eftir áratugalanga umræðu í stjórnkerfinu beindist rannsóknin fyrst að 

sögulegum heimildum um skattastjórnsýsluna og embætti RSK auk þeirra þátta 

er varpað gætu ljósi á þróunina og skýrt hvers vegna hlutirnir gerðust með 

þessum hætti.  

Skoðað var hvernig aðrir þættir í umhverfinu þróuðust á sama tíma, svo sem 

efnahagslegar aðstæður, breytingar í tækni, stjórnun, starfsmannamálum og 

þjónustu við viðskiptavini ásamt þróun í stjórnsýslu hérlendis sem erlendis.  

Tekin voru viðtöl við þátttakendur í breytingaferli stjórnsýslu skattamála úr hópi 

embættismanna og stjórnmálamanna til að fá nánari upplýsingar. 

Þegar aðdragandi að sameiningu í stjórnsýslu skattamála er skoðaður í ljósi 

kenninga Kingdons kemur í ljós að í tíð fyrri ríkisstjórna, sama hvaða 

stjórnmálaflokkar voru við völd, komst sameining skattstofnana aldrei á dagskrá. 

Viðmælendur í þessari rannsókn voru sammála um að það hafi verið vegna 

byggðasjónarmiða.  

Áður en litið er nánar á aðdraganda og undirbúning sameiningar íslenska 

skattkerfisins og breytingaferlis þess, er gott að draga saman hvernig umhverfið 

var sem breytingarnar þróuðust í.  

Samkvæmt lögum nr. 70/1962 um tekjuskatt og eignaskatt var skipting landsins 

í skattumdæmi byggð á þáverandi kjördæmaskipan. Árið 1962 voru samgöngur 

erfiðari en nú er, búseta landsmanna var jafnari um landið og upplýsingatæknin 

ekki langt á veg komin. Núverandi aðstæður eru allt öðruvísi hvað varðar 

samgöngur, atvinnuhætti og erlend samskipti og með almennri tölvuvæðingu og 
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tölvunoktun landsmanna má segja að landfræðilegar hindranir hafi minnkað að 

ákveðnu leyti.  

Stjórnsýsla skattamála var þannig uppbyggð að embætti RSK hafði miðlægt 

hlutverk um túlkun á lögum og efnislega meðferð á málum en hafði ekki með 

einstök mál að gera. Skattframkvæmdin, það er álagning, eftirlit og fleira, var í 

höndum hvers skattstjóra fyrir sig, en þeir urðu að fylgja verklagsreglum frá RSK. 

Þar að auki höfðu hlutirnir þróast þannig að tæknileg framkvæmd hafði verið 

byggð upp af embættinu. Skattstofurnar voru að vinna í sama kerfinu og í 

efnislegri verkstjórn embættisins. Hin formlega framkvæmd var hjá og á ábyrgð 

skattstjóra og fjárveitingar og rekstur voru á ábyrgð hvers skattumdæmis.  

Skattstofur landsins sóttu mikla þjónustu til embættis RSK og hafði það embætti 

einnig með samræmingarhlutverk að gera. Allt skattkerfið var í sama tölvukerfi, 

upplýsingakerfi, launakerfi ásamt svo mörgum öðrum mikilvægum þáttum í 

sameiginlegum rekstri.  

Norðurlandaþjóðirnar höfðu á árunum áður en til sameiningar RSK kom hér á 

landi breytt og endurbætt skattastjórnsýslu sína í þeim tilgangi að fá fram meiri 

hagkvæmni, skilvirkni, jafnræði í skattframkvæmd ásamt betri þjónustu við 

viðskiptavini. Svíar og Danir höfðu svipað stjórnsýslukerfi og hér var við lýði og 

var skattastjórnsýslunni þar breytt þannig að allar stofnanir skattkerfisins urðu 

að einni stofnun sem skipulagði alla skattaumsýslu og úrvinnslu verkefna með 

almenn og heildstæð sjónarmið í forgrunni og landfræðileg mörk algerlega 

afnumin. Í fjármálaráðuneytinu og hjá embætti RSK var vel fylgst með þróuninni 

á hinum Norðurlöndunum enda um mikla samvinnu að ræða á milli landanna. 

Indriði H. Þorláksson fyrrverandi ríkisskattstjóri og fleiri töluðu fyrir breytingum 

af líku tagi og gerst hafði á Norðurlöndunum í ræðu og riti um missera og ára 

skeið.   

Sameiningarhugmyndir í skattastjórnsýslunni komu fyrst fram á sjöunda 

áratugnum og voru viðvarandi í umræðunni innan stjórnsýslunnar en í 

mismiklum mæli þó. Það var sameiginlegt álit allra viðmælenda að 
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byggðasjónarmið væru ástæða þess að ekki hafi verið farið fram með 

sameiningar í skattkerfinu fyrr. Stjórnmálamenn almennt vildu ekki standa fyrir 

fækkun skattstofa á landsbyggðinni og minnka þjónustu úti á landi, sama hvaða 

flokkar voru við völd.  

Viðmælendum bar saman um að áhrif erlendis frá þar sem mikið stærri 

skattkerfi höfðu verið sameinuð undir eina stjórn hafi spilað inn í 

stefnubreytinguna sem hér varð í stjórnsýslu skattamála. Töldu þeir að lykilatriði 

varðandi ytri aðstæður sameiningarinnar hafi verið breyting í viðhorfum til 

stjórnsýslunnar. Skattkerfið væri að þjónusta viðskiptavininn og leiðbeina 

honum eins vel og kostur var. Rafræn bylting hafði átt sér stað innan 

skattkerfisins sem gjörbreytti öllum forsendum. Öll kerfi voru sameiginleg, 

upplýsingum safnað og þær unnar miðlægt og þjónusta við viðskiptavini orðin 

að miklu leyti rafræn, sem gerði þjónustuhlutverk skattkerfisins allt öðruvísi en 

það hafði verið áður.  

Árið 2009 var staðan þannig að tæknilega var skattkerfið sameinað, allir voru að 

vinna í sama kerfinu og það sama átti við um þjónustuna. Mikil þjónustubylting 

hafði átt sér stað í skattkerfinu og meirihluti framteljenda farinn að skila 

skattframtölum rafrænt á netinu. Engin rök virtust vera lengur fyrir því að skipta 

landinu upp í skattumdæmi á grundvelli eldri kjördæmaskipunar enda virtust 

allir viðmælendur telja að hún torveldi samræmda skattframkvæmd og frekar 

vinna gegn hagræðingu og sérhæfingu en hitt. Árangursstjórnunarsamningar 

þeir sem embætti RSK og hver skattstofa landsins fyrir sig gerðu við 

fjármálaráðuneytið virtust heldur ekki ná að vera það verkfæri sem þeim var 

ætlað því flest atriði sem koma fram í markmiðum og mælikvörðum í 

samningunum snúa að skattframkvæmdinni og skipulagi hennar.  

Ríkisendurskoðun skrifaði skýrslu um áhættustjórnun og innra eftirlit í 

virðisaukaskatti og kom hún út í febrúar 2009. Í vinnslu skýrslunnar var rætt við 

embættismenn víða í skattkerfinu og litið til fyrri sögu breytingatillagna í 

skattkerfinu, umhverfis og þróunar erlendis og á Íslandi og skoðuð vandamál 

sem skattkerfið sem aðal tekjuöflunarkerfi ríkissjóðs átti við að etja. 
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Megintilgangur skýrslunnar var að stuðla að jafnræði landsmanna hvað varðar 

skattlagningu og túlkun skattalaga, auka skilvirkni, samræmingu og sérhæfingu í 

skattkerfinu.  

Í undirbúningi fjárlaga fyrir árið 2010 kom fram um 140 milljóna króna 

hagræðingarkrafa á skattkerfið í kjölfar efnahagskreppunnar. Fjármálaráðherra 

skipaði starfshóp um stjórnkerfisbreytingarnar í skattkerfinu, sem fékk mikið 

fylgi stjórnenda og starfsmanna. Var hópurinn samsettur af skattstjórum, 

ríkisskattstjóra og ráðuneytisstjóra og skrifstofustjóra í fjármálaráðuneytinu. 

Leiðirnar snerust um að fækka skattstofum og/eða flytja verkefni til í 

skattkerfinu. Ákveðið var að ganga alla leið, leggja millistigin í skattkerfinu niður, 

breyta skattkerfinu í eitt stjórnsýslustig og gera landið að einu skattumdæmi 

undir stjórn RSK. Ákveðið var að gera endurbætur á stjórnsýslukerfi skattamála 

og færa verkefni á milli skattstofa. Einnig var ákveðið að leggja skattstofuna í 

Reykjavík niður en halda öllum skattstofum á landsbyggðinni. Það yrði síðan á 

valdi skattyfirvalda að ákveða hvernig ætti að útfæra breytingarnar og innleiða 

þær með það í huga að meiri niðurskurður væri væntanlegur á stjórnsýslu 

skattamála á næstu árum.  

Þar sem sameiningartillögur í skattastjórnsýslunni voru ekki nýjar af nálinni og 

embættismenn höfðu meðal annars tiltækar áðurnefndar tvær 

skattsvikaskýrslur og nýja skýrslu Ríkisendurskoðunar um áhættustjórnun og 

innra eftirlit í virðisaukaskatti, tók ekki langan tíma að gera sameiningu í 

skattastjórnsýslunni að vænlegum kosti í stöðunni sem uppi var í 

fjármálaráðuneytinu á þeim tíma.  

Í þessari sameiningu voru það embættismenn sem skilgreindu valmöguleikana 

frá upphafi því mikill fjöldi rannsókna, úttekta og tillagna um hagræðingu og 

umbætur í faglegum málum skattkerfisins voru til staðar innan stjórnkerfisins 

eða því sem Kingdon kallar stefnustraum.  

Hér að framan hefur komið fram að sameiningar í skattastjórnsýslunni hafi ætíð 

strandað á byggðasjónarmiðum. Stjórnmálamenn hafi verið andvígir 
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niðurlagningu starfa og skattstofa á landsbyggðinni. Skýrsla sem 

Ríkisendurskoðun gaf út árið 2009  ásamt fyrri tillögum um sameiningar í 

skattastjórnsýslunni sem embættismenn í fjármálaráðuneytinu þekktu vel, hafi 

hlotið náð í stjórnmálastraumnum þegar nauðsynlegt var að skera verulega 

niður í skattkerfinu.  

Þarna voru tilbúnar tillögur um sameiningar skattkerfisins svo það nái betur að 

sinna hlutverki sínu sem öflugt og áreiðanlegt tekjuöflunarkerfi ríkissjóðs sem 

„sýnilegir þátttakendur,” samkvæmt Kingdon. Stjórnmálamennirnir væru 

tilbúnir að hleypa í gegnum stefnugluggann og breyta í stefnu ríkisstjórnarinnar. 

Hinir „földu þátttakendur” í stefnumótunarferlinu, það er embættismennirnir í 

stjórnkerfinu, höfðu þróað nothæfar tillögur í stefnustraumnum og höfðu þær 

tilbúnar á réttum tíma þegar kreppan krafðist tafarlausra aðgerða og hið 

pólitíska andrúmsloft orðið hagstætt fyrir breytingum sem þarna voru lagðar til. 

Í fjármálaráðuneytinu má segja að stefnugluggi hafi opnast fyrirvaralaust eins og 

Kingdon kallar það og hafi það aukið móttækileika fyrir tillögum og lausnum 

varðandi umbætur í stjórnsýslu skattamála. Árið 2009 kom ný ríkisstjórn til valda 

og nýr fjármálaráðherra, Steingrímur J. Sigfússon. Hann réð fyrrverandi 

ríkisskattstjóra sem ráðuneytisstjóra um nokkurra mánaða skeið og réð hann 

síðan sem aðstoðarmann sinn. Indriði H. Þorláksson er manna fróðastur hér á 

landi um stjórnsýslu skattamála og skattkerfið í heild og hafði talað fyrir 

sameiningu embættis ríkisskattstjóra og skattstofa landsins í ræðu og riti um 

margra ára skeið þegar hann gengdi embætti ríkisskattstjóra. Einnig réð 

Steingrímur Guðmund Árnason í embætti ráðuneytisstjóra á þessum tíma en 

Guðmundur hafði reynslu af meiriháttar sameiningum ríkisstofnana úr 

menntamálaráðuneytinu þar sem hann starfaði áður sem ráðuneytisstjóri. Þessi 

atburðarrás passar vel við hugmyndir Kingdons þar sem hann bendir á að þróun 

í stjórnmálastraumnum til dæmis með nýrri ríkisstjórn og eða breytingu í 

yfirstjórn ráðuneyta geti haft hreyfingu í för með sér varðandi hvaða mál komast 

á dagskrá ríkisstjórna. Kingdon heldur því einnig fram að hugmyndir verði ekki til 

úr engu heldur nýti fólk kunnuglega þætti og setji þá í nýtt samhengi. Að 

breytingar snúist um að menn taki fyrri reynslu og þætti sem þeir þekkja, 
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endurmóta þá og þróa þannig að henti nýjum aðstæðum. Þær hugmyndir 

Kingdons falla vel að þeirri þróun sem varð í fjármálaráðuneytinu á þeim tíma 

sem kreppan hafði komið hlutum í stjórnmálastraumnum upp í loft, mikill 

niðurskurður nauðsynlegur og þörf á nýrri aðkomu að fjárlögum fyrir árið 2010, 

að reynslumiklir embættismenn hafi tekið til starfa í fjármálaráðuneytinu sem 

þekktu sögu skattkerfisins og stjórnsýslu þess og höfðu reynslu af meiriháttar 

sameiningum hjá hinu opinbera.    

Ekki þurfti að hafa miklar áhyggjur af því að hagsmunahópar myndu stöðva 

framgang málsins því almenn umræða um stjórnsýslu skattamála var ekki mikil í 

samfélaginu. Andstaðan var helst í stjórnmálastraumnum sjálfum þegar 

sveitarstjórnarmenn á landsbyggðinni mótmæltu tillögum um niðurlagningu 

skattstofa og starfa á landsbyggðinni. Þegar tryggt var að engin skattstofa yrði 

lögð niður á landsbyggðinni og engin störf heldur, myndaðist sátt um stefnuna. 

Sú tillaga að leggja niður stærstu skattstofu landsins, skattstofuna í Reykjavík, 

varð ekki til þess að mótmæli mynduðust í vandamálastraumnum eða þeim 

pólitíska. Engin umfjöllun varð í fjölmiðlum um að betra væri að hafa 

skattstofurnar áfram reknar í sitthvoru lagi né varð sú umræða á þingi við 

afgreiðslu málsins.  

Mikilvægur þáttur í því að sameining í stjórnsýslu skattamála komst á dagskrá og 

varð að stefnu ríkisstjórnar, sem endaði með sameiningu skattstofanna og 

embætti RSK 1. janúar 2010, var að ekki var farið gegn byggðasjónarmiðum 

stjórnvalda.  

Sú stefnubreyting sem fól í sér sameiningu skattstofa landsins undir embætti 

RSK og að gera landið að einu skattumdæmi varð síðan að stefnu ríkisstjórnar og 

samþykkt á Alþingi 18. desember 2009. 

Hér að framan hefur verið fjallað um aðdraganda sameiningar í 

skattastjórnsýslunni út frá dagskrárkenningum og kenningar Kingdons notaðar 

til að skýra hvernig hugmyndir um sameiningu í stjórnsýslu skattamála komust á 
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dagskrá stjórnmálanna, sem endaði með því að tillögur um sameiningu urðu að 

stefnu ríkisstjórnar og í framhaldinu samþykktar sem hluti af lögum á Alþingi.  

Umfjöllun í kjölfar fyrstu og annarrar skattsvikaskýrslu og fleiri tillagna um 

umbætur leiddi til ákveðinna breytinga og framþróunar í skattastjórnsýslunni. 

Finna má líkingu með þróun í skipulagi skattastjórnsýslunnar og 

smáskrefakenningu Lindbloms sem hefur minni trú á stórum ákvörðunum en 

betra sé að láta umhverfið leiðbeina sér, finna skynsamlega niðurstöðu og taka 

smá skref í einu.  

Í undirbúningi sameiningarinnar sem átti sér stað 1. janúar 2010 var greinilegt 

að um tímaskort var að ræða eða eins og kemur fram í kenningum Dahlströms 

að kreppa og tímaskortur séu fylgifiskar. Í efnahagskreppu þurfi embættismenn 

að hafa tiltækar tillögur svo stjórnmálamenn geti valið úr vænlegum leiðum til 

lausna þeim brýnu vandamálum sem steðja að.  Leiða má líkur að því að um 

tímaskort hafi verið að ræða í stjórnsýslunni og fjármálaráðuneytinu ári eftir að 

fjármálakreppan skall á landið. Búið var að ákveða umfangsmiklar sameiningar í 

ríkisrekstrinum og mikill niðurskurður hafði verið ákveðinn í stjórnsýslu 

skattamála.  

Síðari hluti kenninganna flokkast undir stjórnunarkenningar og eru meðal 

annars kenningar Kottons um breytingastjórnun, Gardners og Heifets og Linskys 

um leiðtoga og Frumkins um sameiningar stofnana nýttar til að skoða 

aðdraganda og undirbúning sameiningarinnar þar til hún tók gildi þann 1. janúar 

2010. Þar sem hér voru til umfjöllunar sameiningar margra rótgróinna stofnana 

voru þær aðferðir sem stuðst var við í sameiningarferlinu skoðaðar í þeim 

tilgangi að meta hvaða áhrifaþættir umfram aðra stuðli að farsælli sameiningu 

stofnana af því tagi sem hér er fjallað um. 

Peter Frumkin telur einmitt að það sé mikilvægt að sameining sé rökstudd með 

öðrum rökum en sparnaði. Ef sparnaður er eina ástæða sameiningarinnar sé 

hún dæmd til að mistakast. Svo virðist sem sameining RSK hafi fylgt líkani 

Frumkins um árangursríka sameiningu. Samkvæmt líkani Frumkins lauk fyrsta 
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hluta sameiningarferilsins með ákvörðun um sameiningu í skattumdæma sem 

Alþingi samþykkti 18. desember 2009. Eins og Frumkin mælir með lágu fleiri rök 

til grundvallar sameiningunni en sparnaður einn og sér og var hlutverk 

sameinaðrar stofnunar kynnt og unnið að áætlunum um hana. Undirbúningur 

sameiningarinnar var unninn af embættismönnum sem þekktu alla innviði 

skattkerfisins mjög vel og vitað að hún væri studd af embættismannakerfinu og 

pólitískur stuðningur væri vaxandi við sameininguna. Gengið hafði verið úr 

skugga um að sameiningin væri fjárhagslega fýsileg. Ríkisskattstjóri var öflugur 

leiðtogi í undirbúningi sameiningarinnar með teymi reyndra stjórnenda sem 

gerði samrunaáætlun og stýrði þátttöku starfsmanna af öllu landinu í 

vinnuhópum og nefndum sem unnu að umbótum á öllum sviðum starfseminnar. 

Embættismenn fjármálaráðuneytis og ríkisskattstjóri töluðu fyrir sameiningunni 

og reyndu að mæta öllum mótbárum með rökum í þeim tilgangi að ná sátt um 

meginniðurstöðuna.   

Eins og áður hefur verið getið voru lagðar fram fjölmargar tillögur um 

sameiningar í skattkerfinu og mikil umræða var í gegnum tíðina um nauðsyn 

umbóta. Þetta kom fram í greinum og viðtölum í Tíund, fréttablaði RSK, á 

skattstjórafundum og víðar. Fjölmargir embættismenn og stjórnmálamenn 

skynjuðu þörf fyrir breytingar sem leiddi síðan til þess að myndað var sterkt 

bandalag um sameiningarnar eins og Kotter telur mikilvægt í umfjöllun sinni um 

árangursríka breytingastjórnun. Ríkisskattstjóri þróaði nýrri framtíðarsýn og 

stefnu með þátttöku starfsmanna og miðlaði henni. Mjög margir starfsmenn 

voru virkjaðir í umbótastarfi og áfangasigrar urðu fljótt sýnilegir. Meðal annars 

hafa verið birtar fréttir af mikilli starfsánægju og ánægju viðskiptavina með 

rafræn skattskil og þjónustu skattkerfisins. Kotter leggur einnig áherslu á að 

festa þurfi breytingar í sessi í skipulagsheildinni en þar sem stuttur tími er síðan 

sameining átti sér stað er sá þáttur í breytingaferlinu ekki metinn hér.  

Í viðtölum við þátttakendur í breytingaferlinu var eftirtektarvert að þeir voru 

hæverskir þegar rætt var um þeirra framlag en báru lof á leiðtogafærni og 

sérþekkingu annarra aðila í breytingaferlinu. Sumir báru lof á sérþekkingu og 

leiðtogahæfni varðandi þjónustu, aðrir þekkingu og reynslu í breytingastjórnun 
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og verkefnastjórnun, skipulögð vinnubrögð og samningatækni og einnig var 

leiðandi stjórnmálamönnum hrósað fyrir fagmennsku og lagni á því sviði og kjark 

til að leiða breytingar í erfiðu efnahagsumhverfi. Allt þetta sem hér er nefnt 

voru mikilvægir þættir í því að tókst að sameina RSK. En hafa ber í huga skoðun 

Gardners að leiðtogar séu hluti af því umhverfi sem þeir starfa í og með forystu 

sinni nái þeir að leysa úr læðingi kraft sem fyrir er í stofnuninni. Árangursríkar 

breytingar eiga sér ekki stað með neinum töfrabrögðum heldur tókst 

stjórnendum í skattkerfinu að fá starfsfólk til að takast á við þau verkefni sem 

þurfti að leysa með því að vera virk í umfangsmiklu umbótastarfi þrátt fyrir að 

starfa í óöryggi, breyta venjum og fórna ýmsu meðan á breytingaferlinu stóð í 

samræmi við hugmyndir Heifetz og Linsky um góða forystu í breytingaferli.  

Í þessari ritgerð hefur verið leitað svara við spurningunni: Hvað getur skýrt að 

hægt var að sameina embætti ríkisskattstjóra árið 2010 en ekki fyrr? Síðan var 

skoðað hvaða aðferðum var beitt við sameininguna og hvaða áhrifaþættir 

umfram aðra geta stuðlað að farsælli sameiningu stofnana sem veita mikilvæga 

opinbera þjónustu.  

Svörin við spurningunni eru þau að efnahagskreppan skapaði færi til 

endurskipulagningar og endurskoðunar á ríkjandi fyrirkomulagi. Þegar 

skattkerfið fékk á sig mikla hagræðingarkröfu voru til staðar tillögur í 

stjórnsýslunni sem féllu að stefnu stjórnvalda og aðstæðum í því landi sem 

efnahagshrunið hafði kollvarpað. Segja má að pólitíska andrúmsloftið hafi verið 

hagstætt og mótttækilegt fyrir þeim tillögum sem fyrir lágu varðandi 

stefnubreytingu í stjórnsýslu skattamála og miðuðu að því að bæta skattkerfið 

og gera það faglega sterkara og betra. Ný ríkisstjórn var í landinu og nýr 

fjármálaráðherra sem samþykktu tillögurnar og gerðu þær að sinni stefnu. Með 

því gat fjármálaráðuneytið gengið á undan með góðu fordæmi í þeim harkalega 

niðurskurði sem fyrir höndum var og náð markmiðum sameiningar í skattkerfinu 

án þess að segja upp fólki eða leggja niður starfsstöðvar á landsbyggðinni.  

Varðandi skoðun á hvaða aðferðum var beitt við sameininguna og hvaða 

áhrifaþættir geta stuðlað að farsælli sameiningu stofnana sást að þekktum 
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aðferðum í breytingastjórnun og sameiningu stofnana var beitt. Þeir aðilar sem 

leiddu breytingarnar höfðu reynslu af stjórnun breytinga og lögðu áherslu á að 

skapa sátt um meginákvörðunina. Meginmarkmiðið var að skapa svigrúm til 

hagræðingar til lengri tíma litið.  

Öflugum hópi leiðtoga úr skattkerfinu og fjármálaráðuneytinu var falin útfærsla 

hugmyndannna undir forystu nýs ráðuneytisstjóra í fjármálaráðuneytinu. 

Starfshópurinn hafði yfir að ráða þekkingu, hæfileika, reynslu og traust starfsfólk 

skattkerfisins og stjórnsýslunnar í heild. Þær miklu framfarir í upplýsingatækni 

og öðrum tæknimálum, stjórnun, stjórnsýsluumbótum og þjónustu skipa 

veigamikinn sess í því að af árangursríkri sameiningu varð. Öll þróun, hvort sem 

hún var hægfara eða í stórum stökkum, eru grunnur sem skipulagsheildin byggir 

á og hægt var að ganga að þegar stór stefnubreyting varð. Stefnubreytingu sem 

fól í sér sameiningu sem koma átti til framkvæmda aðeins nokkrum dögum eftir 

að ákvörðun hafði verið tekin. Litu stjórnendur skattkerfisins á sameininguna 

sem áframhaldandi ferli og virkjuðu stóran hóp starfsmanna í umfangsmikið 

umbótastarf á öllum sviðum starfseminnar um leið og ákvörðun um sameiningu 

lá fyrir.  

Þegar mikil þróunar- og umbótavinna starfsmanna skattkerfins síðustu ár og 

áratugi er skoðuð í samhengi við sameininguna sem embættið gekk í gegnum 1. 

janúar 2010 sést mikilvægi umbótavinnu í skipulagsheildum greinilega. Sú 

þróunarvinna er lykilatriði í að styrkja RSK sem framsækna og öfluga stofnun 

sem sinnir því mikilvæga hlutverki að vera helsta tekjuöflunartæki ríkissjóðs á 

leið landsins úr rústum fjármálahrunsins.  
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8. Lokaorð 

Eins og áður segir var tilgangur þessarar ritgerðar að skoða aðdraganda 

sameiningar RSK þar sem allar skattstofur landsins fóru undir stjórn embættis 

RSK og landið gert að einu skattumdæmi.  

Um langa hríð hefur verið fjallað um þörf á endurskipulagningu stjórnsýslu 

skattamála og fyrirkomulagi skattkerfisins. Gagnrýni á ríkjandi fyrirkomulag og 

tillögur að breyttu skipulagi hafa komið úr mörgum áttum þó umfjöllunin hafi að 

mestu leyti verið innan stjórnsýslu skattkerfisins og fjármálaráðuneytis. Helsta 

gagnrýnin hefur verið á að skattframkvæmd hafi ekki verið samræmd yfir landið 

og skattstjórar hafi ekki túlkað og afgreitt sambærileg mál með sambærilegum 

hætti.  

Þó tillögur að breytingum hafi verið margvíslegar í gegnum tíðina var talið að 

þær myndu allar stuðla að meira jafnræði milli skattborgara landsins, betri og 

markvissari þjónustu og skatteftirliti og að miklar líkur yrðu á auknu hagræði.  

Hér að framan hefur verið lýst aðdraganda og ferli sameiningar í stjórnsýslu 

skattkerfisins á Íslandi. Sá aðdragandi var ansi langur og einkenndist af 

gagnasöfnun og greiningu á skattkerfinu sem fór í umræðuna, bæði á hinum 

faglega og pólitíska vettvangi í hvert skipti, og fjaraði svo út mishratt eftir því 

hvort um var að ræða kyrrstöðu í stjórnsýslunni eða umræðan leiddi af sér 

einhverjar breytingar í skattkerfinu og smáar breytingar í þróun stjórnsýslunnar 

og skattkerfisins áttu sér stað.  

Þetta langvinna ferli tók stökkbreytingum í kjölfar efnahagshrunsins en í 

efnahagskreppunni var þörf var á gífurlegum niðurskurði í stjórnsýslu 

skattamála í landinu. Þá var hin langdregna umræða um sameiningu stofnana í 

skattaumsýslunni tekin einu sinni enn og málið keyrt í gegn, sem endaði með 
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sameiningu embættis RSK og skattstofanna í landinu og landið gert að einu 

skattumdæmi.   

Í formála ritgerðarinnar kom fram að höfundur hafi engin tengsl við embætti 

RSK eða skattstofur landsins umfram aðra skattborgara. Allra gagna varðandi 

viðfangsefnið var aflað sem utanaðkomandi aðili. Höfundur lagði sig fram um að 

nálgast viðfangsefnið af hlutleysi og birta sjónarmið viðmælenda á réttan og 

heiðarlegan hátt eins og þau komu fram í viðtölum og vörðuðu rannsóknarefnið.  
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Viðauki  

Viðtalsrammi 

Stuðst var við eftirfarandi spurningalista í viðtölunum rannsóknarinnar: 

1. Hvenær heyrðir þú fyrst talað um sameiningu RSK? 

2. Hverjar voru, að þínu mati, ástæður fyrir sameiningarhugmyndum RSK? 

3. Hvaða vandamál telur þú að sameiningunni hafi verið ætlað að leysa?  

4. Hvenær komst sameining RSK formlega á dagskrá?  

a. Hvernig skýrir þú það (hvernig og hvers vegna það gerðist)? 

5. Hverjar telur þú ástæður fyrir því að fyrri hugmyndir um sameiningu gengu ekki 

eftir? 

6. Hverjir voru að þínu mati helstu hvatamenn að sameiningu RSK? 

7. Hve oft telur þú að hugmynd um sameiningu hafi komið á dagskrá? 

a. Hvað kom því á dagskrá hverju sinni? 

b. Hver var framvinda málsins, hvað gerðist í málinu? 

c. Hvernig fór málið í þessi skipti og hvað skýrir að það komst ekki í gegn á þeim 

tíma? 

8. Geturðu skýrt forsögu sameiningarinnar betur  

a. Aðstæður og umhverfi?  

b. Stjórnmálin? 

c. Efnahagsmálin?  

d. Fagleg vandamál skattkerfisins? 

9. Var almenn umræða í samfélaginu um málið?   

10. Voru skiptar skoðanir um leiðir að lausn málsins? 

11. Voru skiptar skoðanir um lausn málsins sjálfs?  

12. Hafði efnahagskreppan áhrif á ákvörðun um sameiningu (hvernig)? 

 

 


