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Utdrattur

Ritgerdin fjallar um addraganda sameiningar i stjérnsyslu skattamala & islandi.
Skattstofur landsins voru sameinadar embeetti rikisskattstjéra og landid gert ad
einu skattumdaemi pann 1. jandar 2010. Skodad verdur hvernig hid opinbera
motadi nyja stefnu um stjérnsyslu skattamala og kom henni i framkvaemd.
Leitast verdur vid ad varpa ljési & hvadan hugmyndir ad sameiningunni komu,
hvernig paer komust & dagskrda og hvad vard til pess ad umfangsmiklar

breytingar gengu i gegn @ pessum tima.

Rannsdknarspurningin sem 16gd er hér til grundvallar er: Hvad getur skyrt ad
haegt var ad sameina embaetti rikisskattstjora og skattstofur landsins arid 2010

en ekki fyrr?

[ framhaldinu verdur skodad hvada adferdum var beitt vid sameininguna og
hvada ahrifapeettir studla ad farszlli sameiningu stofnana sem veita mikilveega
opinbera pjénustu. Beitt var tilviksgreiningu med eigindlegri adferdafraedi og
reett vid adila sem toku patt i stefnumédtunarferlinu og undirbulningi pess, auk

bess sem skodud voru skrifleg gogn sem tengdust rannséknarefni ritgerdarinnar.

Nidurstodur rannséknarinnar voru peer ad efnahagskreppan skapadi feeri til
endurskipulagningar og endurskodunar & rikjandi fyrirkomulagi. Pegar
skattkerfio fékk & sig mikla hagredingarkréfu voru til stadar tillogur i
stjornsyslunni, sem féllu ad stefnu stjérnvalda og adstaedum i pvi landi sem

efnahagshrunid hafdi kollvarpad.



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.



Formali

Ritgerd pessi er 30 eininga meistarapréfsverkefni til fullnadar MPA gradu i
opinberri stjérnsyslu vid Haskéla fislands og fjallar um addraganda og

sameiningu embeettis rikisskattstjéra (RSK) og skattstofa landsins.

Val & verkefninu métadist i samraedu vid leidbeinanda vegna ahuga &
sameiningum stofnana i kjolfar efnahagskreppunnar, en ahugi hoéfundar og
starfskraftar sidustu 20 ara hafa beinst ad breytingaferlum og breytingastjérnun
hja hinu opinbera. Sérstakan dhuga voktu fréttir af starfsanaegju starfsmanna i
kjolfar sameiningar i skattastjornsyslunni og hve litil gagnryni hefur att sér stad
opinberlega um sameininguna, 6likt flestum 68rum sameiningum hja hinu

opinbera.

Hofundur hefur engin tengsl vid embaetti RSK eda skattstofur landsins umfram
adra skattborgara. Allra gagna vardandi vidfangsefnid var aflad sem
utanadkomandi adili og fa allir peir sem adstodudu med einum eda 66rum haetti
vid gerd rannséknarinnar keerar pakkir. Efst & peim lista eru Indridi H. Porldksson
fyrrverandi rikisskattstjori, Skdli H. bérdarson rikisskattstjéri, adrir stjornendur
og starfsfélk RSK, skattstjérar, rdduneytisstjori fjarmalardduneytisins,
skrifstofustjéri i fjarmalardduneytinu,  starfsfolk i  forsaetis- og
fjarmalaraduneytinu, alpingismenn, fyrrverandi stjérnendur rdduneyta og
fyrrverandi alpingismenn og radherrar, dsamt 66rum vidmaelendum sem gafu

sér tima til ad veita upplysingar og Utvega naudsynleg gégn sem bedid var um.

Leidbeinandi verkefnisins, Sigurbjorg Sigurgeirsdottir lektor, faer sérstakar pakkir
fyrir gagnlegar leidbeiningar vid undirbuning og gerd ritgerdarinnar um petta

ahugaverda vidfangsefni.
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1. Inngangur

1.1 Umhverfi

Haustid 2008 vard mikid efnahagshrun & islandi sem snerti alla landsmenn,
opinberar stofnanir og fyrirtaeki med einum eda 6drum haetti. Atvinnuleysi jokst
verulega og vard meira en Islendingar h6fdu upplifad sidan i kreppunni eftir
sidari heimsstyrjold. Utgjold hins opinbera & svidi atvinnuleysisbéta, félagslegs
studnings og vaxta af skuldum rikisins jukust mikid og hagvoxtur minnkadi. Ekki
var haegt ad standa vid forsendur islenska velferdarkerfisins um litid atvinnuleysi
og stédugan efnahagsvoxt. Hid opinbera, med fjarmalaraduneytid i fararbroddi,
burfti ad bregdast skjott vid med rottaekum nidurskurdartillogum og nyjum

leidum til ad draga saman seglin i rikisrekstrinum.
1.2. Breytingar i skattastjornsyslunni

[ pessari ritgerd verdur sjdnum beint ad stjérnsyslu skattamala i landinu og peim
miklu breytingum sem hdn hefur gengid i gegnum & sidustu arum. | umfjéllun
um skattkerfid er att vid helsta tekjudflunarkerfi rikisins, sem sér um alagningu

skatta a einstaklinga og |6gadila hér a landi.

pann 18. desember 2009 voru l6g nr. 136/2009 sampykkt & Alpingi. Login folu i
sér akvordun um sameiningu embaettis RSK og skattstofa landsins og ad gera
landid ad einu skattumdaemi. (Lo6g nr. 136/2009) Sama dag var sameiginlegur
starfsmannafundur haldinn fyrir alla starfsmenn skattkerfisins. begar
starfsmenn gengu Ut af fundinum var ljést ad embaetti RSK og allar skattstofur

landsins yrdu sameinadar vid gildistoku nyju laganna pann 1. jantar 2010.



Sameiningin var lidur i aformum rikisstjérnarinnar um ad draga ur atgjoldum
rikisins med sameiningu og feekkun raduneyta og stofnana. Helstu rok fyrir
sameiningunni voru aukin hagkvemni og lekkun kostnadar vid rekstur

skattkerfisins an pess ad pad bitnadi a pjonustu og afkdstum skattyfirvalda.

Leitad verdur svara vid spurningunni: Hvad getur skyrt ad haegt var ad sameina
embaetti rikisskattstjéra og skattstofur landsins arid 2010 en ekki fyrr? [ fyrri
hluta ritgerdarinnar verdur skodad hvers vegna sameining stofnana i stjérnsyslu
skattamala komst & dagskra stjérnmalanna og hvernig hid opinbera métadi og
framkvaemdi stefnu sem fél i sér meirihattar breytingar i skattastjérnsyslunni. |
sidari hluta ritgerdarinnar verdur skodad hvada adferdum var beitt og hvada
ahrifapeettir umfram adra studla ad farszelli sameiningu stofnana sem veita

mikilvaega opinbera pjénustu.

bessi mikla breyting atti sér stuttan addraganda p6 hugmyndir um slikt hafi oft
komid fram adur. [ juli 2009 skipadi fjarmalaradherra starfshép undir forystu
raduneytisstjora i fjarmalaraduneytinu. Starfshépnum var falid ad moéta tillégur
um sameiningu og hagraedingu i stjérnsyslu skattamdla og par med hofst
formlegur undirbdningur ad sameiningu skattumdamanna. Hépurinn skiladi

skyrslu med tillogum ad nyju embaetti i september 2009.

Litid hefur borid 4 6anaegju med sameininguna fra starfsfélki eda vidskiptavinum
en sést hafa fréttir af pvi ad RSK hafi fengid verdlaun sem Fyrirmyndarstofnun
SFR (Stéttarfélags i almannapjénustu) og visbendingar eru um almenna anaegju

landsmanna med aukna og betri pjénustu skattstofanna.

Sameining RSK hefur verid i umraedunni lengi og ymsar tillégur komid fram um
nytt fyrirkomulag skattamala. Til ad varpa betra ljési & hvernig meirihattar
stefnubreytingar maotast i stjérnsyslu hins opinbera er mikilveegt ad skoda og
greina hvada atburdir, hagsmunir og 6fl h6fdu ahrif & stefnumdtunina @ hinum
ymsu stigum hennar og leitast vid ad skyra hvada ahrif peir peettir hofdu 3

niourstoodu tiltekinnar stefnu.
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Sidustu ar og aratugi hefur embaetti RSK gengid i gegnum veigamiklar breytingar
a Ollum svidum starfseminnar. M3 par nefna taeknibyltingu, vidamiklar
lagabreytingar og breytingar & pjonustu vid vidskiptavini. Um leid hefur
stjornsysla skattamala fengid a sig gagnryni sem hefur medal annars snuist um
6samremi i skattframkvaemd, starfshattum og tulkun skattalaga & milli
skattumdaema landsins. Eitt af meginhlutverkum skattkerfisins er ad tryggja
réttan skatt med réttum haetti. Skattborgarar landsins eiga ad geta treyst pvi ad

réttir skattar séu lagdir & hverju sinni. (Rikisendurskodun 2001, 1)

Hér & eftir verdur peim adferdum lyst sem studst verdur vid i rannsdkninni.

1.3. Adferdafraedi

Undirbuningur ritgerdarinnar héfst i upphafi drs 2012 med lestri og samradi vid
leidbeinanda. Athyglin beindist ad undirbuningi og breytingaferli embaettis RSK
bar sem allar skattstofur landsins voru sameinadar embaettinu og landid gert ad
einu skattumdami. Med pvi ad skoda adstaedur og umhverfi RSK 8 umraeddu
timabili og raeda vid stjornmalamenn og embaettismenn innan stjérnsyslunnar,
maetti greina hvad geeti skyrt ad sameining embeettis rikisskattstjéra og
skattstofa landsins tokst pann 1. jandar 2010 en ekki fyrr, pé hugmyndir um
sameiningu hafi verid uppi um langa hrid. Upplysinga var pvi aflad med pvi ad
skoda arsskyrslur RSK fra upphafi utgafu peirra og dnnur gogn sem adgengileg
eru a@ heimasidu RSK og a heimasidu Stjérnarrddsins. ba var upplysinga aflad ur
skjalasafni RSK, ur dagblodum, landshlutablédum og fleiru. Gégnin voru skodud
og greind i mai til juli 2012. Vidtol vid patttakendur i breytingaferlinu voru tekin,

afritud og greind i juli og dgust 2012.

1.4. Eigindlegar rannséknaradferdir og halfopin viotol

Til pess ad draga fram upplysingar og setja lesanda inn i reynsluheim
vidmalenda var beitt eigindlegri rannsoknaradferd (e. qualitative research
method) sem er pekkt adferdafreedi innan félagsvisinda. Pegar skodud er
personuleg reynsla, skynjun, veentingar og gildismat pykja viotol eiga vel vid.

bpau fela i sér ad rannséknargagna er aflad med beinum ordaskiptum
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rannsakanda og vidmalenda. (Helga Jonsdéttir 2003, 67-84) Rokin fyrir pvi ad
stydjast vid vidtol i pessari rannsdkn eru pau ad fa fram sjénarmid og reynslu
adila sem toku patt i peim meirihattar stefnubreytingum i skattkerfinu sem til

skodunar eru.

Tekid var eitt vidtal vid hvern patttakanda i sameiningaferlinu. Beitt var
sveigjanlegri adferd par sem efnisatridi spurninga voru ad hluta akvedin
fyrirfram og vidtolin pvi halfstddlud. Pannig voru meginspurningarnar paer sému
til allra patttakenda en pegar kom ad pvi ad dypka umraeduefnid og/eda vikja
fra pvi, breyttist nalgunin til einstakra patttakenda pannig ad vidmeelendur
fengu frelsi | umredunni innan ramma sem  dkvardadist af
rannséknarspurningunni og leidbeinandi sampykkti. Leitast var vid ad fa fram
hvernig, hvers vegna, hvar, hvenaer eda hvert veeri mat vidmaelanda i stad pess
ad spyrja leidandi spurninga. Med pessari adferd fengust margvislegar
upplysingar og skilningur rannsakanda dypkadi par sem svor vid spurningum

leiddu til frodlegra frasagna og umraedu um vidfangsefnid.

Vidtélin voru framkvemd pannig ad rannsakandinn hitti vidmeelanda &
vinnustad hans, skradi nidur punkta og ték vidtalid upp a upptokutaeki med leyfi
vidmeelanda. Til ad auka dareidanleika og réttmeeti vidtalsrammans var hann
forpréfadur med tveimur stjdrnendum RSK adur en rannsdknarvidtélin voru

tekin og helstu vankantar lagadir i kjolfarid.

Alls voru hljédritud atta viotol sem téku fra 30 mindtum i eina og halfa
klukkustund i spilun. Allir sem bednir voru um ad taka patt i rannsékninni
svOorudu beidninni jatandi. Pétt miklar annir og sumarleyfi patttakanda spiludu
inn i timasetningar vidtalanna gekk vel ad finna heppilega vidtalstima. Enginn
batttakenda 6skadi eftir ndnari upplysingum um rannsdknina eda lysti
efasemdum um ad taka patt. Allir lystu ahuga sinum & rannséknarefninu og

budu aframhaldandi adstod, ef med pyrfti, i sima, toélvupdsti eda 6drum fundi.

Vidtolin voru afritud i heild sinni og sidan flokkud i akvedin pbemu med tilliti til
markmida rannsoknarinnar og rannsdéknarspurninga. AJ sidustu voru
upplysingar ur vidtélunum bornar saman vié upplysingar Ur gagnagreiningu

annarra heimilda til ad greina heildarnidurstédur. (Bogdan og Biklen 2003, 161)
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1.5. Viomaelendur og spurningar

[ byrjun voru tekin vidtdl vid tvo vidmaelendur og naestu vidmaelendur valdir
med tilliti til peirra upplysinga sem par komu fram. Hver viomalandi var bedinn
um ad benda a adila sem hann teldi gagnlegt ad rannsakandi raeddi vid til ad fa
heildarmynd af undirbuningi og stefnuferli sameiningarinnar. Vid val a
vidmeaelendum rédi miklu adkoma peirra ad undirbuningi sameiningarinnar sem
um raedir og pekking 4 vidfangsefninu. Medal vidmalenda voru fyrrverandi
rikisskattstjori, naverandi rikisskattstjori, skrifstofustjori i fjdrmalardduneytinu,
raduneytisstjori fjarmalardduneytisins, skattstjorar og stjérnmdalamenn dsamt
fleiri  adilum sem téku patt i undirbdningi sameiningarinnar og
sameiningarferlinu sjalfu. Ennfremur atti skyrsluhéfundur fjolda o6formlegra
samtala vid stjornmdlamenn og sérfreedinga innan  skattkerfisins,
Rikisendurskodunar og fjarmalaraduneytisins til ad afla upplysinga og dypka

skilning a vidfangsefninu.

Vidtol vid viomalendur snerust um prjad peetti i tengslum vid sameininguna,
afmérkun, patttakendur og ferli sameiningarinnar. [ vidtélunum var leitast vid
ad fa fram hvenaer peir hefdu fyrst heyrt talad um sameiningu RSK, mat peirra &
asteedum fyrir peim sameiningarhugmyndum, hvada vandamal sameiningunni
hafi verid atlad ad leysa og hvada astadur peir teldu fyrir pvi ad hugmyndir um
sameiningu hafi ekki gengid i gegn. Einnig voru vidmalendur spurdir hvenzer
beir teldu ad sameiningar hafi komist formlega & dagskra, hvernig peir skyréu ad
bad hafi gerst eda ekki ordid af sameiningu. Ef viomaelendur mundu eftir fleiru
en einu skipti par sem sameining hafi komist a dagskra voru peir spurdir hve oft
beir toldu ad hugmynd um sameiningu hafi komid a dagskra, hvad hafi komid
bvi @ dagskrd hverju sinni, hver hafi verid framvinda malsins og hvad skyri pad

ad sameining hafi ekki komist i gegn 4 peim tima.

Ad lokum voru vidmalendur bednir um ad skyra forsdgu sameiningarinnar
betur og rifja upp umradu i samfélaginu hvort efnahagskreppan hafi haft ahrif a

akvordun um sameiningu. Vidtalsvisi ma sja i Vidauka.
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1.6. Uppbygging ritgerdarinnar

Ritgerdinni er skipt upp i atta kafla ad inngangi medtoéldum. | 6drum kafla er
fjallad um helstu kenningar sem lagdar eru til grundvallar i rannsékninni, en paer
falla ad megninu til i tvo flokka, dagskrdrkenningar par sem fjallad verdur um
kenningar Kingdons um prja meginstrauma og hvernig timaskortur og
nidurskurdur i kreppu tengjast og stjdornunarkenningar par sem fjallad verdur
um ymsar kenningar um breytingastjérnun og sameiningar asamt umfjéllun um
nyskipan i rikisrekstri. En fyrst verdur fjallad um kenningar sem snuast um
stefnumétun og —framkvaemd. | pridja kafla verdur fjallad um skattastjérnsyslu
almennt, skattkerfid og stjérnsyslu pess og hlutverk og préun RSK. [ fiérda kafla
verdur fjallad um breytingar i skattastjornsyslu hér a landi og i nagrannaléndum
og tillégum um sameiningar i skattastjérnsyslunni & islandi lyst. | fimmta kafla
verdur sidan umfjollun um sameiningar i stjérnsyslu skattamala & fslandi og
sameiningarferlinu lyst frd addraganda ad framkvaemd. Par verdur einnig varpad
upp mynd af RSK i dag dsamt umfjollun um pjonustu og starfsfélk. [ kafla sex er
gognum lyst ut fra flokkuninni hagraedingu, faglegum sjéonarmidum,
byggdasjonarmidum og pjénustu, fjallad um sjébnarmid um sameininguna
almennt og samfélagslega umraedu um sameiningu skattstofnana. Ad lokum er
umreaedukafli par sem nidurstédur rannséknarinnar koma fram og

rannséknarspurningu svarad og endar ritgerdin a lokaordum.
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2. Kenningar

Tilgangur rannsdknarinnar er ad svara spurningunni um hvad geti skyrt ad haegt
var a0 sameina embaetti rikisskattstjora og skattstofur landsins arid 2010 en ekki

fyrr.

Su leid sem farin verdur til ad svara peirri spurningu er ad fylgja ferlinu fra pvi ad
hugmyndir um sameiningu komu fyrst fram a sjénarsvidid, komust a dagskra
stiornmalanna og voru ad lokum sampykktar sem hluti af stefnu peirrar
rikisstjornar sem var vid vold. Ferlinu er svo fylgt til framkvaemdar hja

embaettismonnum par til sameining atti sér stad pann 1. jandar 2010.

Meginhjalpartaeki rannsdknarinnar er kenningagrunnur ar stjornmalafreedi. bar
verda dagskrarkenningar fyrir valinu til ad skoda hvernig og hvers vegna akvedin
mal komast 4@ dagskra stjéornmalanna og verda ad stefnu en dnnur ekki. Skodad
verdur ut fra kenningum Kingdons hvernig stefna rikisstjornar métast. begar mal
verda hluti af stefnu rikisstjérnar heldur ferlid afram og reynsla synir ad sum

stefnumal rikisstjéorna komast strax til framkveemda en sum sidar og jafnvel ekki.

[ sidari hluta kenningakaflans verdur studst vid stjérnunarkenningar til ad fylgja
bvi stefnuferli til framkveemdar sem leiddi til sameiningar allra stofnana i
skattkerfi [slands. Par verdur helst studst vid ymsar kenningar i

breytingastjérnun og stjéornun sameininga skipulagsheilda.
2.1. Stefnumotun og -framkveemd

Undir lok 19. aldar skrifadi Wilson (1992, 18) um naudsyn pess ad adgreina
politik og stjérnun hins opinbera. Hann taldi stjornendur verda ad losna undan
afskiptum stjérnmdlamanna til ad geta rekid stofnanirnar vel. Hlutverki
opinberra stofnana og tilgangi med starfsemi peirra er oft lyst i logum og
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reglugerdum og stundum er tilgreint hvernig peer eigi ad framkveema akvedna
baetti i starfsemi sinni. Sigurbjorg Sigurgeirsddttir (2006b, 3) telur hins vegar ad
hlutverk embaettismanna og fagfdlks opinberra stofnana sé mikid meira en ad
fylgja fyrirmeaelum og vera radgefandi i storfum sinum pvi peir gegni oft & tidum
lykilhlutverki i ad mikilveeg mal komist & dagskra stjornmdlanna. Embaettismenn
og fagfdlk hafi pvi einnig pdlitisk ahrif po erfitt sé ad greina pau, par sem

akvedin leynd hvili yfir stefnumétun og starfsemi opinberrar stjérnsyslu.

Stefnumdtun ma lysa a pann veg ad skipulagsheild préar hentuga adferd til ad
na markmidum sinum. Stefnumérkun er ad dkveda hvada hluti eigi ad gera en
stefnuframkvaemd hvernig 4 ad gera pa. (Hill og Hupe 2002, 199) A sidari drum
hefur athygli félks beinst ad stefnuframkvaemd i auknum maeli en sidur gert rad
fyrir ad politisk fyrirmaeli vaeru pad skyr ad stjérnendur stofnana framkveemdu
bad sem atlast vaeri til af peim. (Hill og Hupe 2002, 42) Samkvaemt Simon (1983,
3-4) er haegt ad komast ad skynsamlegum nidurstédum vardandi
stefnuframkvaemd, sem eru fullnaegjandi pd paer séu ekki hdmarkandi. Ein leidin

er kostnadar- og dbatagreining, sem oft er studst vid.

Onnur algeng adferd vid stefnuframkvaemd er smdskrefakenning (e. the science
of muddling through) Lindbloms (1992, 33) en hann hefur minni trd 4 stérum
akvordunum. Betra sé ad lata umhverfid leidbeina sér, finna skynsamlega
nidurstodu med valddreifingu ad leidarljdsi, taka sma skref og preifa sig afram.
Opinber stefnuframkveemd er pvi ferli samningaumleitana, vidraedna,
malamidlana og samkomulags margra dlikra hagsmuna, sem endurspegla
hugmyndafraedi valdhafa og farid er fram og aftur i ferlinu par til nidurstada
naest. (Sigurbjorg Sigurgeirsdottir 2006b, 45) Stefnuframkveemd hefur einnig
verid skilgreind pannig ad oll starfsemi i skipulagsheild sé lidur i framkveemd
stefnunnar. Flest bendir til ad i skipulagsheildum sé alltaf eitthvad i starfsemi
beirra sem sé ekki i samraemi vid stefnuna, starfsmenn hugsi fremur um eigin
hag en hag skipulagsheildarinnar, eda ad peir viti oft a tidum ekki hver stefnan
er. Onnur skilgreining er ad framkvamd stefnu sé su vinna sem unnin er
sérstaklega i peim tilgangi ad koma stefnu skipulagsheildar i framkveemd.
(Snjélfur Olafsson 2005, 50)
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Hér a eftir verdur fjallad um dagskrarkenningar sem eru gagnlegt hjalpartaeki til
ad skoda hvada mal komast & dagskrd stjérnmalanna og hvad gerist fra pvi ad
hugmynd kemur fram par til han er sampykkt sem hluti af stefnumétun
rikisstjornar og kemur til framkvaemda sem hluti af yfirlystri stefnu. Verda

kenningar Johns Kingdons um prja meginstrauma skodadar ndnar hér 3 eftir.

2.2. Prir meginstraumar Kingdons

John W. Kingdon hefur rannsakad meirihdttar stefnubreytingar hja hinu
opinbera. Hann litur a stefnumdétunarferlid sem pdlitiskt ferli par sem allir reyna
ad koma sinum malum & framfeeri. Ahersla Kingdons er & astaedu pess hvers
vegna sum mal komist & dagskra stjérnmdlanna en dnnur ekki og & ferlid par
sem dagskrain er akvedin og valmoguleikar skilgreindir. Leggur hann aherslu &
patttakendur i stefnumoétunarferlinu og einfaldar pad i dkvordun um hvad fer
inn & dagskra, skilgreina valmoéguleika i leidum og lausnum, val & milli
mismunandi tillagna og lausna og innleidingu akvoérdunarinnar sem tekin er.
Hann gerir greinarmun 4 milli dagskrarinnar og skilgreindra valmoguleika vegna
pbess ad um 6lik ferli sé ad raeda og mismunandi hdpar patttakenda taki patt i
beim. Stjérnmdalamenn séu meira afgerandi i ad setja mal & dagskra pegar
embeaettismenn og sérfraedingar eru radandi i ad skilgreina valmoéguleikana.

(Kingdon 2011, 2-4)

Kingdon préar kenningu sina at frd ruslatunnulikani (e. garbage can model)
Cohen, March og Olsen um hvernig akvardanir skipulagsheilda verda til.
Samkveemt maddeli peirra er dkvedin frumstefnusupa (e. policy primeval soup) i
svokalladri ruslatunnu (e. garbage can) par sem stefnumétunin 4 ad myndast.
Ruslatunnulikanid gengur ut fra skipulogdu stjornleysi par sem 6ljost er hverjir
taki patt i akvardanatoku, forgangsrodun er dskyr og oft takmarkadur skilningur
a peirri starfsemi sem um er ad raeda. Skipulagsheildirnar haldi po velli og sinni
storfum sinum pratt fyrir petta. (Kingdon 2011, 19 og 84-85) Ahersla Kingdons
er meira a skipulagninguna en stjornleysid og telur ad i addraganda meirihattar
breytinga hja hinu opinbera megi greina prja meginstrauma, vandamdlastraum

(e. problem stream), stefnustraum (e. policy stream) og stjornmdlastraum (e.
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political stream). Straumarnir eru fremur sjalfstaedir og flaeda i gegnum kerfid
meira og minna 6hadir hver 6drum. Hver straumur um sig préast samkveemt
sinum eigin 16gmalum og reglum. Umraeda innan peirra getur verid mismunandi
og patttakendur og malin sem efst eru a baugi ekki pau sému. En pegar pessir
straumar na saman eru miklar likur 3 ad mal komist a8 dagskra stjérnvalda og

geti sidan ordid hluti af stefnumaorkun peirra. (Kingdon 2011, 15-16 og 86)

Kingdon utskyrir straumana pannig ad vandamalastraumurinn feli i sér paetti
sem mota vidhorf almennings a stefnuvandamalum eins og fjélmidlaumfjollun
og tolfredilegum visbendingum. Akvednar adstedur eru skilgreindar sem
vandamal, sem vaenst er ad stjornvold bregdist vid og leysi. Brynt er ad
vandamalin ndi athygli adila innan stjérnsyslunnar til ad unnid verdi ad lausn

beirra.

Stefnustrauminn telur Kingdon vera straum hugmynda, rannsdkna og lausna og
feli i sér paetti sem hafi ahrif & stefnuhugmyndir og myndun stefnuvalméguleika.
Pad sem efst er & baugi hverju sinni er til umraedu, pekking og taeknilegar
framfarir baetast vid, dhersla er & ad leggja fram tillégur og afraksturinn verdur
fioldi af stefnum. Par kemur skrifredid til sogu asamt sérfreedingum,
hagsmunahdpum og rannsakendum. Allir hafa lausnir fram ad feera en adeins
hluti lausnanna kemst ad. Ad mati Kingdons visar stefnustraumurinn til
lausnastraums i ruslatunnumddelinu par sem lausnir, tillogur og valmoguleikar

fljota um.

Stjérnmalastraumurinn felur aftur & méti i sér sveiflur i pjédarsalinni og flokkast
almenningsalitid innan hans, pad er fylgi flokkanna, kosningadrslit, breytingar i
samfélaginu og innan stjornsyslunnar dsamt prystingi fra hagsmunahdépum.
Nidurstodur kosninga hafa mest ahrif og geta breytt pvi hvort pélitiskur vilji sé
fyrir pvi ad breyta hlutum burt séd fra ahrifum innan vandamalastraums eda
stefnustraums. Hér geta ordid malamidlanir svo akvedin mal komist & dagskra,
til deemis i stjéornarmyndunarvidreedum. Stjérnmalastraumurinn getur breyst

skyndilega an tillits til stefnustraums eda hvort vandamal samfélagsins hafi
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breyst og leggur Kingdon pvi dherslu @ ad straumarnir prir préist 6hadir hver

6drum. (Kingdon 2011, 16-18)

Kingdon heldur pvi fram ad miklar stefnubreytingar geti att sér stad pegar pessir
adskildu straumar komi saman i dkvednum adstaedum og tima. begar pad gerist
geta vandamal verid skilgreind, lausnir gerdar adgengilegar og hid podlitiska
andramsloft verid hagsteett fyrir breytingum. Meginatridid er ad dkvednar
hugmyndir fa hljdmgrunn a tilteknum tima og verda ad stefnu. betta kallar
Kingdon ad stefnugluggi opnist. bessar adstaedur standa ekki lengi yfir i hvert
skipti sem pad gerist og pvi parf ad gripa teekifeerid og koma veenlegum
stefnumalum i gegnum stefnugluggann @ medan hann er opinn. Audvelt sé ad
missa af taekifeerinu. Med pvi ad nyta teekifaerin sem felast i opnum
stefnuglugga, faer vidkomandi moguleika & ad tvinna saman hugmyndir i
gegnum hép patttakanda og sveeda. bess vegna er liklegast ad samruni pessarra
mismunandi strauma sé liklegastur til ad eiga sér stad pegar stefnugluggi er
opinn par sem frumkvodlar i og utan rikisstjornar eru tilbdanir til ad koma malum
a dagskra. Med pvi ad bida eftir ad stefnugluggi opnist og leita eftir taekifeerum
til ad hefjast handa, spila stefnufrumkvédlar lykilhlutverk i ad tengja saman
strauma af vandamdalum, stefnu og stjérnmala sem getur skilad sér i meirihattar
stefnubreytingum. Stefnufrumkvdédlarnir verda ad vera tilbunir timanlega med
sérfreedirddgjof, tillogur og proadar hugmyndir ef stefnugluggi opnast. (Kingdon
2011, 182-183).

Pannig geti stefnufrumkvodlar séd sér leik & bordi og tengt hugmynd sina vid
lausn & langvarandi vandamali i stjérnsyslunni og selt radandi stjérnvéldum

begar stefnugluggi er opinn. (Sigurbjorg Sigurgeirsdéttir 2006b, 8)

Samkvaemt kenningum Kingdons bida stefnufrumkvodlar eftir ad geta tengt
tillégur sinar vid lausn & fljétandi vandamali, eda peir leita annarrar prounar i
politiska straumnum sem geeti aukid mottaekileika fyrir tillogum peirra og
lausnum. Vid breytingar eins og radherraskipti eda breytingar i yfirstjéorn
raduneyta getur myndast jakvaett andramsloft fyrir tillogum sem fyrir liggja og

getur pad haft mikil ahrif & hvada mal komast & dagskra. Stundum opnast
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stefnugluggar eftir fyrirfram dkvedinni dagskra eins og vid kosningar en svo
koma adstadur par sem stefnugluggarnir opnast fyrirvaralaust. Mikilvaegt sé ad
hafa i huga ad po6 stefnugluggarnir geti opnast af ymsum astaedum lokast peir
fljott aftur og pvi parf ad vera vakandi fyrir taekifeerum sem koma upp. (Kingdon

2011, 194-195)

Kingdon telur ad adstaedur i pdlitiska straumnum akvardi dagskrana hverju sinni
og alstaxedur i stefnustraumnum skilgreini azetlada valkosti og akvardi pess
vegna hvada tillégu veeri haegt ad sampykkja. Til ad tillaga verdi sampykkt sem
hluti  af stefnu purfa stjérnmalamenn og hagsmunahdpar innan
stjiérnmalastraumsins ad vera maottakilegir fyrir henni. beir adilar eru hins vegar
mismottaekilegir fyrir breytingum og bregfast misjafnlega vid nyjum

hugmyndum. (Kingdon 2011, 68-70)

Godar tillogur, sem geta leyst ymis vandamal, geta flotid i stefnustraumnum i
langan tima adur en einhver peirra kemst 8 dagskra rikisstjorna. En likurnar 8 ad
akvedid vandamal komist 4 dagskra rikisstjornar eykst verulega ef lausn er tengd

vid pad. (Kingdon 2011, 142-143)

[ pessu sambandi bendir Kingdon & ad nyjar hugmyndir verdi ekki til dr engu
heldur taki félk kunnuglega peetti og setji pa i nytt samhengi. Breytingar snuist
pbannig um ad vidkomandi taki fyrri reynslu eda pekkta paetti, endurmdti pa og

brdi eins og henti i nyjum adstaedum. (Kingdon 2011, 124)

Kingdon telur ad i pdlitiska straumnum séu pad synilegir pdtttakendur eda
stjéornmalamenn, sem taki patt i opinberri umraedu um madlin og hafi ahrif a
maotun dagskrarinnar en i stefnustraumnum séu pad faldir pdtttakendur, pad er
sérfreedingar, embattismenn, stjérnendur og fraedimenn, sem hafi ahrif 3
skilgreiningu valkosta. Hagsmunahdpar feerast 4 milli pessara strauma og geti
tilheyrt badum pessum hépum. Kingdon leggur aherslu a4 ad adgerdir
hagsmunahopa felast oft i ad stodva framgang akvedinna hugmynda og tillagna i
stad pess ad berjast fyrir pvi ad koma nyjum madlum & dagskra. Ef

hagsmunaadilar tala ekki einni roddu minnkar moguleiki peirra 8 ad stodva
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viokomandi hugmynd eda hafna peirri stefnu. (Kingdon 2011, 68-70)

Sigurbjorg Sigurgeirsdottir (2006a, 52) bendir & i doktorsritgerd sinni um
sameiningu islensku sjukrahudsanna, Health Policy and Hospital Mergers, How
the Impossible Became Possible, ad i smaerri samfélégum eins og hér a [slandi
verdi ad hafa i huga ad sama folkid geti haft ahrif & stefnumdtun hins opinbera

ur fleiri en einum straumi.

Par sem rannsdknarefni pessarar ritgerdar fjallar um sameiningu i skattkerfi
islendinga & tima peirrar efnahagskreppu sem ridid hefur yfir landid, verdur hér
a eftir fjallad um kenningar Dahlstroms um hlutverk lykilembaettismanna i
dagskrarmétun stjérnmdlanna og hvada ahrif efnahagskreppur og timaskortur

hafa 4 dagskrargerdina.
2.3. Nidurskurdur og timaskortur

Dahlstrom (2006, 7) telur mikilveegt ad gera sér grein fyrir hvernig
lykilembaettismenn hafi ahrif & dkvardanir i stjornmalum. beir hafi ekki l6gmaett
vald til ad prysta a akvednar lausnir heldur sé hlutverk peirra ad hafa ahrif a
dagskrana, sem geti haft takmarkandi frekar en skapandi ahrif. Med pvi ad koma
med sumar tillogur en ekki adrar takmarki peir i raun valmoguleika
stjornmdlamanna til akvardana. Dahlstrém telur ad efnahagskreppur og
timaskortur séu tengd & akvedinn hatt pvi ad i efnahagskreppu treysta
stjornmdlamenn oft a rddgjof fra embaettismonnum undir mikilli timapressu.
bpegar valkostum sem embeattismenn leggja fram faekkar, geta
lykilembaettismenn skilgreint hvada nidurskurdur vaeri skynsamlegur og kynnt
veenlega valkosti. Innan pess ramma leita stjérnmalamenn ad hagkveemum
nidurstodum og ad miklu leyti an hagsmunaarekstra. (Dalhstrom 2006, 2)
Samkvaemt Dahlstrom reida stjdrnmalamenn sig enn meira a radgjof
embeaettismanna i nidurskurdi en pegar vel arar. Hann telur lykilembaettismenn
>tid hafa ahrif, en ahrif peirra verdi enn meiri pegar stjérnmalamenn bua vid

timaskort og/eda hafi ekki getu til ad koma med sina eigin stefnu og verdi pvi ad
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notast vid paer upplysingar og tillogur sem eru adgengilegar og tilbunar.

(Dahlstrom 2006, 7-8)

Hér ad framan hefur verid fjallad um dagskrarkenningar og kynntar hugmyndir
um hvernig og hvers vegna sum mal komast 4 dagskra og verda hluti af stefnu
stiornmalaflokka. Hér voru einnig kynntar kenningar og logmal sem tengjast
efnahagskreppum sérstaklega og hvernig ahrifapaettir eins og timaskortur spila

bar lykilhlutverk.

Hér & eftir er umfjollun um paer kenningar sem studst verdur vid i sidari hluta
rannsoéknarinnar. Eins og adur er getid verdur breytingaferlinu fylgt eftir fra pvi
ad hugmyndir um sameiningu komu fram par til sameining skattstofnana
landsins atti sér stad pann 1. jantar 2010. Til pess ad fylgja ferlinu eftir fra pvi ad
malin komust & dagskra og voru sampykkt par til stefnan komst i framkvaemd
med sameiningunni sjalfri verdur studst vid stjérnunarkenningar sem fjalla um
skipulagsheildir og framkveemd breytinga i opinberu umhverfi. Arangursrikar
breytingar eru alls ekki sjalfgefnar en mjog mikilveegar pegar um meirihattar

stefnubreytingar og sameiningar er ad reeda i lykilstofnunum samfélagsins.

Hér a eftir verdur fyrst fjallad um kenningar um skipulagsheildir, breytingaferli
og breytingastjérnun i opinberu umhverfi. Einnig verda hugmyndir Gardners,
sem og Heifetz og Linskys, um forystu og leidtogahafni kynntar til ségunnar par

sem forysta er mikilveeg i framkveemd arangursrikra breytinga.
2.4. Skipulagsheildir og breytingastjéornun

Huczynski og Buchanan (2007, 6) skilgreina skipulagsheild sem ,félagslegt
skipulag sem atlad er ad na drangri um sameiginleg markmid med skipulegum

haetti.”

Fyrirtaeki 4 almennum markadi og skipulagsheildir i opinberum rekstri notast vid
somu grunnferla i reksti sinum, svo sem fjarhagsaaetlanir og starfsmannahald.
Gert er rad fyrir ad allar skipulagsheildir haldi sig innan laga og stjornendur

skipulagsheilda leggi sig fram um ad na peim markmidum sem peim eru sett.
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Einkafyrirtaeki dkveda sjalf sina ferla og pjonustustig en opinberar stofnanir
vinna i flestum tilfellum samkvemt st6dlum og vidmidunum sem kjornir

fulltrdar setja peim.

Almenn markmid breytinga hja skipulagsheildum eru ad peer leidi til betri
starfshatta og hagraedingar. Allar breytingar eru hins vegar liklegar til ad hafa
kostnad i for med sér. Markmid skipulagsheilda er ad hamarka afkomu sina og
ldagmarka kostnad vid rekstur. Kostnadur vid breytingar er ekki eingdngu
fjarhagslegur, heldur lika salfraeedilegur og félagslegur. (Newstrom og Davids

1997, 402)

Breytingar i skipulagsheildum, til deemis vegna endurskipulagningar eda
sameininga, eru vandasamar. Stjérnendur purfa ad innleida breytingar med pvi
ad stjorna peim med akvednum heetti. Ein skilgreining a stjérnun breytinga er
,a0 adlaga vidhorf og hegdun starfsfélks ad fyrirtaekjabrag til ad stydja vid
breytingar sem gerdar eru a hlutverki, stefnu, skipulagi, vinnuferlum eda kerfum
fyrirtaekisins til ad na varanlegum og meelanlegum bata i drangri pess.” (pPorkell

Sigurlaugsson 1996, 27)

Rainey (2003, 355) telur ad opinberar stofnanir eigi vid dkvedinn vanda ad strida
i breytingaferlinu sem felist i pvi ad paer breytist adeins i skamman tima i senn.
Politiskt kjornir rddamenn og adstodarmenn peirra koma og fara med
politiskum sviptivindum sem leidi til stefnubreytinga innan stofnana. betta geti

haegt mjog a breytingaferlinu eda st6dvad préun pess.

Arangursrikar breytingar eru vandasamt verkefni og alls ekki sjalfgefnar. Vid
stjéornun breytinga purfa stjérnendur ad huga vel ad mannlega paettinum,
undirbua starfsmenn med upplysingum um fyrirhugadar breytingar og virkja pa
til patttoku og abyrgdar i breytingaferlinu. Ef innleiding breytinga & ad vera
arangursrik parf ad taka tillit til tilfinningalegra vidbragda starfsfélks og mannleg
gildi ad vera samhafd vid taeknilega peetti i formgerd stofnana. (Huczynski og

Buchanan 2007, 588)

Kotter (1996, 35-158) skiptir breytingaferli i skipulagsheildum i atta prep sem
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hann telur rétt ad fylgja til ad tryggja arangursrikar breytingar. Skynja parf porf
fyrir breytingar og mynda sidan sterkt bandalag um paer. bréa purfi framtidarsyn
og -stefnu og midla nyrri framtidarsyn. Mikilveegt sé ad virkja sem flesta til
adgerda og skipuleggja afanga a pann att ad peir leidi til synilegra dfangasigra.
Styrkja purfi avinning og nd fram meiri breytingum. Sidast en ekki sist purfi ad

festa breytingarnar i sessi i skipulagsheildinni.

Su nalgun sem hver og einn stjérnandi notar i samskiptum vid starfsfélk sitt, er i
daglegu tali nefnd stjornunaradferd eba  stjornunarstill.  Nuatima
stjornunaradferdir leggja meiri raekt vid starfsmanninn en adur var gert. Ahersla
er 16gd 4 lidsheildina og sameiginleg markmid. (Armstrong 2006, 309) batttaka
starfsfolks i veigamiklum breytingum hefur verid flokkud i eftirfarandi fjogur stig
eftir adsteedum 4 hverjum stad. | fyrsta lagi samstarf par sem starfsfélk tekur
batt i lykildakvérdunum um framtid og fyrirkomulag stofnunarinnar. | 68ru lagi
samrdd med takmarkadri aGkomu starfsfélks vid markmidasetningu a sinu svidi
eda i sinni deild. | pridja lagi stefnumérkun par sem samrad takmarkast vid
stjérnendur og i fjorda lagi valdbod par sem a0stu stjérnendur innleida einhlida

baer breytingar sem 4 ad gera 4 stofnuninni. (Huczynski og Buchanan 2007, 603)

Sidustu ar hefur mikid verid reett um darangursstjornun i opinberum rekstri og
ahugi stjéornenda a forystu og leidtogahugsun asamt mannauds- og
breytingastjérnun aukist. Oft er fjallad um leidtogateymi sem nd meiri arangri
med samvinnu einstaklinga en medlimir hefdu getad nad hver ut af fyrir sig.
Leidtogar teymanna eflast i teymisvinnu og medlimir teymanna efla sina
forystuhaefni med pvi ad starfa i teyminu. Gardner skilgreinir forystu a pann veg
ad ,forysta sé pad ferli ad sannfeera hop folks med rokum eda fordeemi, ad
vinna ad markmidum sem forystumadurinn eda hdpurinn sameiginlega stefna
ad.” Gardner leggur ennfremur aherslu a ad leidtogar séu hluti af pvi umhverfi
sem bpeir starfa i og forysta peirra leysi Ur laedingi kraft sem fyrir er i

skipulagsheildinni en peir tofri hann ekki fram ar engu. (Gardner 1990, 1 og 14)

Heifetz og Linsky telja forystu vera pad ferli eda gjordir sem hvetja félk og hdpa

til ad takast 4 vid endurmat og adlégun. [ pvi felst ad fa folk til ad horfast i augu

24



vid og takast & vid vandamadl i pvi skyni ad bezeta adstaedur og studla ad
framférum. Breytingar sem krefjast adlogunar og endurmats kalla oft fram
andstodu vegna pess ad peer draga i efa venjur félks og gildi, krefjast férna og
valda 60ryggi. baer breytingar neyda félk til ad endurskoda eigin sjalfsmynd og

faglegt sjalfsmat. (Heifetz og Linsky 2002, 30)

Hér a eftir verdur fjallad sérstaklega um sameiningar stofnana og kenningar

Peters Frumkins lagdar par til grundvallar.
2.5. Sameiningar

Sameining lykilstofnana i samfélaginu flokkast undir meirihattar breytingar.
Umraedur um sameiningu stofnana geta verid innan raduneyta og pings,
opinberra stofnana, hja hagsmunasamtékum og i atvinnulifinu um langa hrid og
lognast ut af eda prdoast & pann hatt ad tekin verdi formleg dkvordun um
sameiningu. Skipta adsteedur og addragandi miklu mali i pvi sambandi en p6 eru
vidhorf radherra lykilatridi i pvi hvort um sameiningu stofnana verdur eda ekki.

(Fjarmalaraduneytid 2008, 9)

[ leidbeiningahefti fjarmalaraduneytis um sameiningar rikisstofnana og tengdar
breytingar eru sameiningar skilgreindar & pann hatt ad ein eda fleiri stofnarnir
eru lagdar nidur og eignir, skuldbindingar og verkefni felld inn i eda feerd i einu
lagi til annarrar stofnunar eda til nystofnadrar stofnunar eda med tilfaerslu a

verkefnum a milli stofnana. (Fjdrmalaraduneytié 2008, 5)

Peter Frumkin (2004, 4-28) gerdi uttekt & sameiningu sex stofnana i
Bandarikjunum og lagdi at fra peirri attekt fram likan fyrir sameiningarferli
stofnana sem skiptist i fjogur prep: akveda ad sameina, skipuleggja sameiningu,
hrinda sameiningu i framkvaemd og fylgja sameiningu eftir. Fyrsta hlutanum i
sameiningarferlinu lykur med akvérdun um sameiningu stofnana. Hann telur
mikilvaegt ad sameining sé rokstudd med 6drum rokum en porfinni & sparnadi
bvi annars sé hun daemd til ad mistakast. Pegar fleiri rok liggi til grundvallar sé
haegt ad kynna hlutverk sameinadrar stofnunar og byggja aaetlanir um hana.

Mikilveegt sé ad buid sé ad ganga ur skugga um ad sameiningin sé fjarhagslega
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fysileg og ad hdn muni njéta naegjanlegs studnings. Sa sem tekur akvordun um
sameiningu parf ad pekkja stofnanirnar sem um radir, tryggja studning i
raduneytum, meta pdlitiskan studning og afla studnings hja loggjafarvaldinu.
Einnig parf ad meta vaentanlega andstédu vid sameiningadaform hja peim sem
nyta sér pjénustu vidkomandi stofnana og almenningi. Frumkin leggur til ad
teymi stjérnenda med reynslu skipuleggi sameininguna og moéti vandada
samrunaazetlun sem geri rdd fyrir verkefnum og pjénustu stofnunar,
starfsmannamalum, vinnustadamenningu og logfreedilegum alitaefnum sem

gaetu komid upp. Gott sé ad fa hagsmunaadila til ad taka patt i vinnunni.

pegar sampykki raéherra og vidkomandi stjérnenda liggur fyrir er sameiningu
hrint i framkvaemd og telur Frumkin naudsynlegt ad aedsti yfirmadur eda
yfirmannahépurinn i heild leidi sameininguna. Stjérnendur purfa sidan ad
utfeera sameininguna, tala fyrir henni og afla henni studnings medal
samstarfsmanna, geeta vel ad upplysingagjof og kynna sameininguna &
jakveedan hatt um leid og ny kerfi og vinnuferlar eru myndadir. Fylgja parf
sameiningunni eftir i langan tima, veita jakveedar upplysingar og geeta ad
vellidan starfsmanna i vinnunni. Stjérnendur purfa ad vera sveigjanlegir og
Urraedagddir svo hlutirnir proist @ jdkveedan hatt fyrir starfsemina i heild til

lengri tima litid.

Hér ad ofan hefur verid fjallad um dagskrarkenningar sem verda notadar til ad
skyra hvad vard til pess ad sameining i skattkerfinu komst 4 dagskra
stjérnmalanna, vard hluti af stefnu rikisstjornarinnar og sampykkt med logum

fra Alpingi 18. desember 2009.

Einnig var umfjollun um stjérnunarkenningar paer sem stydjast a vid til ad fylgja
breytingaferlinu eftir fra pvi ad sameining embaettis RSK og skattstofa landsins
komst a dagskrd stjérnmalanna, var sampykkt sem hluti af stefnumérkun
rikisstjérnar og vard ad stefnuframkveemd nokkrum doégum sidar eda 1. januar

2010.
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Til ad skyra raunverulegt umhverfi og adstaedur i stjérnsyslu skattamala & islandi
verdur hér a eftir fjallad um rikjandi stefnumétun sem ték gildi arié 1996 a

islandi og nefnist nyskipan i rikisrekstri.
2.6. Nyskipan i rikisrekstri

Hefdbundin stjérnsysla er talin einkennast af regluveldi og midstyringu sem er
talin draga ur frumkvadi og skilvirkni og takmarka frelsi stjérnenda stofnana til
ad styra stofnunum sinum. A sidustu aratugum hafa komid fram hugmyndir sem
hafa haft mikil ahrif a stjornsyslu i hinum vestraena heimi. Um er ad rada
hugmyndir sem mida ad pvi ad baeta rekstur hins opinbera og hafa gengid undir
heitinu New Public Management (NPM) eda nyskipan i rikisrekstri. bessar
hugmyndir ganga Ut 4 ad innleida ny vidhorf i opinberum rekstri sem snuast um
ad athyglinni skuli beint ad afrakstri stofnana, p.e. pjénustunni og ahrifum
hennar 8 samfélagid en ekki eingdngu hversu miklum fjarmunum er varid til
beirra. | peim tilgangi eru innleiddar nalganir sem fela i sér ad nyta bestu
adferdir sem prdadar hafa verid i einkageiranum, dkvedin markadsofl virkjud,
fjarmalastjérn bzett og meiri dreifstyring innleidd. Med aukinni dreifstyringu er
rekstrarabyrgd adskilin i auknum meeli fra pélitiskri stefnumorkun og akvardanir
um rekstur teknar sem naest vettvangi til ad tryggja pannig hagkveemari og betri
bjonustu. Stjérnendur eiga ad fa frelsi til ad akveda hvernig stofnanir sinni
verkefnum sinum og eru einnig gerdir abyrgir fyrir pvi ad skila tilgreindum
arangri. (Rikisendurskodun 2003, 13-14) Med nyskipan i rikisrekstri er unnid ad
bvi ad haegja 4 vexti og penslu hins opinbera, baedi hvad vardar rekstur og
starfsmannahald. Unnid er ad umbreytingu i einkavaedingu, einkaframkvaemd
og 00rum rekstrarformum par sem einkaadilar koma i auknum mzali ad
verkefnum sem hid opinbera hefur sinnt ddur. Studst er vid sjalfvirkni af ymsum
toga og er upplysingataekni nytt til ad dreifa almannapjénustunni til sem flestra.
Stefnumodtun og préun alpjédavaedingar, sem og alpjédleg samvinna, er

mikilvaeg. (Hood 1991, 3)

Opinberum stofnunum er styrt a faglegan hatt med virkri og synilegri stjérnun

bar sem stjérnendur hafi skyrt umbod til athafna. Markmid og maelikvardar 3
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frammistodu eru skilgreindir og settir fram i tolulegu formi. Hef6bundnum
einingum er skipt upp og stjérnunarlegar einingar myndadar par sem eftirlit og
framleidsla pjonustu og afurda eru adskilin. Studlad er ad aukinni virkni og meiri
samkeppni med atvistun verkefna innan opinbera geirans og til einkaadila eftir
bvi sem vid & og gerd pjonustusamninga vid einkaadila og
arangursstjéornunarsamninga innan opinbera geirans. | hugmyndum um
nyskipan i rikisrekstri er samkeppni og samanburdur talinn vera lykillinn ad laegri
kostnadi og auknum gzedum. Mikilveegt er ad innleida bestu adferdir
einkamarkadarins i opinbera geirann, nyta adferdir mannaudsstjérnunar betur
og auka sveigjanleika i starfsmannahaldi hins opinbera sérstaklega hvad vardar
radningar og umbun til starfsmanna. Ny sjonarmid i rekstri mida ad meiri aga a
Ollum svidum og hagkvaemni i nytingu audlinda. bessi sjdénarmid asamt adhaldi a
Ollum svidum rekstrar og minni ahrifa stéttarfélaga leida til hagkvemari
reksturs. Kastljésid beinist ad pvi ad skipulagsheildin hafi paer bjargir sem
naudsynlegar eru til ad sinna hlutverki sinu vel og pvi sé sidan sinnt med sem

minnstum tilkostnadi. (Hood 1991, 5)

Med pvi ad setja markmid um hverju stofnanir eiga ad skila, i stad pess ad
stjérna med pvi ad segja til um hvernig skuli vinna dkvedin verk, er verid ad veita
stofnunum sjalfstaett vald til athafna. Gédar arangursupplysingar eiga ad gefa
visbendingar um hversu vel stofnunum gengur ad nd tilgangi sinum og
markmidum. Rikisendurskodun skilgreinir arangur sem ,feerni stofnunar vid ad
afla adfanga a sem laegstu verdi midad vid gaedi og nota pau med skilvirkum
hatti pannig ad pau markmid um endanlegan arangur sem stefnt er ad med

starfseminni ndist sem best.” (Rikisendurskodun 2003, 15)

Logd er ahersla a skilvirkni, markvirkni og hagkveemni. Med skilvirkni er visad til
hlutfallsins milli adéfanganna sem varid er til rekstrarins og pess sem reksturinn
skilar, pad er nyting bjarganna sem skilgreindar eru til rekstrarins. Markvirknin
snyr ad pvi hvort markmid stjornvalda hafa nad fram ad ganga eda hvernig settri
stefnu er framfylgt og hver afrakstur stefnunnar er ad lokum. Hagkvaemnin felst
i ad kaupa adfong & sem laegstu verdi midad vid geedi. Arangursupplysingar
hjalpa til vid ad greina hvada stefna og verklag virka og af hverju. Upplysingar
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um drangur eru Jdaaetlanagerd, eftirlit og endurmat. Almenningur,
stjornmdlamenn og adrir hagsmunaadilar geta beitt prystingi 4 umbaetur og
hafa um leid betri forsendur til ad skilja edli rekstrarins. (Rikisendurskodun

2003, 11-12 og 16-17)

Umbaetur i rikisrekstri hafa styrkt hefébundin gildi stjérnsyslunnar, svo sem
vandada malsmedferd og jafnraedi og unnid hefur verid ad pvi ad auka gaedi
stjérnsyslunnar med margvislegum haetti. Daemi um petta er setning
stjornsyslulaga nr. 37/1993, upplysingalaga nr. 50/1996 og embaetti

umbodsmanns Alpingis.

Hér ad framan hefur verid fjallad um pann kenningagrunn sem rannséknin
stydst vid en hér & eftir verdur skattastjérnsyslan & islandi og préun hennar

skodud nanar.
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3. Skattastjornsysla

3.1. Skattkerfid og stjornsysla pess

Talid hefur verid ad skattar séu avallt i takt vid pad sem hid opinbera hefur
akvedid ad verja til samneyslu i pjodfélaginu og byggja & politiskum
sjonarmidum um menntunarstig, 6ryggismal og 6nnur samfélagsmal. Skattkerfid
er eitt af peim grunnkerfum hins opinbera sem neer til allrar starfsemi i landinu,
sem og allra landsmanna. bess vegna er edlilegt ad kjornir fulltrdar nyti sér
skattkerfid til ad hafa ahrif & mdtun samfélagsins hverju sinni. (Indridi H.
porldksson 2007, 16 og 21) Ennfremur er talid ad skipulag skattastjornsyslunnar
sé einn peirra patta sem mota  skattframkveemdina.  Skipulag
skattastjornsyslunnar undanfarna aratugi og skipting landsins i skattumdaemi
eftir kjordeemum, & reetur ad rekja til arsins 1962. bad fyrirkomulag tok pa mid
af skiptingu landsins i kjordemi fra arinu 1959. (Lég nr. 70/1962; Indridi H.
porlaksson 2006, 6)

Skattkerfid hér a landi heyrir undir fjarmalaraduneytid og er fjarmalaradherra
20sti  yfirmadur skatta- og tollamala. Rikisskattstjéri hefur farid med
samramingarhlutverk innan skattkerfisins og pjonustu vid skattstofurnar, auk
umbods til eftirlits og endurupptoku mala fra pvi ad embaettid var stofnad arid

1962. (Lég nr. 70/1962)

Skattrannséknarstjori rikisins hefur farid med skattrannséknir og refsimedferd
skattsvikamadla og yfirskattanefnd hefur verid ae0sti Urskurdaradili i

skattamalum.
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3.2. Hlutverk og préoun RSK

Embaetti RSK var stofnad med l6gum nr. 70/1962 um tekjuskatt og eignaskatt.
Embeettinu var @>tlad ad vera midlaegt stjornvald med yfirstjérn
skattastjornsyslu i landinu. Meginverkefni pess voru leidbeiningar- og
samraemingarstarf um skattframkveemd, ad hafa umsjén med alagningu skatta,
tryggja samraemi i storfum og akvordunum skattkerfisins i nanu samstarfi vid
skattstjéra og setja peim framkveemda- og starfsreglur, ad sja til pess ad
vinnubrégd og pjonusta skattkerfisins sé i stodugri endurskodun vardandi
verklag og upplysingamidlun og ad annast frampréun og umsjén med
teeknimalum skattkerfisins. Embaettinu var einnig falid ad halda utan um allar
upplysingar um alagningu gjalda, endurakvardanir og upplysingar um mat a
storfum skattstjéora og RSK auk pess ad vinna ad stefnumodtun og
langtimadaetlunum med fjarmalaraduneytinu um verkefni skattkerfisins.

(Embeetti rikisskattstjéra 2006)

Starfsmenn embaettisins RSK voru teeplega 100 talsins arid 2009 og a
skattstofunum i Reykjavik og i Hafnarfirdi unnu um 50 starfsmenn. Adrar
skattstofur landsins voru fremur litlar og hafdi su minnsta adeins fjora

starfsmenn. (Starfsstodvar rikisskattstjora, 443. mal)

Margt var likt i rekstri skattstofa landsins og voru skipulag og verkefni pau somu.
Stofnanirnar hofdu gert samning um arangursstjornun vid fjarmalaraduneytid
arid 2004 um utfaerslur 4 légbodnu hlutverki peirra, pad er alagningu gjalda,
skatteftirlit og pjonustu vid vidskiptavini. (Embaetti rikisskattstjéra 2004, 4) Auk
bess unnu allar skattstofur eftir somu l6gum og reglugerdum og i somu
tolvukerfunum vardandi skattaleg verkefni peirra, starfsmannamal og allt annad

er tilheyrdi rekstrinum. (Rikisendurskodun 2009, bls. 33)

Embaetti RSK og skattstofurnar i landinu hafa gengid i gegnum miklar breytingar
sidustu ar og aratugi. Segja ma ad allt starfsumhverfi peirra hafi breyst, medal
annars med nyjungum | taekni- og upplysingamalum og pjoénustu vid

vidskiptavini. Stor hluti af breytingarferli skattkerfisins lytur ad kerfismalum, pad
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er rafraenni vinnslu, hysingu, afgreidslu og pjénustu vid vidskiptavini. Télvukerfi
skattsins voru sérhonnud hér a landi midad vid adstedur a hverjum tima og
bréoud eftir efnum og astaedum hverju sinni. Rafraen skattskil jukust hratt hér a
landi og almenningur tok teekninyjungum i pjonustu skattsins vel. Hr6d préun
var i rafreenni stjérnsyslu og skattkerfid ték upp nyjustu taekni til ad audvelda og
baeta pjénustu vid vidskiptavini sina. (Embeetti rikisskattstjéra 2003, 4-5;

vidmalandi nr. 2, munnleg heimild 16. juli 2012)

Med rafreenum framtalsskilum ma segja ad tekid hafi verid eitt staersta skrefid i
bréun rafreenna samskipta i opinberri stjornsyslu i landinu. St6dugt er unnié ad
bvi ad einfalda framtalsskilin svo einstaklingar purfi einungis ad yfirfara og

stadfesta skattframtal sitt. (Johannes Jénsson 2011, 38)

A drunum 1990-2000 breyttust vidhorf i opinberri pjénustu eins og sja ma a
margyvislegan hatt i islensku stjornkerfi. Gegna par baedi setning stjérnsyslulaga
nr. 37/1993 og upplysingalaga nr. 50/1996 Iykilhlutverki. Snerist
vidhorfsbreyting pessi um ad hlutverk hins opinbera veeri ad veita
vidskiptavinum sinum gdda og faglega pjonustu. Veltu menn starfsemi
skattkerfisins mikid fyrir sér med tilliti til pessara hluta. (Vidmaelandi 2, munnleg

heimild, 16. juli 2012)

Hja RSK var jafnt og pétt unnid ad umboétum i stjérnsyslu, rekstri og pjonustu. [
bvi sambandi md geta ad teknar voru upp ymsar nyjungar sem
fijarmalaraduneytid fér fram med, unnid var eftir adferdum gaedastjérnunar og
verkferlar skrddir og endurbeettir eftir porfum. Stjérnskipulag var endurskodad,
innleiddar nyjungar i starfsmannamalum og stjérnunaradferdir endurmetnar.
Jafnréttismal voru endurskodud hja embeettinu og konum fjolgad i yfirstjorn.
Kannanir syndu aukna starfsanaegju starfsmanna og embaetti RSK hlaut verdlaun
sem Fyrirmyndarstofnun SFR arid 2008. (Embeetti rikisskattstjora 2008, 3; Inga
Hanna Gudmundsddttir 2011, 26-27) bpann 1. jantar 2010 var sidan gerd
meirihattar stefnubreyting i stjornsyslu skattamadla med pvi ad feera allar
skattstofur landsins undir embaetti RSK og gera landid ad einu skattumdaemi.

(Embeetti rikisskattstjora 2010, 2)
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Hér ad framan hefur skattastjérnsyslunni & islandi verid lyst stuttlega og litid &
hlutverk og proun embaettis RSK. Hér 3 eftir verdur greint fra helstu breytingum
sem ordid hafa i skattastjornsyslu nagrannalandanna og sidan litid & yfirlit yfir

tillégur sem komid hafa fram um sameiningar i skattastjérnsyslunni a slandi.
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4. Breytingar i skattastjornsyslu

4.1. Skattastjornsysla nagrannalanda og breytingar a henni

[ flestum ndagrannaldndum, sem vid berum okkur saman vid, var
skattastjornsyslan lengi vel i takt vid skipulag hér & landi. Ein midlaeg stofnun
annadist samramingu og pjénustu vid adrar stofnanir i kerfinu, svaedisbundnar
stofnanir 6nnudust skattlagningu og pjénustu vid pa skattborgara sem busettir
voru i vidkomandi umdaemi og eitt midlaegt udrskurdarvald réd ar

agreiningsmalum um skatta. (Rikisendurskodun 2009, 25)

Krofur um aukna hagkvaemni, skilvirkni, samraemi i vinnubrégdum og pjénustu
vid vidskiptavini leiddu til nyrrar préunar par sem stjornsysluumdaemi voru
sameinud i eitt med einu stjérnvaldi, sem bar abyrgd & skattlagningu allra

landsmanna og allri umsyslu skattamala. (Rikisendurskodun 2009, 25-26)

Hér verdur i nokkrum ordum lyst helstu breytingum sem att hafa sér stad i

skattastjornsyslu Svipjédar, Noregs og Danmorku.

[ Svipjod voru sérstdk stjérnsysluumdaemi 16gd nidur og skattastjérnsyslan gerd
ad einu stjornvaldi an pess ad dreifd starfsemi veeri 16gd nidur. [ landinu er ein
midlaeg stofnun med svaedisbundnar skattstofur sem sja um alagningu i sinum
umdaemum en innan peirra eru starfandi pjénustustofnanir fyrir viokomandi
svaeli. Verkefnum er skipt & milli eininganna eftir edli peirra og hugad ad
hagkveemni i rekstri & oOllum svidum. Innheimta skatta var adskilin fra
skattkerfinu og er nu starfraekt i sérstokum stofnunum. (Indridi H. Porlaksson
2005, 9-11) Breytingarnar toku gildi 1. jantdar 2004 og fer sanska
rikisskattstjoraembeettid med beina yfirstjorn allra skattyfirvalda par i landi.

(Rikisendurskodun 2009, 26)
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i Noregi var skattastjornsyslunni breytt Ur priggja prepa stjérnsyslu i tveggja
brepa og skattumdseemum faekkad. Tilfaerslur urdu & milli stofnana til ad auka
sérhaefingu, skilvirkni og samraemingu eftirlits og var markmidid ad einfalda

kaeruleidir og faekka kaerustigum.

i Danmérku var landid gert ad einu skattastjérnsysluumdaemi og ein
stjérnsyslustofnun gerd abyrg fyrir allri dlagningu og skottum, eftirliti med
storfyrirtaekjum, gjoldum og innheimtu peirra. Umdaeminu er skipt upp i fimm
starfsumdaemi med um 30 skattamidstédvum. Hoéfudstédvarnar hafa med
hondum yfirstjorn alls kerfisins, rekstur, starfsmannamadl og adra stodpjénustu.

(Indridi H. borlaksson 2005, 9-11)

Indridi H. borldksson, paverandi rikisskattstjori, kynnti ofangreinda préun hér a
landi og hélt fram hugmyndum um sameiningu embaettis RSK og skattstofa
landsins i reedu og riti. Hann taldi ad breytingar i skattastjornsyslunni, & pann
veg ad landid yrdi gert ad einu stjérnsysluumdaemi med einu stjérnvaldi, yrdi til
g0d0s. Skattframkveemdin yrdi skipul6gd sem ein heild og hin framkveemd sem
slik an pess ad landfraedileg mork hefdu par ahrif a. (Indridi H. borldksson 2005,
10; Indridi H. borlaksson 2006, 7)

4.2. Tillégur um sameiningar i skattastjérnsyslunni a islandi

Allmargar tillogur hafa verid lagdar fram um pad sem betur meetti fara i
skipulagi skattyfirvalda til ad na fram hagkvaemni, skilvirkni, jafnraedi og

markvissari vinnubrégdum.

[ grein J6hannesar H. Karlssonar (2010, 40) Skatteftirlit i addraganda hrunsins.
Skattsvik i bodi hverra? segir hann ad starfsemi skattkerfisins byggi a
skatteftirliti og skipulagi og ad a sidustu 25 arum hafi verid skipadar fjorar
nefndir til ad koma med umbdtatillogur um slikt. Nefndirnar, sem hafi verid
kalladar skattsvikanefndir, hafi skilad tillogum arin 1986, 1993 og 2004 en ein
beirra hafi verid kollud virdisaukanefnd og hafi han skilad tillogum arid 2000.

Einnig hafi framkveemdanefnd gegn skattsvikum starfad & arunum 1994-1997.
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[ pessari ritgerd verdur fjallad um tveer af ofangreindum tillégum par sem lagt er
til ad sameina stofnanir i skattastjérnsyslunni. [ gegnum tidina hefur mikid verid
reett og ritad um umbaetur i skattamdalum og skattastjornsyslunni og margar
uttektir gerdar. Vida er ad finna greinar og fundargerdir par sem fram koma

tillogur um urbaetur i skattframkvaemdinni og stjérnsyslu skattamala i landinu.

A undanférnum aratugum hefur nokkud verid skrifad um skipulagsbreytingar og
sameiningar stofnana i skattastjornsyslunni og landid sem eitt skattumdaemi.
Einnig hefur mikid verid fjallad um hvad betur megi fara i skattkerfinu til ad na
fram aukinni skilvirkni, jafnraedi og hagkveemni i skattframkvaemdinni. Hér a
eftir verdur gerd grein fyrir nokkrum skipulags- og sameiningarhugmyndum

beirri timarod sem paer komu fram.

Med logum nr 70/1962 voru gerdar miklar skipulagsbreytingar & skattkerfinu.
Lagdar voru af 10 skattstofur og samtals 60 skattanefndir og yfirskattanefndir. |
stadinn voru stofnadar niu skattstofur og embaetti RSK. Tilgangurinn var ad
samrama skattkerfid til ad allir gjaldendur fengju samreemda medferd. Fljotlega
eftir ad embeetti RSK var stofnad féru ad heyrast sjdnarmié um ad radlegt veeri

ad faekka skattstjéraembaettum. (Skuli Eggert Péréarson 2012, 18)

Arid 1986 setti fjarmalaraduneytid fram hugmyndir um ad endurskipuleggja
pbyrfti embaetti RSK til ad vinnubrogd embaettisins yrdu markvissari og
nutimalegri. Tillagan fél i sér ad embeettid feeri med verkstjérnarvald og faglega
stjornun i skattamalum alls landsins. [ skattsvikaskyrslu pessari, sem hér & eftir
verdur kollud fyrsta skattsvikaskyrslan, er gerd tillaga um sameiningu skattstofa
i eina stofnun. Med pvi yrdi takmarkad starfslid betur nytt og skattstofurnar i
baverandi mynd oéparfar. Tilgangurinn med endurskipulagningunni veeri ad
samraema vinnubrogd vegna einstaklings- og rekstrarframtala og auka
verkaskiptingu i skattkerfinu. Varatillaga, sem kom fram i skyrslunni, snerist um
a0 feekka skattstofum i fimm og myndu peer sja um gagnaodflun, Urvinnslu
einstaklingsframtala, alagningu og upplysingapjonustu en RSK fengi aukid
verkstjérnarvald yfir skattstofum og hefdi med o6ll atvinnurekstrarframtol ad

gera. (Skyrsla fjdrmalaradherra 1986, 44)
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A tiunda d&ratugnum komu fram nokkrar tilldgur um sameiningar i
skattastjérnsyslunni. Arid 1993 gaf fjarmalaraduneytid ut skyrslu um umfang
skattsvika og adgerdir gegn peim. Skyrsla pessi verdur hér a eftir kollué énnur
skattsvikaskyrslan. bpar komu fram hugmyndir um naudsyn sameininga og
endurskipulags & skattaumsyslu i landinu. Gerd var tillaga um breyttar aherslur
og raett um naudsyn pess ad breyta skipulagi og starfshattum skattyfirvalda i
beim tilgangi ad koma upp oOflugra skatteftirliti og skattrannséknum. Lagt var til
ad breyta embeaetti RSK i stofnun sem faeri med faglega stjérnun og hefdi
verkstjérnarvald i skattamdlum alls landsins. Skattstofum yrdi breytt i
umbodsskrifstofur eda yrdu lagdar nidur. [ skyrslunni kom fram énnur tillaga til
vara um ad efla verkstjornarvald RSK og faekka skattstofum. Einnig var 16gd
ahersla a ad gera verulegt atak i menntunarmalum starfsmanna skattkerfisins og
naudsyn pess ad i skattkerfinu starfi setid haeft og sérmenntad starfsfolk.

(Fjdrmalaraduneytid 1993, 42-44)

Arid 1996 lét Fridrik Sophusson fjdrmalaradherra athuga hvort veenlegt veeri ad
sameina skattstofur i peim tilgangi ad na fram hagkveemni og sérhafingu, dsamt
bvi ad tryggja hradari medferd mala og aukid jafnraedi skattborgara. bar komu
fram hugmyndir um ad skattstofur geetu verid stadsettar vidsvegar um landid pé

baer hefdu sameiginlega yfirstjorn. (Fridrik Sophusson 1996, 7-8)

[ skyrslu Rikisendurskodunar fra drinu 1998 er 16gd ahersla 4 eflingu embaettis
rikisskattstjora til ad tryggja ofluga og samreemda verkstjorn i skattkerfinu.
Oflugt leidbeiningar- og samraemingarhlutverk veaeri naudsynlegt og zetti pad
ekki ad hefta skattstjora landsins i alagningu gjalda og skatta og eftirliti med
beim. bPorf geeti verid 4 ad tryggja embaetti rikisskattstjéra skyrara bod- og
eftirlitsvald gagnvart skattstjiorum og ad tryggja ad fyrirmeeli um

skattframkvaemd komi fra pvi embezetti (Rikisendurskodun 1998, 10)

[ Tiund, fréttabladi RSK fra arinu 1998, fjallar Gardar Valdimarsson, paverandi
rikisskattstjori, um sameiningu stofnana skattyfirvalda og jafnredi i
skattframkvaemd. Hann spair pvi ad teekniproun muni rada skipulagi og fjolda

stofnana i framtidinni en ekki kjérdaemaskipan landsins og leggur dherslu & ad
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skattkerfid & slandi verdi ad fylgja edlilegri préun svo pad verdi ekki of dyrt i
rekstri og urelt. Sameining myndi yta undir skilvirkari vinnubrégd og gerir Gardar
tillogur ad sameiningu skattsins, tollsins og innheimtunnar. (Gardar

Valdimarsson 1998, 6)

i minnisbladi fjarmalaraduneytisins um gagnryni 4 skattkerfid, Urbaetur og
breytingar fra arinu 1998 er talid tilefni til ad skoda skipulag skattkerfisins og
fiolda skattstofa dsamt verkefnum peirra. Breytingarnar gaetu sndist um
verkefnaflutning 4@ milli skattstofa, breytingu a hlutverki skattstofa, sameiningu
eda faekkun i peim tilgangi ad nd fram hagredingu og skilvirkari
skattframkvaemd. Lagt er til ad verkaskipting @ milli RSK og skattstjora verdi
skyrd og kannad hvort eigi ad leggja a RSK rikari skyldur en verid hefur, medal
annars med pvi ad gefa honum rikari heimildir til ad gefa Ut og birta bindandi

tulkanir a skattalogum (Fjarmalaraduneytid 1998, 8)

[ Tiund, fréttabladi RSK arid 1998, kemur fram st skodun Magnusar Péturssonar
raduneytisstjora ad smaed skattstofanna a landsbyggdinni, sem voru settar &
med 16gum 4arid 1962, standi sérpekkingu skattamala i landinu fyrir prifum. Telur
hann naudsynlegt ad endurskipuleggja skattkerfid og umdaemaskipun pess.
bratt fyrir taekniframfarir verdi ekki mogulegt ad allar skattstofur landsins bui
yfir peirri sérpekkingu sem naudsynleg er til ad tryggja jafnraedi skattpegna hvar

sem er a landinu. (Magnus Pétursson 1998, 8-9)

A &rinu 2000 setti fjarmalaraduneytid fram mikilvaegi pess ad samraemi verdi i
framkvaemd skatteftirlits og vinnubrogdum hja skattstofum landsins. Talid var
ad almenn framkvaemd skatteftirlits hafi ekki verid naegjanlega samraemd milli
skattumdaema og ad mismunandi aherslna hafi geett milli skattstofa. Var gengid
ut frad pvi ad heaegt veeri ad na fram meiri hagkvaemni i rekstri skattyfirvalda med
faekkun skattstofa. (Fjarmadlaraduneytid 2000, 77; Skuli Eggert bordarson 2012,
19)

Baldur Gudlaugsson raduneytisstjori fjallar um sameiningar skattstofa og

tilfeerslu verkefna til ad auka hagkveemni og virkni skattkerfisins og baeta
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bjénustu vid vidskiptavini i Tiund, fréttabladi RSK arid 2001. Leggur hann ut af
nidurstodum nefndar sem fjalladi um endurskipulagningu skattumdaema og
hugsanlegar breytingar. Medal tillagna nefndarinnar var ad landid yroi eitt
skattumdaemi og einstaka verkpaettir unnir & mismunandi stodum. Einnig var
tillaga um ad halda o6breyttu fyrirkomulagi eda ad faekka skattstofum, ein
skattstofa yréi i hverju kjordeemi og sérhaeféum verkefnum skipt milli

starfseininga til ad styrkja veikburda skattstofur. (Baldur Gudlaugsson 2001, 6)

Afram er skrifad i Tiund fréttablad RSK um porf & endurskipulagningu
skattkerfisins arid 2002, porfina 4 ad beeta samreemi og innra eftirlit i
skattkerfinu og tryggja ad skatteftirlitid sé markvisst og fyrirbyggjandi. (Olafur
Nilsson 2002, 4-5)

Verslunarrad islands reeddi tilldgur ad faekkun skattstofa landsins { tilldgum um
einfoldun og sparnad i rikisrekstrinum arid 2003. bar segir ad oft hafi komid
fram tillogur um faekkun skattstofa, sem eigi ad baeta pjénustu vid skattborgara
og draga Ur kostnadi, en paer nai ekki fram ad ganga. (Verslunarrad islands 2003,

5-6)

Indridi H. borlaksson, fyrrverandi rikisskattstjori, kom reglulega med abendingar
og tillégur sem lutu ad sameiningu skattstofa med einum eda 66rum heetti 8
arunum 2003 til 2006. Indridi taldi ad sameina pyrfti skattstofur landsins til ad
studla ad betri pjénustu skattyfirvalda, auka skilvirkni og tryggja samraemi i
skattheimtu i landinu; ad einn adili faeri med skattastjornsyslu i landinu og
landid veeri eitt stjérnvald og stjornsysluumdeaemi. (Skuli Eggert Pérdarson 2012;

Indridi H. borlaksson 2006, 6-7)

i éutgefinni skyrslu Rikisendurskodunar um &dhaettustjérnun og innra eftirlit i
virdisaukaskatti fra drinu 2009 kemur fram st skodun ad island hafi dregist aftur
ur & akvednum svidum skattframkveemdar. Taeknimoguleikar hafi ekki verid
fullnyttir til ad samraema verklag, auka skilvirkni og einfalda skipulag. Komid hafi
fram auknar krofur til samreemdrar skattframkveemdar, aukins réttaroryggis,

aukinna gaeda og skilvirkni i skattastjornsyslunni. Fléknari verkefni vegna
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sampjoppunar i atvinnurekstri og alpjédavaedingar krefjist meiri sérhaefingar og
naudsyn sé ad baeta pjénustu og samraemingu i vinnubrégdum enn frekar med
hagnytri upplysingataekni. | skyrslunni leggur Rikisendurskodun til ad landid
verdi gert ad einu skattumdaemi og einni stjérnsyslueiningu, eins og embaetti
RSK, falid ad bera abyrgd a reksti og starfsemi alls skattkerfisins. Til vara er
stungid upp a ad byggja i meginatrioum 4 nudverandi skipulagi en snida
vankantana af pvi. [ skyrslunni segir ennfremur ad ef fyrri leidin verdi valin, pad
er ad adlaga skattkerfid ad breyttum adstaedum, purfi ad tryggja RSK
naegjanlegar bjargir til pess ad skipuleggja starfsemi skattkerfisins sem einnar
heildar i einu skattumdami. bad verdi pa 4 dbyrgd og valdi RSK ad styra préun
og uppbyggingu starfsstodva midad vid skilvirkni og hagkvaemni, forgangsrada
verkefnum og akveda hverjar adherslur og verklag skattkerfisins yrdu.

(Rikisendurskodun 2009, 28 og 31-32)

Hér hafa verid raktar nokkrar helstu tillégur sérfreedinga um skipulagsbreytingar
og sameiningar i stjérnsyslu skattamala i landinu fra pvi & sjounda aratug sidustu
aldar og fram til arsins 2009. | naesta kafla verdur fjallad um sameiningu f
stjornsyslu skattamala & [slandi. Fyrst verdur fjallad um addraganda sameiningar

i skattastjornsyslunni og ferlid rakid par til ad framkveemd kom.
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5. Sameiningar i stjornsyslu skattamala & Islandi

5.1. Addragandi sameiningar RSK

[ kjolfar efnahagshrunsins haustid 2008 ma lysa stédunni i stjornkerfi skattamala
groflega a pann veg ad embaetti RSK hafdi midlaegt hlutverk um talkun a I6gum
og efnislega medferd 4 malum en hafdi ekki med einstok mal einstaklinga og
|6gadila ad gera. Framkvaemdin, pad er alagning, eftirlit og fleira, var i hondum

hvers skattstjora hringinn i kringum landid.

Skattstjorar hverrar skattstofu fylgdu verklagsreglum RSK auk pess sem taeknileg
framkvaemd hafdi verid byggd upp af embaettinu pannig ad sama kerfid var i
notkun & o6llum stodum. Hin formlega framkvaeemd var hins vegar hja og a
abyrgd skattstjéra og fjarveitingar, rekstur, starfsmannamal og annad sem
tilheyrdi rekstri skattstofanna var & abyrgd hvers skattumdamis. Skatteftirlit
syndi fram a misreemi i tulkun skattalaga og alagningu a einstaklinga og l6gadila
og gerdar hofdu verid athugasemdir vid pad i reedu og riti eins og komid hefur

fram hér ad framan.
5.2. Nidurskurdur

[ frumvarpi til fjarlaga fyrir 4rid 2010 kom fram pérf & miklum nidurskurdi &
fjarveitingum til rekstrar stjérnsyslu og stofnana. Ljést var ad skattyfirvold
myndu ekki fara varhluta af pvi og fjarveitingar myndu laekka til stofnana
skattkerfisins. (Gudmundur Arnason 2009, 9) Pannig var gert rad fyrir 137
milljdna kréna nidurskurdi arid 2010 og 140 milljéna kréna & arinu 2011.
Nidurskurdur af pessari staerdargradu kalladi @ nyja hugsun pvi vitad var ad ekki

veeri haegt ad skera reksturinn nidur um rdmar 300 milljénir krdna an pess ad
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skattkerfid yrdi mjog laskad a eftir. (Angantyr Einarsson 2012; Asgeir Heimir
Gudmundsson 2012)

5.3. Starfshdpur

[ juli 2009 skipadi fjarmalaradherra starfshép undir forystu raduneytisstjéra i
fjarmadlaraduneytinu. Starfshopnum var falid ad mata tillogur um sameiningu og
hagraedingu i stjérnsyslu skattamala og par med hofst formlegur undirbuningur

ad sameiningu skattumdamanna.

[ hépnum voru Gudmundur Arnason raduneytisstjori i fjarmalaraduneytinu,
Angantyr Einarsson skrifstofustjori i fjarmalaraduneytinu, Skuli Eggert bordarson
rikisskattstjori, Gunnar Karlsson skattstjéri & Akureyri og Sigmundur Stefansson
skattstjori i Hafnarfirdi. Var annar skattstjérinn tilnefndur af rdduneytinu en

hinn tilnefndur af skattstjérum.

Tilgangur og markmid starfshdpsins voru annars vegar ad auka hagkvaemni i
rekstri skattkerfisins med pvi ad faekka dhagkveemum einingum, sameina skyldar
einingar, faekka starfsstodvum og endurskipuleggja framkvaemdapeetti. Hins
vegar var starfshopnum aetlad ad baeta samraemingu skattframkveemdar med
bvi ad efla faglegan patt i rekstri skattkerfisins, efla og auka skatteftirlit og auka

skilvirkni skattframkvaemdarinnar.

bzer leidir sem starfshdopurinn lagdi fram voru ad breyta verkaskiptingu milli
eininga, endurskoda oll vinnubrogd og verkferla, auka vélraenar vinnslur,
vélveeda keeruafgreidslu, gera landid ad einu skattumdami undir stjorn RSK og
endurmeta starfsmannaporf. (Rikisendurskodun 2010, 5; Angantyr Einarsson
2012) Nidurstadan var ad leggja til ad skattstofur yrdu sameinadar og landid
gert ad einu skattumdami. Samhlida voru lagdar til breytingar 4 starfshattum og
ad verkefni verdi feerd a4 milli skattstofa. (Gudmundur Arnason 2009, 9) Med
bessu atti ad jafna alag a stofnanir og starfsfolk og gera skattkerfinu mogulegt
ad sérhaefa starfsemi sina med baettri pjonustu. Setja atti aukinn mannafla i
eftirlit en skattlagning einstaklinga var ordin @ sjalfvirkari med auknum

rafreenum upplysingum. (Rikisendurskodun 2010, 9)
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5.4. Sameining akvedin

pann 18. desember var frumvarp til laga nr. 136/2009 sampykkt & Alpingi.
Frumvarpid fél i sér akvordun um sameiningu embeettis RSK og skattstofanna og
ad gera landid ad einu skattumdaemi. Sama dag og frumvarpid var sampykkt var
sameiginlegur starfsmannafundur haldinn fyrir alla starfsmenn skattkerfisins.
begar starfsmenn gengu ut af fundinum var ljost ad allar skattstofur landsins

yrdu sameinadar pann 1. januar 2010.

[ 16gunum kom fram ad sjalfsteed embaetti skattstjora yrdu 16gd nidur og
sameinud undir stjorn RSK. Hafdi su breyting i for med sér ad i stad tveggja
stjérnsyslustiga a6ur var einungis um eitt stjéornvald ad rada og allt landid var
sameinad | eitt skattumdaemi. Urskurdir RSK urdu pvi endanlegir vardandi
akvardanir, sem adur var heegt ad afryja fra skattstjérum til RSK. (Skuli Eggert

bpdérdarson 2012, 20)

[ nyju 16gunum nr. 136/2009 kom einnig fram ad skattstofan i Reykjavik yrdi
|6gd nidur arid 2011 og ad starfsstodvar verdi stadsettar samkveemt akvordun
fijarmalaradherra ad fengnum tillogum fra RSK. Allt skatteftirlit verdi sameinad a
Laugavegi 166 i Reykjavik en utstdédvar verdi & Akranesi og Akureyri. Skattstofur
verdi reknar i Hafnarfirdi, Akranesi, [safirdi, Siglufirdi, Akureyri, Egilsstédum,

Hellu og Vestmannaeyjum med breyttum verkefnum.

[ addraganda sameininganna kom upp 6réleiki vegna launa og mogulegrar
feekkunar starfa. Sumir starfsmenn sdu teekifeeri og kosti i sameiningunum en
adrir égnanir og galla. begar ljést var ad af sameiningunni myndi verda var
komid a fét hugmyndabanka, stofnadir fjolmargir starfshépar um allt land til ad
skipuleggja breytingar og séd til pess ad allir starfsmenn fylgdust med prdéun
mala med pvi ad birta fundargerdir rafreent. Allt leiddi petta til gédra hugmynda
og tillagna um breytta framkveemd. (Angantyr Einarsson 2010, 6-8; Leidari
desember 2011, bls. 2)
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5.5. Markmid sameiningar

Fyrir sameiningu voru stofnanirnar mjog 6likar ad steerd, menningu og
viohorfum. Voru starfsmenn steerstu stofnunarinnar um 100 talsins en peirrar

minnstu adeins fjorir. (Starfsstodvar rikisskattstjora, 443 mal)

Vitad var ad alagi 4 stofnanirnar var misskipt og fjoldi vidskiptamanna mismikill
eftir pvi hvar a landinu skattstofurnar voru stadsettar. En allar stofnanirnar
stefndu ad sama markmidi, réttri skattlagningu a landsmenn. (Skuli Eggert

poérdarson, 2010)

Samkvaemt skyrslu Rikisendurskodunar um sameininguna er framtidarsyn og
markmid nys embaettis ,réttur skattur med réttum heetti” og ad hamarka afkost
og faglega getu skattkerfisins. Ennfremur voru tilgreind markmid sem beinast ad
hagkvaemari rekstri skattkerfisins sem felur i sér laekkun rekstrarkostnadar,
aukna samraemingu i skattframkveemdinni i landinu, betri nytingu mannauds og

meiri sérhafingu.

Fjarhagslegu markmidin voru pau ad vera innan fjarheimilda. Azetladur
kostnadur vegna sameiningarinnar var 16,9 milljénir kréna @ arunum 2009 og
2010 og stafadi af flutningi starfsmanna og husnadisbreytingum. Gert var rad
fyrir ad atgjold rikissjéds vegna skattkerfisins myndu leekka um 140 milljénir
krona a fjarlagaarinu 2010 med pvi ad sameina landid i eitt skattumdaemi.

(Rikisendurskodun 2010, 6 og 10)
5.6. Undirbuningur framkvamdar

Vid sameiningu embaettis RSK og skattstofa landsins urdu tiu stofnanir ad einni.
Hagreett var i starfseminni og verklagi breytt svo breytingarnar myndu ekki bitna

a verkefnum skattstofanna. (Gudmundur Arnason 2012)

Skattstofu Reykjavikur vid Tryggvagotu var lokad og starfsfolk padan fluttist a
Laugaveg 166 i adalstodvar RSK og skattstofu Hafnarfjardar. Starfsfélki var ekki
sagt upp heldur bodid storf i nysameinudu embaetti RSK. Unnid var i nanu

samstarfi vid stéttarfélog starfsmanna en gengid Ut fra pvi ad starfsfélki myndi
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faekka um pad bil um 20 manns a naestu tveimur arum vegna aldurs og

edlilegrar starfsmannaveltu. (Inga Hanna Gudmundsddttir 2012)

Lagt var upp ur pvi ad vernda sjonarmid landsbyggdar og pvi lofad ad 6llum
starfsstédvum utan Reykjavikur skyldi haldid ad minnsta kosti naestu ar. Ollum
skattstjérum voru bodin aframhaldandi storf en embaetti skattstjora 16g6 nidur
og beim bodin stjérnunarstorf 8 sama stad og peir storfudu adur. Lo6gd var
ahersla @ ad samhlida sameiningunni yrdi breyting a starfshattum med nyjum
aherslum, breyttri verkaskiptingu og nyrri hugsun vid skattframkvaemd.

(Gudmundur Arnason 2009, 9)

pegar login téku gildi var myndud bradabirgda framkvaemdastjéorn sem i voru
rikisskattstjori, vararikisskattstjori, skrifstofustjérar og peir sem hofdu gegnt
skattstjérastorfum fyrir sameininguna. Fyrstu verkefni stjérnarinnar voru ad
mota nytt skipulag og leida starfsfolk nyrrar sameinadrar stofnunar i att ad
urlausnum peirra verkefna sem fyrir lagu. bann 5. mai 2010 var kynnt nytt
skipurit @ starfsmannafundi og ny framkvaeemdastjorn skipud med sampykki
fjarmalaraduneytis. Su stjorn samanstendur af helstu stjérnendum svida og
starfseininga og er hlutverk hennar ad taka akvardanir vardandi
markmidasetningu og rekstur RSK. (Skuli Eggert bérdarson 2011, 10-11; Leidari
oktéber 2011, 3)

5.7. RSK i dag

P6 rannsokn pessari sé atlad ad skoda addraganda og undirbuning sameiningar
RSK en ekki um arangur af sameiningunni, er ekki heegt ad lata hja lidast ad
kynna i 6rfdum ordum RSK i dag og gefa orlitlar visbendingar um st6du pjénustu

og starfsmannamala.

Adalstodvar RSK eru a Laugavegi 166 i Reykjavik. Einnig eru atta starfsstodvar
hringinn i kringum landid, & Akranesi, isafirdi, Akureyri, Siglufirdi, Egilsstddum,
Hellu, Vestmannaeyjum og Hafnarfirdi. (Embeaetti rikisskattstjéora. Um

embeaettid).

[ drslok 2011 unnu 259 starfsmenn i skattkerfinu & islandi en i arslok 2009 voru
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starfsmennirnir 278. bvi ma segja ad starfsmannafjoldi hafi ad mestu stadid i
stad pratt fyrir ad skipulagi stjornsyslu skattamala hafi verid breytt en ekki var
um uppsagnir ad reda vegna sameiningarinnar. Reynt var ad koma verkum
O0ruvisi fyrir pegar folk haetti vegna aldurs eda annarra astedna en mikil
endurskipulagning verkefna hefur att sér stad 4 Ollum starfsst6dvum.

(Starfsstodvar rikisskattstjora 443. mal).

Starfsemi embeettis rikisskattstjéra er skipt i fjogur meginsvid sem kollud eru
framleidslusvid. Pau eru einstaklingssvid, atvinnurekstrarsvid, skrdasvid og
eftirlitssvid. Einnig skiptist starfsemin upp i sjo stodsvid: |6gfraedisvid, fagsvid,
taeknisvid, skipulagssvid, fjarmalasvid, starfsmannasvid og  svid

alpjédasamskipta. (Embeetti rikisskattstjora. Um embaettid).

Framkvaemdastjorn RSK fundar a tveggja vikna fresti og steaerri stjérnendahdpur i
hverjum manudi. Almennir starfsmannafundir eru haldnir reglulega med
fiarfundabunadi til ad tryggja adgengi allra ad upplysingum. (Skuli Eggert
pérdarson 2011, 10-11)

Hér ma sja mynd af skipuriti RSK.

Rikisskattstjori
Skuli Eggert pordarson Alpjédasamskipti
Gudran J. Jonsdéttir

Ingvar J. RS

Einstaklingssvid Atvinnurekstrarsvid Eftirlitssvid Skraasvid
Gunnar Karlsson Sigmundur Stefdnsson Adalsteinn Hakonarson Skali Jénsson
Logfraedisvid
Jénina B. Jonasdottir
Launpegar Tekjuskattur Greiningarteymi Fyrirtaekjaskra
Fagsvid
Elin Alma Arthlrsdéttir

Gagnaskil VirBisaukaskattur Endurskodunarteymi Hlutafélagaskra
Skipulagssvid

J6hannes Jénsson

Taknisvid
Jens b6r Svansson

Alpjédamal Landbunadur

Fjdrmdlasvid
Asgeir Heimir Gudmundsson
bjonustuver

Starfsmannasvid
Inga Hanna Gudmundsdaottir

i
Handreikningur Sjavarutvegur Vettvangsteymi i Arsreikningaskra

Hafnarfjordur isafjordur Siglufjordur
Sigmundur Stefansson Résa Ingolfsdottir Hanna Bjornsdottir
Akranes Egilsstadir Hella Vestmannaeyjar
Stefan Skjaldarson Hrefna Bjdrnsdottir Steinbor Haraldsson Ingi T. Bjornsson
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Meginmarkmid RSK mad sja & heimasidu embaettisins, www.rsk.is. Par segir ad
skattskil almennings og fyrirteekja eigi ad vera rétt og i samraemi vid logbundnar
skyldur. peir sem leiti til RSK eigi ad fa pjénustu a o6ruggan og gddan hatt i

samraemi vid gildandi lagadakvadi.

Rikisendurskodun getur um melikvarda sem studst verdur vid til ad meta
arangur af sameiningu RSK. Fjarhagslegir melikvardar eru fjarheimildir og
rekstrarkostnadur en faglegir maelikvardar snia ad fjolda datlana, fjdlda kaera
og erinda, fjolda adila i eftirliti og fjarhad endurdatladra gjalda, pjonustustigi
sem melt er med skodanakdnnunum, rafreen pjénusta og rafraen skil med

skattframtolum, vir8isaukaskatti og stadgreidslu (Rikisendurskodun 2010, 9-10)

5.7.1. bjéonustan

Meginaherslur RSK eru medal annars ad studla ad samraemi i skattframkvaeemd,
skilvirkri afgreidslu, 6flugu skraahaldi og 6ruggum rekstri tolvukerfa. (Embaetti

rikisskattstjora. Um embaettid).

[ april 2011 gerdi Capacent Gallup kénnun & afstédu almennings til skilamata
skattframtala. [ nidurstédum kénnunarinnar kom fram ad 98,9% svarenda potti
mjog, eda frekar audvelt ad skila skattframtali sinu @ netinu. Flestum svarenda,
eda 82,6%, fannst einfalt ad yfirfara upplysingarnar 3@ skattframtali sinu en
13,6% svarenda hofou ekki skodun a pvi. Pjénustuvefurinn, www.skattur.is, var
adgengilegur ad mati 87,7% svarenda i kdnnuninni, 8,9% hoéfou ekki skodun a
bvi en 3,4% finnst hann frekar 6adgengilegur. | kdnnuninni kom einnig i 1jés ad
87,1% svarenda hafi skodad bradabirgdautreikning sinn pegar framtalinu var

skilad. (Anaegja med vefskil 2011, 12-13)
5.7.2. Starfsfolkid

Embaetti RSK vard i fimmta seeti i kdnnun 8 vegum SFR um val & stofnun arsins
arié 2010, fyrsta arid eftir sameiningu stofnana innan skattkerfisins. Arid 2011
vard embaettid i 60ru seeti i vali SFR & fyrirmyndarstofnun arsins i hépi stofnana
med 50 starfsmenn eda fleiri. Fjarmalaraduneytid er i samstarfi vid SFR um val a
stofnun arsins og toku um 200 opinberar stofnanir patt med pvi ad svara
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kdnnun um vinnutengda paetti eins og triverdugleika stjéornenda, sjalfsteedi i
starfi, vinnudlag, vinnuskilyrdi, dlag og krofur, sveigjanleika i starfi og fleira.
Einnig segir i Tiund: , bvi ma segja ad starfsmenn hafi nad ad adlagast vel peim
breytingum sem hafa ordid a skipan skattamala i landinu fra sameiningu og ad
vel hafi tekist til i peim malum ad peirra mati.” (Fyrirmyndarstofnanir 2011, 28-

29)

Hér verda nefnd daemi fra tveimur starfsmonnum ur skattkerfinu par sem pau

lata i 1jési skodanir sinar tengdar sameiningunni.

»[su] hugmynd ad landid verdi gert ad einu skattumdaemi er
ordin ad veruleika... ég tel petta einhverja bestu akvordun
stjérnvalda fyrir skattpegna landsins til ad tryggja réttlata og
samramda vinnuferla vid skattlagningu og skatteftirlit 4 abyrgd
samhentrar framkveemdastjérnar.” (Gudmundur

Gudbjarnarson 2011, 51)

,MEér synist a ollu ad sameining skattyfirvalda hafi tekist betur
en bjartsynustu menn pordu ad vona. Par skiptir mestu ad
hlusta a@ pad sem almennir starfsmenn hafa fram ad faera, svo
og vidskiptamenn. Eg minnist sérstaklega nokkurra
starfsmannafunda, sem haldnir voru eftir sameininguna, hvad
pbeir voru danaegjulegir en fyrst og fremst gagnlegir, og
undirstrikudu ad sameiningarferlid var i reynd samvinna
almennra starfsmanna og stjérnenda.” (Kristin Nordfjord 2011,

9)

Hér ad ofan hefur verid farid stuttlega yfir stodu RSK i dag og fjallad um
bjonustu og starfsmannamal dasamt pvi ad fa skodanir tveggja reynslumikilla
starfsmanna & sameiningum i stjérnsyslu skattamala. En hér a eftir verdur
gognum lyst, sem aflad var i samstarfi vid patttakendur, og pvi meirihattar
breytingaferli sem atti sér stad adur en ad sameiningu i stjornsyslu skattamala

kom.
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6. Lysing gagna: Veruleikinn kallar

pegar 6flun skriflegra gagna rannséknarinnar og urvinnslu peirra lauk var leitad
eftir lykilpersénum i pvi langa ferli sem hér ad framan hefur verid lyst og snyst

um tillégur og undirblning ad sameiningu i stjornsyslu skattamala.

Reett var vid ahrifavalda i stjornsyslu skattamala ur r6dum stjérnmalamanna
sem komu ad mdlum i gegnum Alpingi og embaettismanna sem starfad hafa hja

fijarmalaraduneytinu, embaetti RSK, skattstofum og Rikisendurskodun.

Hér er langt timabil til skodunar og hafa hugmyndir, sem hér eru raktar um
sameiningu i skattkerfinu, fylgt sumum vidmalenda mestan peirra starfsferil
eda politiska starf. Sérfraedingar i skattastjérnsyslu eru fremur fair & [slandi og
bvi liklegt ad einstaklingar med sérfreedipekkingu komi ur tilteknum faghdépum
innan stjérnkerfisins sem tengjast skattkerfinu. Peir einstaklingar gegna
margpeaettum hlutverkum i gegnum lifsstarf sitt og geetu pvi hafa komid ad
bréun stjérnsyslu skattamala 4 islandi med Slikum haetti i gegnum tidina og &
mismunandi stigum hennar. bess ber ad geta ad enginn vidmalenda tengdist

umfjollunarefninu baedi sem stjérnmdlamadur og embaettismadur.

[ peim vidtélum sem hofundur ritgerdarinnar ték, komu fram athyglisverdar
skodanir 4 pattum sem snerta addraganda og framkveemd sameiningar

embeettis rikisskattstjora og skattstofa landsins.

Allir vidmaelendur veittu fuaslega viotol og greidan adgang ad upplysingum.
Enginn vidmalenda &skadi eftir nafnleynd. bratt fyrir pad verda sjénarmid
viomalenda rannséknarinnar merkt i numerar6d en ekki birt undir nafni

viokomandi.
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Vid skodun og greiningu gagna og vidtdlum vid pa sem tengjast breytingarferli
skattastjornsyslu & islandi kemur i 1jés ad umraeda um sameiningu skattstofa

hefur lifad lengi innan skattastjérnsyslunnar.

A3 mati margra vidmalenda voru umraedur um sameiningu skattkerfisins
vidvarandi alla tid. Fyrst voru umraedur um sameiningu undir formerkjum
sparnadar en sidar urdu fagleg sjonarmid z mikilveegari, par med talin
umraedan um skattaeftirlitid. Eda eins og einn vidmalandi ordadi pad:
,2Umraedan um sameiningar i skattkerfinu var vidvarandi i gegnum tidina en nadi
ekki fram ad ganga vegna byggdasjonarmida.” (Vidmalandi nr. 3. Munnleg

heimild, 17. jali 2012).

Hér 3 eftir verdur fjallad um addraganda ad sameiningu i skattastjérnsyslunni og
sameininguna sjalfa sem 4tti sér stad 1. januar 2010. Umfjollunin hér a eftir
verdur eftir akvednum pemum sem fela i sér pau sjonarmid sem einkenndu
umraeduna um sameiningu skattstofanna. bPessi pemu eru hagraeding, fagleg
sjénarmid, byggdasjonarmid og pjonusta, en pau eru gegnumgangandi i 6llu
breytingaferli stjérnsyslu skattyfirvalda hér 3 landi. Fjallad verdur ymist almennt
um vidfangsefnid eda vitnad beint i viomaelendur pegar pad a vid. Fyrst verdur
fjallad um sjénarmid vidmalenda sem tengjast hagraedingu i stjérnsyslu

skattamala.

6.1. Hagraeding

begar fyrirliggjandi upplysingum, sem tengjast hagradingu i skattkerfinu, er lyst
pbarf ad hafa i huga ad i gildi voru tiu arangursstjérnunarsamningar milli
fijarmalaraduneytis og stofnana skattkerfisins. Eins og getid er fyrr i ritgerdinni
felur hugtakid arangursstjérnun i sér samsafn stjornunarkenninga sem lita &
stjérnun til arangurs sem ferli i skipulagi og akvardanatoku par sem gripa ma inn
i orsakasamhengi og maela drangurinn. Arangurinn skapist pannig af markvissum

fyrirfram skipulogdum adgerdum en ekki tilviljunum.

Samkvaemt upplysingum fra vidmalendum ur fjarmalaraduneytinu hofdu RSK

og stjornsysla skattamala verid framarlega i innleidingu breytinga i rekstri i
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gegnum tidina. Ber par haest gerd og innleiding arangursstjérnunarsamninga,
rammasamninga, abyrgrar fjdrmalastjornunar, nutimalegra stjérnunarhatta og
umbdta i rekstri og pjonustu vid vidskiptavini, medal annars med nytingu

upplysingatakninnar.

Vidmalendur toldu allir ad sameining hafi oft verid til umfjollunar i gegnum
tidina og hafi umraedan verid morkud af hagraedingu i rikisrekstri. Um var ad
reeda sparnadaradgerd par sem draga atti ur kostnadi med pvi ad feekka
skattstofum. Til ad mynda hafi umraedan i kringum d&durnefndar
skattsvikaskyrslur og adrar tillogur sem komu fram, verid & sparnadar- og
hagraedingarforsendum pvi ljést var ollum hlutadeigandi ad haegt veeri ad reka

skattkerfid med minni tilkostnadi.

Vidmalendur voru einnig sammala um ad tillégurnar hafi allar runnid at i
sandinn vegna byggdasjonarmida par sem stjérnmalamenn vildu ekki taka pad
skref ad leggja nidur skattstofur i peirra kjordeemi, pott vitad vaeri ad skattkerfid
maetti reka a hagkveemari hatt en gert var. Inn i petta spiladi einnig pad
sjénarmid ad sparnadurinn sem atti ad hljotast af sameiningu litilla skattstofa &
landsbyggdinni var ekki mikill. Menn vildu ekki skapa mikinn usla i samfélaginu
fyrir tiltélulega litla hagraedingu i rikisrekstrinum. pessum sjonarmidum er best
lyst med pvi ad vitna beint i einn vidmalanda rannséknarinnar par sem hann

segir:

»Hver skattstofa var sjalfstaedur fjarlagalidur og ef pad atti ad
hreyfa vid einhverju kostadi pad mikil atok. Allar umraedur og
tillégur sem komu fram duttu upp fyrir vegna svona sjonarmida.
Pad skorti podlitiskan vilja til ad fylgja sameiningu skattstofanna

eftir.” (Vidmeelandi nr. 8. Munnleg heimild 20. dgust 2012)

[ vigtélum vid fulltrda fjarmalardduneytisins kom fram ad vatnaskil hafi ordid i
opinberum rekstri haustid 2008. Endurskoda vard oll fjarlog islenska rikisins og
nalgast vard rekstur opinberra stofnana med nyjum haetti. Mikil

hagraedingarkrafa var naudsynleg og talid mikilveegt ad fjarmalaraduneytid
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gengi @ undan med gdédu fordaemi i pvi efni. Hagraedingarkrafan a skattkerfid
vard 140 milljénir fyrir arid 2010 og einnig voru likur & aframhaldandi
nidurskurdi. Augljost potti ad med sameiningu i stjornsyslu skattamdla geeti

nadst betri nyting fjdrmuna og meiri samlegdarahrif.

[ vidtdlum vid stjdrnmalamenn kom i 1jés ad peir téldu ad sparnadur hafi verid
adalastaedan fyrir sameiningunni 2010, b6 embattismenn hafi haldid fram ad
fagleg rok laegju til grundvallar stefnubreytingunni. Pingmenn nefndu ad peir
hefdu ekki fundid fyrir mikilli ddnaegju med sameiningartillogurnar medal

embaettismanna og starfsfdlks innan skattkerfisins.

Vidmalendur ur hoépi embaettismanna toldu ad sjénarmidin, sem lagu til
grundvallar sameiningunni, hafi verid badi hagraen og fagleg. Gera atti rekstur
skattkerfisins hagkveemari en einnig atti ad gera skattkerfid skilvirkara, koma i

veg fyrir mistok og gera vinnubrogdin samraemdari & milli skattumdama.

Samkvaemt upplysingum vidmealenda uUr embattismannakerfinu hefur RSK
tekist ad vera innan fjarheimilda pratt fyrir nidurskurd. Til ad skattkerfinu i heild
teekist ad halda sér innan fjarheimilda midad vid 140 milljdna hagreaedingarkrofu
fyrir arid 2010 og buist vid 6drum eins nidurskurdi a8 komandi ari var farid i
umfangsmiklar skipulagsbreytingar. Skattstofan i Reykjavik var 16gd nidur en par
var fjolmennasta skattstofan i dyru hisnadi. Starfsmenn padan voru fluttir til
embeettis RSK & Laugavegi 166 og i skattstofuna i Hafnarfirdi. Vinnubrogd voru
endurskodud, kerfid i heild endurskipulagt og med samlegdarahrifum og mikilli
patttoku starfsmanna stefnt ad pvi ad halda skattkerfinu i heild innan

fjarhagsaaetlunar.

Unnid var Ut fra pvi ad um aframhaldandi nidurskurd yrdi ad raeda og gert rad
fyrir ad erfid verkefni verdi afram & dagskra skattyfirvalda. Sameining pessi veeri
ekki endapunktur & nidurskurdi heldur yrdi proéngur fjarhagur vidvarandi

verkefni eitthvad afram.

Hér hefur verid fjallad um sjénarmid sem tengdust hagraedingu i skattkerfinu en

nu verdur fjallad um sjénarmid sem rannsakandi flokkadi sem fagleg sjonarmid.
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6.2. Fagleg sjonarmio

Fagleg markmid skattyfirvalda komu fram i grein Indrida H. borlakssonar (2006,
7) en par segir hann ad markmid skattyfirvalda hafi verid ad tryggja rétta og
samraemda skattheimtu 6had busetu eda framkveemd og ad veita sem besta
bjénustu alls stadar i skattkerfinu. Einnig skyldi nd fram skilvirkni med
sveigjanleika i dreifingu verkefna og gddri nytingu a adfongum. Vidmaelendur i
rannsokninni voru a@ sama mali og 16géu dherslu @ mikilvaegi samramingar i
skattmedferd landsmanna og naudsyn pess ad skattkerfid vinni sem ein heild
med gbéda yfirsyn. Skipulagid megi ekki standa i vegi fyrir samraemdri
skattframkvaeemd og hagraedingu. beir voru einnig a peirri skodun ad skipulag
skattamala hafi ekki prdéast i samraemi vid breytingar sem or6id hafa & svidi

vidskiptaumhverfis, upplysingataekni og byggdaprdunar.

Nagrannapjédirnar hofdu breytt skipulagi og stjorn skattkerfisins i eitt
stjérnsysluumdaemi og sameinad skattstofnanir svo skattkerfin i heild veeru

betur i stakk buin til ad sinna hlutverki sinu a hverjum tima.

Raduneyti fjarmala og embeetti rikisskattstjora fylgdust vel med prduninni i
[6ndunum i kring. baer leidir sem Sviar, Danir og Nordmenn féru vid breytingar 4
skattastjornsyslu sinni péttu athyglisverdar, ekki sist i ljosi pess ad par var um ad
raeda mun fjdlmennari samfélog. Pad sem var sameiginlegt med prduninni hja
nagrannapjodunum var ad einum adila var falin abyrgd a allri skattastjérnsyslu
og allar stofnanir skattkerfisins féru ad Idta somu yfirstjérn. bannig leiddu
auknar krofur um gaedi og skilvirkni, floknari verkefni vegna alpjéodavaedingar og
sampjoppunar i atvinnurekstri asamt byltingu i rafraenni pjonustu, til breyttra

vinnubragda og skipulagsbreytinga.

Indridi borlaksson, paverandi rikisskattstjori, kynnti i raedu og riti pa préun sem
atti sér stad i ndgrannalondunum sem leiddi til sameiningu skattstofnana. Einnig
minntust vidmaelendur pess ad Indridi taladi fyrir tilfeerslu verkefna ut a land og
lagdi aherslu & ad pad skipti ekki mali hvar vinnan faeri fram pegar rafraena

taeknin veeri tiltaek.
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Miklar breytingar attu sér stad hér & landi fra pvi ad fyrstu hugmyndir um
sameiningu skattstofa komu fram og var préunin i stjérnsyslu skattkerfisins hér
a landi ad morgu leyti sambeerileg préuninni i nagrannaléndunum. Hér jukust
krofur um aukin gaedi og skilvirkni i skattstjérnsyslunni medal annars med stefnu
stjérnvalda um nyskopun i rikisrekstri, krofum um baetta pjoénustu vid
vidskiptavini, samraemingar i skattframkvaemdinni og sérhafingu. Med
teeknivaedingu, byltingu i upplysingataekni, fjarskiptum og samgdngum urdu
miklar breytingar i samfélaginu sem juku moguleika 4 ad maeta pessum krofum.
RSK hafdi med hondum télvumal og upplysingatseknimal skattkerfisins i heild,

sem opnadi fyrir bein samskipti vid vidskiptavini embaettisins.

Vidmeelendur reeddu pad fyrirkomulag ad hlutadeigandi skattstjori hafi haft
logsogu i sinu skattumdeemi og toldu ad slikt hafi i vissum tilvikum haft
vandkvaedi i for med sér vardandi skattframkvaemd. Adstedur skattstofanna i
landinu voru mismunandi og sumar peirra mjog litlar, sem gerdi peim erfitt fyrir
ad sinna skatteftirliti og framfylgja pvi 4 sinum heimavelli. [ 3rum tilfellum gat

sma0 skattstofanna verid kostur.

[ skattsvikaskyrslunum, sem komu fram arin 1986 og 1993 &samt 68rum
tillogum sem gerdar voru um Urbaetur i skattkerfinu i gegnum tidina, var bent a
ad askilegt veeri ad sameina skattstofurnar. Hugmyndir um sameiningu voru
byggdar a pvi ad gera skatteftirlitid virkara og ad skattkerfid vaeri betur i stakk
buid til ad sinna hlutverki sinu. [ seinni skattsvikaskyrslunni, sem kom fram arid
1993, var 10gd ahersla @ samraemi & milli skattstofa. Umraeda var um ad nd
aukinni sérhafingu i skattkerfid med pvi til deemis ad setja umsyslu
vir@isaukaskatts & einn stad, umsyslu launaskatts & annan stad og svo framvegis.
Tilgangurinn med aukinni sérhaefingu af pvi tagi sem hér hefur verid lyst var til
ad nd auknum arangri i skattkerfinu an pess ad breyta skipulagi stofnana og na
fram beaedi hagraedingar— og skilvirknissjonarmidum. Toéldu vidmeelendur
fyrirmaeli stjornmalamanna, sama hvada flokkur hafi verid vid vold, vera ad
hagraeda i skattkerfinu og auka skilvirkni pess an pess ad breyta uppbyggingu
stjérnsyslu pess. Voru vidmalendur samt sammala um ad ymsar breytingar hafi
nad fram ad ganga, annad hvort af skilvirknis- eda hagraedingarsjonarmidum,
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verkefni voru faerd til og aukin sérhaefing hafi préast ad akvednu leyti i

skattkerfinu.

Vidmaelendur téldu ad moguleikar, sem baett taekni hafdi i for med sér til ad
einfalda skipulag, samraema verklag og auka skilvirkni, hafi ekki verid nytt sem
skyldi. Onytt teekifeeri veeru i skattkerfinu vardandi petta efni. bratt fyrir miklar
teeknibreytingar og byltingu i upplysingamalum og pjonustu vid vidskiptavini
hafi skipulag skattkerfisins i meginatridum haldist ébreytt. Verkefni hafi verid
flutt @ milli skattumdaema og ymsar umbaetur verid gerdar i pvi ad auka
sérhaefingu og efla starfsemina. Skipting landsins i skattumdaemi hafi haft
hamlandi ahrif & skilvirkni og samraemingu skattkerfisins dsamt pvi ad alag a

skattstofur hafi verid mjog mismunandi, sem og dlag 4 mannafla skattstofanna.

[ febrtar 2009 kom Ur skyrsla Rikisendurskodunar um &haettustjérnun og innra
eftirlit i virdisaukaskatti. Unnid hafdi verid ad skyrslunni fra pvi i mars 2008.
Skyrslan var ekki gerd opinber en fér i dreifingu og umraedu innan
fijarmalaraduneytisins og skattkerfisins. | skyrslunni leggur Rikisendurskodun til
ad gera skuli landid ad einu skattumdaemi og fela einu embeetti ad bera abyrgd &
alagningu allra skatta, eftirliti med peim og a samraemingu skattframkveemdar.
Lagt var til ad RSK veeri falid petta hlutverk. Ekki var lagt til ad skattstofum yrdi
feekkad eda mikilvaegi embaetta skattstjora minnkad en moéguleikar gefist &
aukinni samheefingu og sérhaefingu i skattkerfinu svo pad eflist og verdi betur i

stakk buid til ad sinna hlutverki sinu. (Rikisendurskodun 2009, 32)

Vidmeelendur tjadu rannsakanda ad a arinu 2009 hafi verid mikil umraeda um
samhafingu verklags innan skattkerfisins. borf hafi verid 4 enn meiri
samhaefingu i kerfinu og samreemdri tulkun skattalaga til ad allir landsmenn
satu vid sama bord. Inn i pessa umradu kom ny skyrsla Rikisendurskodunar
um dhaettustjéornun og innra eftirlit i virdisaukaskatti. Vitad var ad hofundur
skyrslunnar var l6gfraedingur sem unnid hafdi um arabil i skattkerfinu og pekkti
kerfid mjog vel. Einnig hafdi verid haft samrad og raett vid nokkra skattstjéra og

adila ur skattkerfinu vid gerd hennar.
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[ juli 2009 skipadi fijarmalaradherra starfshop undir forystu raduneytisstjora i
fjarmalaraduneytinu. Starfshopnum var falid ad mota tillogur um sameiningu og
hagraedingu i stjérnsyslu skattamala og par med hofst formlegur undirbuningur
ad sameiningu skattumdaemanna. Fagleg sjénarmid voru ofarlega i umraedu

starfshdpsins og 16gd dhersla & ad missa ekki pekkingu ur skattkerfinu.

Ad mati viomealenda hafdi fjdrmalaraduneytid mikla trd & pessum tillogum og
taldi ad med pessum breytingum myndu sjast skilvirkari skattframkveemd og
betri nyting fjarmuna. L6gd var dhersla a@ ad ,,sa veldur sem & heldur” og ad geeta
byrfti vel ad 6llum undirblningi og eiga raunverulegt samrad vid pa sem ad eigi

ad koma ad verkefninu.

| framhaldi af storfum starfshépsins, sem skiladi tillégum 12.
september 2009, voru vidraedur vid skattstjora landsins og
pbeim  kynntar tillogur starfshopsins. Frumvarp um
sameininguna var lagt fram i oktéber. [ névember voru haldnir
kynningarfundir fyrir alla starfsmenn & skattstofum landsins. |
Ollu undirbuningsferli sameiningarinnar var 16gd ahersla &
mikid samrad um leid og mogulegt var og tilefni gafu til. Mikill
fioldi vinnuhdpa vann ad tillogum starfsfélks og utfeersla og
innleiding sameiningarhugmyndanna var unnin af grifarlega
storum hépi starfsmanna og sérfreedinga skattkerfisins.”

(Vidmaelandi nr. 4. Munnleg heimild 19. juli 2012)

Vidmeelendur ur hépi embaettismanna toldu ad faglega hafi verid ad verki stadid
i undirbuningi breytinga i stjérnsyslu skattamala vardandi starfsmannamal. |
kjolfar kreppunnar og addraganda sameiningar voru starfmenn hreeddir um
afkomu sina og ad missa storf sin. A fjdlmennustu skattstofu landsins,
skattstofunni i Reykjavik, urdu embeettismenn varir vid ad ad starfsfolk veeri
mjog ahyggjufullt pegar fréttist ad leggja eetti skattstofuna nidur. Embaetti
skattstjéra voru 16gd nidur en peim, asamt Ollu starfsfélki skattkerfisins, voru

bodin aframhaldandi storf hja sameinadri stofnun.
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[ addraganda sameiningarinnar var almennt talid ad starfsfolkid hafi verid dnaegt
med ad halda storfum sinum og ad engum yrdi sagt upp. bad spurdist lika fljott
ut ad vid sameininguna myndi sameiginleg starfsmannastefna, jafnréttisstefna
og fraedslu- og simenntunarreglur gilda fyrir alla starfsmenn; launajafnraedi i

stofnuninni ykist vid breytingarnar.

Hér ad framan hefur gognum sem flokkast undir fagleg sjonarmid verid lyst
asamt vidhorfum vidmalenda til starfsmannamala i undirbuningsferli
sameininga skattstofa landsins. Hér & eftir verdur peim lyst peim gégnum er
rannsakandi afladi hja vidmalendum rannsdknarinnar sem flokkast hér undir

byggdasjonarmid.

6.3. Byggdasjonarmid

Byggdasjonarmid skipa mikilvaegan sess i allri umfjollun um sameiningar i

skattastjornsyslunni fra upphafi.

Pegar landinu var skipt upp i skattumdaemi med l6gum nr. 70/1962 um
tekjuskatt og eignarskatt riktu adrar adstadur i landinu. Samgdngur voru
erfidari, atvinnuhaettir einhaefari, buseta landsmanna jafnari yfir landid og

upplysingataeknin stutt 4 veg komin.

[ fyrstu skattsvikaskyrslunni, sem kom Gt arié 1986, voru settar fram tillégur um
ad skattstofur & landsbyggdinni yrdu lagdar nidur og til vara ad peim yrdoi
feekkad. Voru pad somu sjonarmid og komu upp fljdtlega eftir ad embaetti RSK
var stofnad a sjounda aratugnum. Umradan lognadist fljétt Ut af en spratt upp
aftur pegar 6nnur skattsvikaskyrslan kom at arid 1993. Bar vidmaelendum
saman um ad sameiningartillogum hafi verid illa tekid af skattstjéorum, i
skattkerfinu almennt og af stjérnmalamonnum. beir telja ad i gegnum tidina hafi
byggdasjonarmid haft mikil ahrif & allar hugmyndir um sameiningu i stjornsyslu
skattamala. Pegar sameiningar skattstofa hafi borié 4 gdma hafi politisk umraeda
strax snuist um hvada skattstofur settu ad starfa afram og hverjar =tti ad leggja
af. Ljést var ad pingmenn kjordeema stodu voré um opinber storf skattstofa i

beirra kjordaemi.

57



Toldu vidmaelendur ad hvort sem sameiningarumraedan hafi komid fram af
hagraedingarforsendum eda vegna faglegra sjénarmida hafi hdn fljétt beinst ad
bvi hvada storf i viokomandi skattstofu 4@ landsbyggdinni zetti ad leggja nidur.
Umraedan hafi pa ordid erfid og fallid hafi verid fra hugmyndum um
nidurlagningu starfa eda skattstofa. Eins og kemur fram i umfjéllun um
hagraedingu hér ad framan pa hafdi ahrif ad hver skattstofa hafdi sér fjarlagalid
og par sem ekki var um miklar fjarhaedir ad raeda téldu stjérnmdlamenn ekki

astaedu til ad radast gegn svo mikilli andstddu fyrir tiltdlulega litinn sparnad.

Stefna stjérnvalda i gegnum tidina hefur verid ad sporna gegn frekari
byggdardskun og halda uppi opinberri pjonustu sem fyrir er 4 landsbyggdinni.
Talid hefur verid sérlega mikilvaegt ad halda opinberum storfum fyrir
haskdélamenntada og sérhaefda starfsmenn uti 4 landsbyggdinni en safna peirri

tegund opinberra starfa ekki 6llum 8 hofudborgarsveedinu.

[ skyrslu Rikisendurskodunar um &haettustjornun og innra eftirlit i
vir@isaukaskatti, sem 16gd var fram i febrdar 2009, var ekki lagt til ad leggja
nidur skattstofur & landsbyggdinni en lagt til ad skattstofurnar yrdu sameinadar
undir eina yfirstjérn og landid gert ad einu skattumdaemi. A pessu timabili, fra
bvi ad fyrstu tillogur um sameiningar skattstofa komu fram a sjounda
aratugnum og fram til arsins 2009, rikja adrar adstaedur i landinu en voru a peim
tima. Samgongur @ milli stada eru mun audveldari nd, mikil breyting hefur orgid
i atvinnuhattum landsmanna, buseta hefur breyst mikid@ par sem
hofudborgarsvaedid hefur panist Ut en hinar dreifdu byggdir landsins hafa ordid

enn fdmennari og bylting hefur ordid i upplysingataekni i landinu.

Fyrstu tillogur starfshépsins, sem radherra skipadi sumarid 2009 og var tlad ad
mota tillogur um sameiningu og hagraedingu i stjornsyslu skattamala, voru ad
faekka skattstofum um prjar, [safjord, Siglufjord og Vestmannaeyjar. P4 kom
strax fram mikil andstada vid hugmyndir um sameiningu og faekkun skattstofa a
landsbyggdinni hja sveitarstjornarmoénnum og adilum innan skattkerfisins. Voru
rok peirra pau somu og adur pegar hugmyndum um faekkun skattstofa 3

landsbyggdinni var hreyft, ad hvert opinbert starf og starf sem krefst
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haskdélamenntunar sé mikilveegt og ekki i anda byggdastefnu ad safna 6llum

opinberum storfum og rikisstofunum a héfudborgarsveedid.

Vidmalendum bar saman um ad pdlitiska forystan vildi og purfti naudsynlega ad
na peim mikla nidurskurdi sem lagt var upp med i fjarlogum fyrir arié 2010 en
studdi ekki uppsagnir & starfsfélki né faekkun skattstofa eins og fyrstu tillogur
starfshdpsins gatu um. Umraedan a Alpingi snerist ad miklu leyti um
byggdasjonarmid og pingmenn bordust fyrir pvi ad skattstofur a landsbyggdinni
yrdu ekki lagdar nidur og storfum ekki feekkad. Ekki var mikil umraeda medal

pbingmanna um ad steersta skattstofan, skattstofan i Reykjavik, yrdi 16gd nidur.

Pegar ljost var ad ekki yrdi um uppsagnir & starfsfélki ad raeda og skattstofum 4

landsbyggdinni yrdi ekki lokad, skapadist ekki meiri umraeda um malid 4 Alpingi.

A3 mati vidmealenda hofdu politisk byggdasjonarmid ahrif & ad engar
skattstofur 4 landsbyggdinni voru lagdar nidur i sameiningunni 1. jantar 2010. |
vidtélum vid stjérnmalamenn komu byggdasjonarmid sterkt fram i umraedu um
tillogur ad sameiningu i stjornsyslu skattamadla. Greinilegt var ad peir t6ldu
mikilveegt ad pingmenn og radherrar staedu vord um opinber storf a
landsbyggdinni, sérlega i efnahagskreppu eins og bpeirri sem landid er i nu.
Hagraedingu og faglegum umbdtum i skattkerfinu veeri haegt ad nd an pess ad
leggja nidur storf a landsbyggdinni. Hér er ordrétt tilvitnun i ndverandi

bingmann par sem hann lysir sinum sjonarmidum:

,Eg var ekki ésattur vid sameininguna sem slika. Haustid 2009
var barist fyrir lifi starfsstodva Uti 4 landi og var pad ekki
audsott mal. En ad lokum fékkst pad i gegn ad embaetti Gti 3
landi voru ekki 16gd nidur.” (Vidmaelandi nr. 5. Munnleg heimild

17. agust 2012)

Vid framkvaemd sameiningarinnar i skattkerfinu var 16gd ahersla 4@ ad feekka ekki
stodugildum starfsfolks & landsbyggdinni og lagt upp med ad ef til feekkunar
keemi, veeri hlutfallsfeekkun ekki meiri & landsbyggdinni en &

hofudborgarsvaedinu. Vid sameininguna var 6llum skattstjorum og starfsfolki
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skattstofanna tryggd aframhaldandi storf.

Hér hefur verid fjallad um pad sem rannsakandi flokkadi sem byggdasjonarmid i
viotolum vid vidmaelendur rannsdknarinnar. Ad sidustu verdur greint fra peim

sjénarmidum sem flokkudust undir pemad pjénustu.

6.4. bjonusta

bratt fyrir ad skipulag skattkerfisins hafi stadid dbreytt fra arinu 1962 attu miklar
breytingar sér stad i skattkerfinu og ték pjonusta pess og oll starfsemi
stakkaskiptum. Skattkerfid gekk i gegnum miklar taeknibreytingar og ma nefna
bad byltingu i pjonustu vid vidskiptavini pegar rafraen skattskil voru tekin upp

fyrir rimlega aratug sidan. (Johannes Jénsson 2011, 38)

Miklar breytingar urdu i stjérnsyslu og pjonustu hins opinbera, par & medal i
skattkerfinu, pegar mikilvaeg 16g voru sett. Ber par helst ad nefna Stjornsyslulog

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

Vidmeaelendur rannsdknarinnar raeddu vidhorfsbreytingu til pjénustu hins
opinbera & tiunda aratugnum sem snerist um ad hlutverk hins opinbera veeri ad
veita vidskiptavinum sinum gdéda pjénustu. Rifjudu vidmaelendur upp ad miklar
umraedur hafi att sér stad i fjarmalaraduneytinu og embeetti RSK 8 pessum tima
um starfsemi skattkerfisins med tilliti til breytinga i pjénustu. Ad sogn
vidmeelenda urdu veigamiklar breytingar i sambandi vid pjonustu og samskipti
vid skattgreidendur. Vidhorf starfsmanna skattkerfisins breyttust fra pvi ad lita a
landsmenn sem gjaldendur, sem attu ad syna skattayfirvoldum allt sitt, i ad
starfsfélk skattsins liti @ sig sem pjénustustofnun sem baeri ad pjona
vidskiptavinum sinum og gera peim skattskilin eins audveld og moégulegt veeri.
Med taekni- og upplysingabyltingunni breyttust einnig vinnubrégdin vardandi

bjonustu vid vidskiptavini.

Ymsar breytingar urdu & verkaskiptingu milli RSK og skattstjoraembaettanna.
Préunin hefur verid su ad hlutverk RSK hefur aukist a seinni arum medal annars
vegna pess ad pad embeetti hefur annast télvuvaedingu framtalsskila og rafraena

bjonustu i skattkerfinu & sama tima og kréfur um samraemda skattframkvaemd
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hefur aukist. Med rafreenum skattskilum sem styrt var af embaetti
rikisskattstjora og beinum rafreenum samskiptum jukust samskipti embeettis

rikisskattstjora vid skattgreidendur i landinu.

6.5. Sjdnarmid um sameininguna almennt

Vidmalendur rannséknarinnar, ar hépi embaettismanna og stjérnmalamanna
sem ad breytingaferli stjérnsyslu skattamadla komu, voru samhljéma um pau
meginsjonarmid sem fjallad hefur verid um hér ad ofan undir pemum

hagraedingar, faglegra sjonarmida, byggdasjénarmida og pjénustu.

Pess utan tjadu vidmaelendur sig um adstedur, undirbuning og framkvaemd

sameiningarinnar sem atti sér stad 1. januar 2010.

Embeettismenn tjadu sig um nokkra peetti sem ad peirra mati hafi verid

mikilvaegir i addraganda sameininga i stjérnsyslu skattamala.

Ny rikisstjérn var skipud 1. februar 2009 og ték Steingrimur J. Sigfisson vid
embeetti fjarmalaradherra i peirri rikisstjorn. Steingrimur dkvad ad fara fram

med pessar breytingar og hafdi kjark og heefni til ad koma peim i gegn.

Stuttu sidar urdu breytingar i embaettismannahluta fjarmalaraduneytisins pegar

Indridi H. borldksson, fyrrverandi rikisskattstjori, vard raduneytisstjori.

Enn urdu breytingar i fjarmalardaduneytinu pegar Gudmundur Arnason,
raduneytisstjori i menntamalardduneytinu, tok vid embeetti raduneytisstjora i
fijarmalaraduneytinu. Gudmundur hafdi reynslu af pvi ad styra meirihattar

sameiningum stofnana Ur menntamalaraduneytinu.

[ fréttatilkynningu fra fjarmalaraduneytinu kemur ennfremur fram ad
fijarmalaradherra hafi rddid Indrida H. borlaksson adstodarmann sinn fra 11. juni
2009. Indridi var adur rikisskattstjori eins og adur segir og var um langt arabil

skrifstofustjori i fjdrmalardduneytinu. (Fjdrmalardduneytid 2009)

Einnig toldu vidmeelendur mikilvaegt i breytingaferlinu ad vid stjérnvolinn i

embaetti RSK hafi verid Skuli Eggert Pérdarson, sem menn treystu og vissu ad
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var frumkvodull og leidtogi sem myndi leida pessa sameiningu farszllega til
lykta. Auk pess hafi verid i styrihdpnum, sem fjdrmalaradherra skipadi,
embaettismenn Ur fjdrmalaraduneyti og skattstjorar sem hofdu margvislega

haefni til ad bera til ad leida stefnubreytingarnar skynsamlega afram.

Vidmalendur voru sammala um ad efnahagskreppan hefdi haft mikil ahrif & ad
koma sameiningu i stjornsyslu skattamala a dagskrd. Sumir s6gdu ad kreppan
hefdi verid lykilatridi i pvi ferli og ef kreppan hefdi ekki komid til sdgunnar veeri
langt i land ad sameining RSK kaemist & dagskra. Adrir toldu fagleg sjonarmio
hafi radid miklu i ferlinu og efnahagskreppan hefdi einungis flytt fyrir en ad af
sameiningu hefdi ordid fljdtlega i skattkerfinu a8 peim forsendum, hvad sem

efnahagslegum pattum lidi.
6.6. Samfélagsumraeda um sameiningu skattstofnana

A haustmanudum &rid 2009 var nokkur umraeda i samfélaginu um fyrirhugada
sameiningu skattstofa landsins. Umraedunnar geetti medal annars & [safirdi,

Vestmannaeyjum og Siglufirdi, en einnig i landsmalablédunum.

Hér verda tekin deemi Ur Baejarins besta & [safirdi en sambaerileg umfjéllun var {

fleiri landshlutablodum a sama tima.

[ Baejarins besta kom fram ad fyrirhugad veeri ad leggja nidur embaetti
skattstjora og gera landid ad einu skattumdeaemi undir stjérn RSK. Veeri petta
lidur i sparnadaradgerdum rikisstjérnarinnar. Haft var eftir Steingrimi J.
Sigfussyni fjarmalaradherra ad i stad skattstofa yrdu skrifstofur og 16g0 verdi
ahersla & ad fordast uppsagnir starfsfélks eins og kostur veeri. (Bajarins besta

september 2009)

Bezejarins besta fjalladi aftur um fyrirhugadar sameiningar og sagdi ad skattstofa
Vestfjarda myndi sameinast skattstofuumdaeminu a Vesturlandi ef frumvarp til
laga um tekjuskatt naedi fram ad ganga. island yrdi eitt skattumdaemi og fimm
skattstofur reknar a landinu. Radgert veeri ad ein skattstofa yrdi a

hofudborgarsveedinu og fjorar 4 landsbyggdinni, & Vesturlandi/Vestfjordum,
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Nordurlandi, Austurlandi og Sudurlandi. Haft var eftir Lilju Mdsesdottir,
formanni efnahags- og skattanefndar, ad megintilgangur breytinganna vaeri ad
feera  rekstrarkostnad  skattkerfisins  til  samraemis vid  markmid
fjarlagafrumvarpsins og auka skilvirkni i storfum pess. Lagdi hun aherslu & ad
bessum skipulagsbreytingum veeri ekki ztlad ad leida til feekkunar starfa med
uppsoégnum, skerts pjonustustigs eda lakari stodu landsbyggdarinnar. (Baejarins

besta 18. desember 2009)

Eftir ad sameiningin var sampykkt & Alpingi birti Baejarins besta alyktun fra
baejarstjorn {safjardar sem hvatti stjornvold til ad pess ad geeta hagsmuna helstu
byggdakjarna landsins ef skattumdami yrdu sameinud i eitt og lagdi til ad ef af
slikum breytingum vyrdi, pyrfti ad nota taekiferid til ad stekka og efla
starfsstodvar i helstu byggdakjornum utan hofudborgarsvaedisins og vinna
bannig eftir markadri byggdastefnu. Beejarstjérnin setji sig ekki upp &4 mdti
skynsamlegum hagraedingaradgerdum en leggi aherslu 4 ad byggdasjonarmid og
morkud  byggdastefna verdi hofd  til  hlidsjonar i fyrirhugudum

skipulagsbreytingum a stjornkerfinu. (Baejarins besta 21. desember 2009)

Eins og adur sagdi var einnig fjalla um sameiningarnar @ landsvisu en &
fréttavef Morgunbladsins var greint fra pvi ad pingmenn Framsdknarflokks og
Sjalfstaedisflokks i efnahags- og skattanefnd Alpingis téldu liklegt ad kostnadur
vid ad breyta landinu i eitt skattumdaemi myndi auka utgjold rikissjods fyrir arid
2010 en datladur sparnadur af sameiningunni var 140 milljénir. Pingmenn
stjérnarandstédunnar i efnahags- og skattanefnd vildu visa frumvarpi um
breytingarnar fra og sogdust ekki fallast & petta nema vandad veeri betur til
verka. Bentu peir medal annars & ad ,pad geti reynst heettulegt ad fara i
umfangsmiklar breytingar a skattumdaemum samhlida staerstu
skattkerfisbreytingu sem gerd hafi verid hér a landi i marga aratugi. ba =tti ad
vinna malid i anda byggdastefnu stjérnvalda i stad pess ad leggja fram tillogur,
sem i raun myndu leggja nidur skattstofur, medal annars i Vestmannaeyjum, a
isafirdi og & Siglufirdi. | pessu feaelist dmakleg adfoér ad landsbyggdinni par sem

engar radningar verdi i stad peirra sem losna.” (Mbl.is 16. desember 2009)
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Greint var fra nefndaradliti meirihluta efnahags- og skattanefndar & fréttavef
Morgunbladsins sem Lilja Mdsesddttir formadur nefndarinnar meelti fyrir. Fram
kom ad megintilgangur breytinganna veeri ad ,feera rekstrarkostnad
skattkerfisins til samraemis vid markmid fjarlagafrumvarpsins og jafnframt ad
auka skilvirkni i storfum pess.” Skipulagsbreytingunum veeri ekki ztlad ad leida
til faekkunar starfa med uppségnum, lakari stodu landsbyggdarinnar eda skerts
bjonustustigs en buast maetti vid endurskilgreiningu starfa og sameiningar
verkefna til ad nd aukinni rekstrarhagreaedingu. Einnig ad starfseiningum geeti
feekkad 4@ naestu arum. Tryggvi Por Herbertsson, pingmadur Sjalfsteedisflokks,
lysti dhyggjum sinum af pvi ad skattstofum veeri faekkad um leid og gerdar veeru

kerfisbreytingar i skattakerfinu. (Mbl.is 17. desember 2009)

Hér ad ofan hefur verid fjallad stuttlega um helstu umfjéllun i fjolmidlum um
sameiningar i skattastjérnsyslunni. Er pa umfjéllun um pau sjénarmid sem komu
fram undir pemunum hagraeding, fagleg sjonarmid, byggdasjonarmid og
bjonustu asamt  sjonarmidum um sameininguna almennt  og

samfélagsumraeduna tengda vidfangsefninu lokid.

bPar sem megintilgangur rannséknarinnar er ad skoda undirbuning og
addraganda sameininga i skattastjornsyslunni ut fra kenningum, verdur litid 3
hvernig skoda megi ofangreint efni Ut fra vandamalastraumi, stefnustraumi og
stjiéornmdlastraumi Kingdons. begar umfjollun Gt fra dagskrarkenningum
Kingdons lykur verdur sameiningarferlid skodad ut frad peim pekktu stjérnunar-

og breytingastjérnunarkenningum sem fjallad var um hér framar i ritgerdinni.
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7. Umrad0a: Taekifaerin i kreppunni

[ pessari ritgerd hefur verid fjallad um embaetti RSK sem var i fararbroddi
rikisstofnana i umfangsmiklum sameiningum, sem téku gildi 1. jandar 2010. ba
voru allar skattstofur landsins sameinadar undir embaetti RSK og landid gert ad
einu skattumdeemi. Hér hefur sjonum verid beint ad breytingaferli og

addraganda sameiningarinnar.

i rannsékn pessari var notast vid tilviksathugun med eigindlegum
rannséknaradferdum. | samraemi vid markmid rannséknarinnar var leitast vid ad
svara eftirfarandi spurningu: Hvad getur skyrt ad haegt var ad sameina embeetti
rikisskattstjora arid 2010 en ekki fyrr? | framhaldinu var skodad hvada
adferdum var beitt vid sameininguna og hvada ahrifapaettir umfram adra studla

ad farszlli sameiningu stofnana sem veita mikilveega opinbera pjénustu.

Kenningagrunni rannsdknarinnar var skipt i tvo hluta. Meginkenningar pzaer sem
gengid var Ut fra i rannsékninni flokkast undir dagskrarkenningar og voru
kenningar Kingdons um meginstrauma stjérnmala, vandamala og stefna par i
Iykilhlutverki. Einnig var fjallad stuttlega um smaskrefakenningu Lindbloms og

kenningar Dahlstroms um efnahagskreppur og timaskort sem fylgifisk peirra.

Samkvaemt kenningum Kingdons er su préun i akvardanatoku og stefnumdtun
6regluleg og akvardast af straumum vandamala, stefna og stjornmala i
samfélaginu. Straumarnir eru 6hadir hver 6drum en maetast 6dru hverju. begar
straumarnir maetast opnast stefnugluggi og mal komast & dagskra. Akvednar
hugmyndir og stefnumal hafa malsvara sem vinna ad pvi ad koma peim 3
dagskrd og pegar teekiferid kemur gefst peim kostur & ad koma sinum malum
afram, en samt sé pad einnig tilviljunum had hvort pad gerist. Pannig matist

stefnuskra rikisstjorna.
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Samkveemt hugmyndum Kingdons geta meirihattar breytingar att sér stad i
samfélaginu pegar fyrrnefndir straumar fara saman og akvednar adstaedur
myndast, stefnugluggi opnast og pa verda dkvednar hugmyndir eda stefna ofan

a, sem pa naer studningi til sampykktar og framkvaemdar.

Til ad varpa ljosi & hvernig sameining RSK komst loks & dagskra og vard ad
veruleika eftir dratugalanga umraedu i stjérnkerfinu beindist rannséknin fyrst ad
sogulegum heimildum um skattastjornsysluna og embaetti RSK auk peirra patta
er varpad geetu ljési & préunina og skyrt hvers vegna hlutirnir gerdust med

bessum heetti.

Skodad var hvernig adrir paettir i umhverfinu préudust & sama tima, svo sem
efnahagslegar adstaedur, breytingar i taekni, stjérnun, starfsmannamdlum og

bjénustu vid vidskiptavini dsamt préun i stjérnsyslu hérlendis sem erlendis.

Tekin voru viotol vid patttakendur i breytingaferli stjérnsyslu skattamala ur hopi

embaettismanna og stjérnmalamanna til ad fa nanari upplysingar.

bpegar addragandi ad sameiningu i stjérnsyslu skattamdla er skodadur i ljosi
kenninga Kingdons kemur i ljés ad i tid fyrri rikisstjérna, sama hvada
stjiéornmalaflokkar voru vid vold, komst sameining skattstofnana aldrei a dagskra.
Vidmeelendur i pessari rannsékn voru sammadla um ad pad hafi verid vegna

byggdasjonarmida.

Adur en litid er nanar 4 addraganda og undirbuning sameiningar islenska
skattkerfisins og breytingaferlis pess, er gott ad draga saman hvernig umhverfid

var sem breytingarnar proudust i.

Samkvaemt l6gum nr. 70/1962 um tekjuskatt og eignaskatt var skipting landsins
i skattumdaemi byggd & paverandi kjdrdeemaskipan. Arid 1962 voru samgoéngur
erfidari en nu er, buseta landsmanna var jafnari um landid og upplysingataknin
ekki langt 4 veg komin. Nuverandi adstaedur eru allt 6druvisi hvad vardar

samgongur, atvinnuhaetti og erlend samskipti og med almennri télvuvaedingu og
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tolvunoktun landsmanna ma segja ad landfraedilegar hindranir hafi minnkad ad

akvednu leyti.

Stjornsysla skattamala var pannig uppbyggd ad embaetti RSK hafdi midlaegt
hlutverk um tulkun & I6gum og efnislega medferd @ malum en hafdi ekki med
einstok mal ad gera. Skattframkvaemdin, pad er alagning, eftirlit og fleira, var i
hondum hvers skattstjéra fyrir sig, en peir urdu ad fylgja verklagsreglum fra RSK.
bpar ad auki hofdu hlutirnir préast pannig ad taeknileg framkvaemd hafdi verid
byggd upp af embeettinu. Skattstofurnar voru ad vinna i sama kerfinu og i
efnislegri verkstjérn embaettisins. Hin formlega framkveemd var hja og 4 dbyrgd

skattstjoéra og fjarveitingar og rekstur voru 4 dbyrgd hvers skattumdamis.

Skattstofur landsins séttu mikla pjonustu til embaettis RSK og hafdi pad embaetti
einnig med samraemingarhlutverk ad gera. Allt skattkerfid var i sama tolvukerfi,
upplysingakerfi, launakerfi dsamt svo morgum 6drum mikilvaeegum pattum i

sameiginlegum rekstri.

Nordurlandapjoédirnar hofdu & arunum adur en til sameiningar RSK kom hér a
landi breytt og endurbeett skattastjornsyslu sina i peim tilgangi ad fa fram meiri
hagkvaemni, skilvirkni, jafnraedi i skattframkveemd dsamt betri pjénustu vid
vidskiptavini. Sviar og Danir hofdu svipad stjérnsyslukerfi og hér var vid lydi og
var skattastjornsyslunni par breytt pannig ad allar stofnanir skattkerfisins urdéu
ad einni stofnun sem skipulagdi alla skattaumsyslu og urvinnslu verkefna med
almenn og heildstaed sjénarmid i forgrunni og landfraedileg mork algerlega
afnumin. [ fjarmalaraduneytinu og hja embaetti RSK var vel fylgst med préuninni
a hinum Nordurldndunum enda um mikla samvinnu ad raeda a milli landanna.
Indridi H. borlaksson fyrrverandi rikisskattstjéri og fleiri toludu fyrir breytingum
af liku tagi og gerst hafdi 4 Nordurlondunum i reedu og riti um missera og ara

skeid.

Sameiningarhugmyndir i skattastjornsyslunni komu fyrst fram 34 sjounda
aratugnum og voru vidvarandi i umradunni innan stjérnsyslunnar en i

mismiklum mali pd6. bad var sameiginlegt 4lit allra vidmalenda ad
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byggdasjonarmid veeru d4steda pess ad ekki hafi verid farid fram med
sameiningar i skattkerfinu fyrr. Stjérnmalamenn almennt vildu ekki standa fyrir
faekkun skattstofa & landsbyggdinni og minnka pjoénustu uti a landi, sama hvada

flokkar voru vio vold.

Vidmalendum bar saman um ad ahrif erlendis fra par sem mikid steerri
skattkerfi hoféu verid sameinud undir eina stjorn hafi spilad inn i
stefnubreytinguna sem hér vard i stjérnsyslu skattamadla. Toldu peir ad lykilatridi
vardandi ytri adstaedur sameiningarinnar hafi verid breyting i vidhorfum til
stjérnsyslunnar. Skattkerfid veeri ad pjonusta vidskiptavininn og leidbeina
honum eins vel og kostur var. Rafren bylting hafdi att sér stad innan
skattkerfisins sem gjorbreytti 6llum forsendum. Oll kerfi voru sameiginleg,
upplysingum safnad og paer unnar midlaegt og pjénusta vid vidskiptavini ordin
ad miklu leyti rafraen, sem gerdi pjonustuhlutverk skattkerfisins allt 6druvisi en

bad hafdi verid adur.

Arid 2009 var stadan pannig ad taeknilega var skattkerfid sameinad, allir voru ad
vinna i sama kerfinu og pad sama atti vid um pjénustuna. Mikil pjénustubylting
hafdi att sér stad i skattkerfinu og meirihluti framteljenda farinn ad skila
skattframtolum rafraent @ netinu. Engin rok virtust vera lengur fyrir pvi ad skipta
landinu upp i skattumdaemi & grundvelli eldri kjérdaemaskipunar enda virtust
allir vidmaelendur telja ad hun torveldi samraamda skattframkveemd og frekar
vinna gegn hagreedingu og sérhaefingu en hitt. Arangursstjérnunarsamningar
beir sem embeetti RSK og hver skattstofa landsins fyrir sig gerdu vid
fjarmalaraduneytid virtust heldur ekki nd ad vera pad verkfaeri sem peim var
xtlad pvi flest atridi sem koma fram i markmidum og meelikvérdum i

samningunum snua ad skattframkvaemdinni og skipulagi hennar.

Rikisendurskodun skrifadi skyrslu um ahaettustjérnun og innra eftirlit i
virdisaukaskatti og kom hun Gt i febrdar 2009. | vinnslu skyrslunnar var raett vid
embaettismenn vida i skattkerfinu og litid til fyrri sdégu breytingatillagna i
skattkerfinu, umhverfis og préunar erlendis og & islandi og skodud vandamadl

sem skattkerfid sem adal tekjudflunarkerfi rikissjods atti vid ad etja.
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Megintilgangur skyrslunnar var ad studla ad jafnraedi landsmanna hvad vardar
skattlagningu og tulkun skattalaga, auka skilvirkni, samreemingu og sérhafingu i

skattkerfinu.

[ undirbuningi fjarlaga fyrir arid 2010 kom fram um 140 milljéna kréna
hagraedingarkrafa & skattkerfid i kjolfar efnahagskreppunnar. Fjarmalaradherra
skipadi starfshop um stjornkerfisbreytingarnar i skattkerfinu, sem fékk mikid
fylgi stjornenda og starfsmanna. Var hépurinn samsettur af skattstjérum,
rikisskattstjora og raduneytisstjora og skrifstofustjéra i fjarmalaraduneytinu.
Leidirnar snerust um ad faekka skattstofum og/eda flytja verkefni til i
skattkerfinu. Akvedid var ad ganga alla leid, leggja millistigin i skattkerfinu nidur,
breyta skattkerfinu i eitt stjérnsyslustig og gera landid ad einu skattumdaemi
undir stjérn RSK. Akvedid var ad gera endurbaetur & stjérnsyslukerfi skattamala
og feera verkefni @ milli skattstofa. Einnig var akvedid ad leggja skattstofuna i
Reykjavik nidur en halda 6llum skattstofum & landsbyggdinni. bad yrdi sidan a
valdi skattyfirvalda ad dkveda hvernig aetti ad utfeera breytingarnar og innleida
baer med pad i huga ad meiri nidurskurdur veeri veentanlegur a stjornsyslu

skattamala a naestu arum.

Par sem sameiningartillogur i skattastjornsyslunni voru ekki nyjar af ndlinni og
embaettismenn  héfdu  medal annars  tilteekar  adurnefndar  tveer
skattsvikaskyrslur og nyja skyrslu Rikisendurskodunar um ahaettustjérnun og
innra eftirlit i virdisaukaskatti, ték ekki langan tima ad gera sameiningu i
skattastjornsyslunni ad vaenlegum kosti | stédunni sem wuppi var i

fjarmalaraduneytinu a peim tima.

i bessari sameiningu voru pad embaettismenn sem skilgreindu valméguleikana
fra upphafi pvi mikill fjoldi rannsékna, uttekta og tillagna um hagraedingu og
umbeetur i faglegum malum skattkerfisins voru til stadar innan stjérnkerfisins

eda pvi sem Kingdon kallar stefnustraum.

Hér ad framan hefur komid fram ad sameiningar i skattastjérnsyslunni hafi aetid

strandad 34 byggdasjonarmidum. Stjérnmalamenn hafi verid andvigir
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nidurlagningu starfa og skattstofa 4 landsbyggdinni. Skyrsla sem
Rikisendurskodun gaf at arid 2009 dsamt fyrri tillogum um sameiningar i
skattastjornsyslunni sem embaettismenn i fjarmalardduneytinu pekktu vel, hafi
hlotid ndd i stjérnmalastraumnum pegar naudsynlegt var ad skera verulega

nidur i skattkerfinu.

Parna voru tilbunar tillogur um sameiningar skattkerfisins svo pad nai betur ad
sinna hlutverki sinu sem 6flugt og areidanlegt tekjudflunarkerfi rikissjods sem
»synilegir patttakendur,” samkvaemt Kingdon. Stjornmalamennirnir veeru
tilbunir ad hleypa i gegnum stefnugluggann og breyta i stefnu rikisstjérnarinnar.
Hinir ,foldu patttakendur” i stefnumdtunarferlinu, pad er embaettismennirnir i
stjérnkerfinu, hofdu préad nothaefar tillogur i stefnustraumnum og hofdu paer
tilbdnar @ réttum tima pegar kreppan krafdist tafarlausra adgerda og hid

politiska andramsloft ordid hagsteett fyrir breytingum sem parna voru lagdar til.

[ fiarmalaraduneytinu ma segja ad stefnugluggi hafi opnast fyrirvaralaust eins og
Kingdon kallar pad og hafi pad aukid motteekileika fyrir tillogum og lausnum
vardandi umbaetur { stjérnsyslu skattamala. Arid 2009 kom ny rikisstjorn til valda
og nyr fjarmalaradherra, Steingrimur J. Sigfusson. Hann réd fyrrverandi
rikisskattstjora sem rdduneytisstjora um nokkurra manada skeid og réd hann
sidan sem adstodarmann sinn. Indridi H. borlaksson er manna frédastur hér a
landi um stjornsyslu skattamala og skattkerfid i heild og hafdi talad fyrir
sameiningu embaettis rikisskattstjéra og skattstofa landsins i reedu og riti um
margra ara skeid pegar hann gengdi embeetti rikisskattstjora. Einnig réd
Steingrimur Gudmund Arnason i embaetti raduneytisstjéra 4 pessum tima en
Gudmundur haféi reynslu af meirihattar sameiningum rikisstofnana ur
menntamalaraduneytinu par sem hann starfadi a6ur sem raduneytisstjori. bessi
atburdarras passar vel vid hugmyndir Kingdons par sem hann bendir a ad préun
i stjéornmalastraumnum til deemis med nyrri rikisstjorn og eda breytingu i
yfirstjorn raduneyta geti haft hreyfingu i fér med sér vardandi hvada mal komast
a dagskra rikisstjorna. Kingdon heldur pvi einnig fram ad hugmyndir verdi ekki til
ur engu heldur nyti félk kunnuglega paetti og setji pa i nytt samhengi. Ad
breytingar snuist um ad menn taki fyrri reynslu og paetti sem peir pekkja,
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endurméta pa og prda pannig ad henti nyjum adstaedum. baer hugmyndir
Kingdons falla vel ad peirri proun sem vard i fjadrmalaraduneytinu @ peim tima
sem kreppan haféi komid hlutum i stjérnmalastraumnum upp i loft, mikill
nidurskurdur naudsynlegur og porf a nyrri aGkomu ad fjarlogum fyrir arié 2010,
ad reynslumiklir embaettismenn hafi tekid til starfa i fjdrmalaraduneytinu sem
bekktu ségu skattkerfisins og stjérnsyslu pess og héfou reynslu af meirihattar

sameiningum hja hinu opinbera.

Ekki purfti ad hafa miklar ahyggjur af pvi ad hagsmunahdépar myndu stédva
framgang malsins pvi almenn umraeda um stjérnsyslu skattamala var ekki mikil i
samfélaginu. Andstadan var helst i stjornmalastraumnum sjalfum pegar
sveitarstjornarmenn & landsbyggdinni métmeaeltu tillogum um nidurlagningu
skattstofa og starfa & landsbyggdinni. begar tryggt var ad engin skattstofa yrdi
16g0 nidur a landsbyggdinni og engin storf heldur, myndadist satt um stefnuna.
Su tillaga ad leggja nidur steaerstu skattstofu landsins, skattstofuna i Reykjavik,
vard ekki til pess ad métmaeli myndudust i vandamalastraumnum eda peim
politiska. Engin umfjollun vard i fjolmidlum um ad betra veeri ad hafa
skattstofurnar afram reknar i sitthvoru lagi né vard st umraeda a pingi vid

afgreidslu malsins.

Mikilveegur pattur i pvi ad sameining i stjornsyslu skattamala komst a dagskra og
vard ad stefnu rikisstjornar, sem endadi med sameiningu skattstofanna og
embeaetti RSK 1. januar 2010, var ad ekki var farid gegn byggdasjonarmidum

stjérnvalda.

Su stefnubreyting sem fol i sér sameiningu skattstofa landsins undir embeetti
RSK og ad gera landid ad einu skattumdami vard sidan ad stefnu rikisstjérnar og

sampykkt & Alpingi 18. desember 2009.

Hér ad framan hefur verid fjallad um addraganda sameiningar i
skattastjornsyslunni at fra dagskrarkenningum og kenningar Kingdons notadar

til ad skyra hvernig hugmyndir um sameiningu i stjérnsyslu skattamala komust a
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dagskra stjornmalanna, sem endadi med pvi ad tillogur um sameiningu urdu ad

stefnu rikisstjornar og i framhaldinu sampykktar sem hluti af [6gum a Alpingi.

Umfjollun i kjolfar fyrstu og annarrar skattsvikaskyrslu og fleiri tillagna um
umbeetur leiddi til dkvedinna breytinga og framprdéunar i skattastjornsyslunni.
Finna ma likingu med préun i skipulagi skattastjérnsyslunnar og
smaskrefakenningu Lindbloms sem hefur minni trd @ stéorum akvérdunum en
betra sé ad lata umhverfid leidbeina sér, finna skynsamlega nidurstodu og taka

sma skref i einu.

[ undirbuningi sameiningarinnar sem atti sér stad 1. jandar 2010 var greinilegt
ad um timaskort var ad reeda eda eins og kemur fram i kenningum Dahlstroms
ad kreppa og timaskortur séu fylgifiskar. [ efnahagskreppu purfi embaettismenn
ad hafa tiltaekar tillogur svo stjornmdlamenn geti valid ur vaenlegum leidum til
lausna peim brynu vandamalum sem stedja ad. Leida ma likur ad pvi ad um
timaskort hafi verid ad raeda i stjdrnsyslunni og fjarmalaraduneytinu ari eftir ad
fijarmalakreppan skall & landid. Buid var ad akveda umfangsmiklar sameiningar i
rikisrekstrinum og mikill nidurskurdur hafdi verid dakvedinn i stjornsyslu

skattamala.

Sidari hluti kenninganna flokkast undir stjornunarkenningar og eru medal
annars kenningar Kottons um breytingastjérnun, Gardners og Heifets og Linskys
um leidtoga og Frumkins um sameiningar stofnana nyttar til ad skoda
addraganda og undirblning sameiningarinnar par til han ték gildi pann 1. jandar
2010. bar sem hér voru til umfjéllunar sameiningar margra rétgréinna stofnana
voru paer adferdir sem studst var vid i sameiningarferlinu skodadar i peim
tilgangi ad meta hvada ahrifapaettir umfram adra studli ad farseelli sameiningu

stofnana af pvi tagi sem hér er fjallad um.

Peter Frumkin telur einmitt ad pad sé mikilvaegt ad sameining sé rokstudd med
60rum rokum en sparnadi. Ef sparnadur er eina astaeda sameiningarinnar sé
han deemd til ad mistakast. Svo virdist sem sameining RSK hafi fylgt likani

Frumkins um darangursrika sameiningu. Samkvamt likani Frumkins lauk fyrsta
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hluta sameiningarferilsins med dkvordun um sameiningu i skattumdama sem
Alpingi sampykkti 18. desember 2009. Eins og Frumkin maelir med lagu fleiri rok
til grundvallar sameiningunni en sparnadur einn og sér og var hlutverk
sameinadrar stofnunar kynnt og unnid ad daetlunum um hana. UndirbUningur
sameiningarinnar var unninn af embaettismonnum sem pekktu alla innvidi
skattkerfisins mjog vel og vitad ad hun vaeri studd af embaettismannakerfinu og
politiskur studningur veeri vaxandi vid sameininguna. Gengid hafdi verid ar
skugga um ad sameiningin veeri fjarhagslega fysileg. Rikisskattstjori var 6flugur
leidtogi i undirbuningi sameiningarinnar med teymi reyndra stjérnenda sem
gerdi samrunaaaetlun og styrdéi patttoku starfsmanna af o6llu landinu i
vinnuhépum og nefndum sem unnu ad umbdétum a 6llum svidum starfseminnar.
Embaettismenn fjarmalardduneytis og rikisskattstjori téludu fyrir sameiningunni
og reyndu ad meeta 6llum modtbarum med rokum i peim tilgangi ad na satt um

meginnidurstéduna.

Eins og adur hefur verid getid voru lagdar fram fjolmargar tillogur um
sameiningar i skattkerfinu og mikil umraeda var i gegnum tidina um naudsyn
umbdta. betta kom fram i greinum og vidtélum i Tiund, fréttabladi RSK, &
skattstjorafundum og vidar. Fjolmargir embaettismenn og stjérnmalamenn
skynjudu porf fyrir breytingar sem leiddi sidan til pess ad myndad var sterkt
bandalag um sameiningarnar eins og Kotter telur mikilvaegt i umfjollun sinni um
arangursrika breytingastjérnun. Rikisskattstjéri préadi nyrri framtidarsyn og
stefnu med patttoku starfsmanna og midladi henni. Mjog margir starfsmenn
voru virkjadir i umbdtastarfi og afangasigrar urdu fljétt synilegir. Medal annars
hafa verid birtar fréttir af mikilli starfsanaegju og anaegju vidskiptavina med
rafreen skattskil og pjonustu skattkerfisins. Kotter leggur einnig aherslu 4 ad
festa purfi breytingar i sessi i skipulagsheildinni en par sem stuttur timi er sidan

sameining atti sér stad er sa pattur i breytingaferlinu ekki metinn hér.

[ vidtdlum vid patttakendur i breytingaferlinu var eftirtektarvert ad peir voru
haeverskir pegar raett var um peirra framlag en baru lof 3 leidtogafeerni og
sérpekkingu annarra adila i breytingaferlinu. Sumir baru lof a sérpekkingu og
leidtogahaefni vardandi pjonustu, adrir pekkingu og reynslu i breytingastjornun
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og verkefnastjérnun, skipulégd vinnubrégd og samningataekni og einnig var
leidandi stjiornmalamonnum hrdésad fyrir fagmennsku og lagni a pvi svidi og kjark
til ad leida breytingar i erfidu efnahagsumhverfi. Allt petta sem hér er nefnt
voru mikilvaegir paettir i pvi ad tokst ad sameina RSK. En hafa ber i huga skodun
Gardners ad leidtogar séu hluti af pvi umhverfi sem peir starfa i og med forystu
sinni nai peir ad leysa ur lzedingi kraft sem fyrir er i stofnuninni. Arangursrikar
breytingar eiga sér ekki stad med neinum tofrabrégdum heldur tokst
stjérnendum i skattkerfinu ad fa starfsfélk til ad takast a vid pau verkefni sem
burfti ad leysa med pvi ad vera virk i umfangsmiklu umbdtastarfi pratt fyrir ad
starfa i 66ryggi, breyta venjum og féorna ymsu medan a breytingaferlinu stéd i

samraemi vid hugmyndir Heifetz og Linsky um géda forystu i breytingaferli.

[ pessari ritgerd hefur verid leitad svara vid spurningunni: Hvad getur skyrt ad
haegt var ad sameina embeetti rikisskattstjora arid 2010 en ekki fyrr? Sidan var
skodad hvada adferdum var beitt vid sameininguna og hvada ahrifapaettir
umfram adra geta studlad ad farszelli sameiningu stofnana sem veita mikilveega

opinbera pjonustu.

Svorin vid spurningunni eru pau ad efnahagskreppan skapadi feeri til
endurskipulagningar og endurskodunar a rikjandi fyrirkomulagi. begar
skattkerfio fékk & sig mikla hagreaedingarkréfu voru til stadar tillogur i
stjérnsyslunni sem féllu ad stefnu stjérnvalda og adstaedum i pvi landi sem
efnahagshrunid hafdi kollvarpad. Segja ma ad politiska andrumsloftid hafi verid
hagstett og motttaekilegt fyrir peim tillogum sem fyrir lagu vardandi
stefnubreytingu i stjérnsyslu skattamadla og midudu ad pvi ad baeta skattkerfid
og gera pad faglega sterkara og betra. Ny rikisstjorn var i landinu og nyr
fijarmalaradherra sem sampykktu tillégurnar og gerdu paer ad sinni stefnu. Med
bvi gat fjarmalaraduneytid gengid 4 undan med gdédu fordeemi i peim harkalega
nidurskurdi sem fyrir hondum var og nad markmidum sameiningar i skattkerfinu

an pess ad segja upp folki eda leggja nidur starfsstodvar a landsbyggdinni.

Vardandi skodun & hvada adferdum var beitt vid sameininguna og hvada

ahrifapeettir geta studlad ad farszelli sameiningu stofnana sast ad pekktum
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adferdum i breytingastjérnun og sameiningu stofnana var beitt. beir adilar sem
leiddu breytingarnar h6fdu reynslu af stjornun breytinga og |6gdu aherslu a ad
skapa satt um meginakvordunina. Meginmarkmidid var ad skapa svigrum til

hagraedingar til lengri tima litid.

Oflugum hépi leidtoga ur skattkerfinu og fjarmalardduneytinu var falin Gtfaersla
hugmyndannna undir forystu nys rdduneytisstjora i fjarmalaraduneytinu.
Starfshoépurinn hafdi yfir ad rada pekkingu, heefileika, reynslu og traust starfsfdlk
skattkerfisins og stjornsyslunnar i heild. baer miklu framfarir i upplysingataekni
og O00rum teeknimalum, stjornun, stjéornsysluumbdétum og pjénustu skipa
veigamikinn sess i pvi ad af drangursrikri sameiningu vard. Oll préun, hvort sem
hin var haegfara eda i stérum stokkum, eru grunnur sem skipulagsheildin byggir
a og haegt var ad ganga ad pegar stor stefnubreyting vard. Stefnubreytingu sem
fol i sér sameiningu sem koma atti til framkvaemda adeins nokkrum dégum eftir
ad akvordun hafdi verid tekin. Litu stjornendur skattkerfisins & sameininguna
sem aframhaldandi ferli og virkjudu stéran hop starfsmanna i umfangsmikid
umbdtastarf @ 6llum svidum starfseminnar um leid og akvordun um sameiningu

13 fyrir.

bpegar mikil préunar- og umbodtavinna starfsmanna skattkerfins sidustu ar og
aratugi er skodud i samhengi vid sameininguna sem embaettid gekk i gegnum 1.
jandar 2010 sést mikilvaegi umbodtavinnu i skipulagsheildum greinilega. Su
pbréunarvinna er lykilatridi i ad styrkja RSK sem framsaekna og 6fluga stofnun
sem sinnir pvi mikilveega hlutverki ad vera helsta tekjudflunartaeki rikissjods a

leid landsins Ur rdstum fjarmalahrunsins.
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8. Lokaord

Eins og adur segir var tilgangur pessarar ritgerdar ad skoda addraganda
sameiningar RSK par sem allar skattstofur landsins féru undir stjorn embaettis

RSK og landid gert ad einu skattumdaemi.

Um langa hrid hefur verid fjallad um porf & endurskipulagningu stjornsyslu
skattamala og fyrirkomulagi skattkerfisins. Gagnryni a rikjandi fyrirkomulag og
tillogur ad breyttu skipulagi hafa komid dr morgum attum pé umfjollunin hafi ad
mestu leyti verid innan stjérnsyslu skattkerfisins og fjarmalaraduneytis. Helsta
gagnrynin hefur verid a ad skattframkvaemd hafi ekki verié samraemd yfir landid
og skattstjérar hafi ekki tulkad og afgreitt sambeerileg mal med sambeerilegum

heetti.

Po tillogur ad breytingum hafi verid margvislegar i gegnum tidina var talid ad
baer myndu allar studla ad meira jafnraedi milli skattborgara landsins, betri og

markvissari pjéonustu og skatteftirliti og ad miklar likur yréu a auknu hagraedi.

Hér ad framan hefur verid lyst addraganda og ferli sameiningar i stjornsyslu
skattkerfisins & f[slandi. S& addragandi var ansi langur og einkenndist af
gagnasofnun og greiningu & skattkerfinu sem fér i umreeduna, baedi & hinum
faglega og pdlitiska vettvangi i hvert skipti, og fjaradi svo Ut mishratt eftir pvi
hvort um var ad reeda kyrrstodu i stjornsyslunni eda umraedan leiddi af sér
einhverjar breytingar i skattkerfinu og smaar breytingar i préun stjérnsyslunnar

og skattkerfisins attu sér stad.

betta langvinna ferli ték stokkbreytingum i kjolfar efnahagshrunsins en i
efnahagskreppunni var porf var a gifurlegum nidurskurdi i stjornsyslu
skattamala i landinu. Pa var hin langdregna umraeda um sameiningu stofnana i

skattaumsyslunni tekin einu sinni enn og malid keyrt i gegn, sem endadi med
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sameiningu embaettis RSK og skattstofanna i landinu og landid gert ad einu

skattumdaemi.

[ formala ritgerdarinnar kom fram ad héfundur hafi engin tengsl vid embaetti
RSK eda skattstofur landsins umfram adra skattborgara. Allra gagna vardandi
vidfangsefnid var aflad sem utanadkomandi adili. Hofundur lagdi sig fram um ad
nalgast vidfangsefnid af hlutleysi og birta sjonarmid vidmealenda a réttan og

heidarlegan hatt eins og pau komu fram i vidtélum og vordudu rannséknarefnid.
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Vidauki

Vidtalsrammi

Studst var vid eftirfarandi spurningalista i viotolunum rannsdknarinnar:

Hvenaer heyrdir pu fyrst talad um sameiningu RSK?
Hverjar voru, ad pinu mati, astaedur fyrir sameiningarhugmyndum RSK?

Hvada vandamal telur pu ad sameiningunni hafi verid ztlad ad leysa?

P w N oR

Hvenaer komst sameining RSK formlega 4 dagskra?

a. Hvernig skyrir pu pad (hvernig og hvers vegna pad gerdist)?

5. Hverjar telur pu astaedur fyrir pvi ad fyrri hugmyndir um sameiningu gengu ekki
eftir?

6. Hverjir voru ad pinu mati helstu hvatamenn ad sameiningu RSK?

7. Hve oft telur pui ad hugmynd um sameiningu hafi komid & dagskra?

a. Hvad kom pvi & dagskra hverju sinni?

b. Hver var framvinda malsins, hvad gerdist i malinu?

c. Hvernig fér malid i pessi skipti og hvad skyrir ad pad komst ekki i gegn a peim
tima?

8. Geturdu skyrt forsdogu sameiningarinnar betur

a. Adstedur og umhverfi?

b. Stjérnmalin?

c. Efnahagsmalin?

d. Fagleg vandamal skattkerfisins?

9. Var almenn umrada i samfélaginu um maliad?

10. Voru skiptar skodanir um leidir ad lausn malsins?

11. Voru skiptar skodanir um lausn malsins sjalfs?

12. Hafdi efnahagskreppan ahrif 8 akvérdun um sameiningu (hvernig)?
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