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Efni: Frumvarp tll laea um brevtineu á lögum um staðereiðslu opinberra gialda, brevtine á lögum um 
virðisaukaskatt, og brevtina álöeum um staðgreiðslu skatts á fiármaenstekiur f kvrrsetning eigna) 
(693. mál)«
Viðskiptaráð þakkor nefndinni fyrir tækifæri að fá að veita umsögn um ofangreint frumvarp sem 
kveður á um heimiidir tii handa skattrannsóknarstjóra tii að kœfjast kyrrsetningar hjá skattaðiia.

Fyrr á þessu ári voru samþykkt ÍÖg, nr. 23/2010, um breytingu á lögum um tekjuskatt sem kveða á um 
heímild til handa skattrannsóknarstjöra tii að krefjast kyrrsetningar hjá aðilum sem eru til rannsóknar 
hjá embættinu. í umsögn Viðskiptaráðs vegna þeirra laga var bent á þá hættu sem fylgt gæti siíkum 
heimildum og var því velt upp hvort lögin væru nauðsynleg í Ijósi annarra heimilda sem fyrir voru í 
lögum. í umræðum fyrir nefndinní á þeim tíma var sérstakiega rætt hvernig slík heimild yrði nýtt hjá 
skattrannsóknarstjóra, enda um mjög víðtæka heimild að ræða. Voru viðvörunarorð látin faila um að 
víðtækri heimild af þessu tagi skyldi beitt með sérstakri varúð, sérstaklega þegar henni væri beint að 
aðilum sem væru ekki sjálffr til rannsóknar.

Það er mat Viðskiptaráðs að bæði eðfilegt og nauðsynlegt sé að opinberar eftirlits- og 
rannsóknarstofnanir hafi þau úrræði sem þarf tif að markmiðum í starfsemi þeírra sé náð. Það verður 
þó ávallt að líta til þess að siík úrræði séu í samræmi við meðalhóf og settar ákveðnar skorður að kröfu 
réttarríkisins.

Svo hægt sé að átta sig með fuilnægjandi hætti hvaða áhrifum þessa frumvarps verður að skoða þau 
áhrif sem gætt hefur af þeirri heimild sem þegar hefur verið lögfest. Bæði verður að skoða áhrif þess í 
tengslum við þau máí þar sem heimildin hefur verið nýtt sem og önnur hugsanleg áhrif þeirra.

Fyrri heimild beitt með víðtækum hætti
Sú heimild sem skattrannsóknarstjóra var veitt með fyrrnefndum !ögum hefur þegar verið nýtt af 
embættinu í einhverjum tilfellum. í einu þessara tilfelia var hafin málshöfðun vegna kyrrsetningar sem 
endaði fyrir Hæstarétti. f kjölfar dóms Hæstaréttar, nr. 372/2010, þar sem failist var á að fyrrgreind lög 
tækju ekki tii virðisaukaskatts var fallið frá öllum kyrrsetningum vegna málsins. í kjölfar dómsins kom 
fram krafa um þær breytingar sem ofangreint frumvarp ber með sér. Því miður tók dómstóllinn ekki á 
þeim efnlslega ágreiningi sem fyrir hann var lagt, t.d. hvort skiiyrði kyrrsetningar væru fyrír hendi eða 
hvort skilyrði um rökstuddan grun væru til staðar, en felldi kyrrsetningu úr gildi vegna tæknilegra 
atriða, þ.e. að heimildin næði ekki til laga um virðisaukaskatt nr. 50/1988. Þó ekki hafi verið tekið á 
þeim efnislegu atriðum sem lögð voru fyrir dóm þá verður séð af málavöxtum í ofangreindu máli að 
heimild til kyrrsetningar var beitt með víðtækum hætti.
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Heimildin kailar á ailsherjarveð í eigum stjórnarmanna
Þegar horft er tií hugsaniegra áhrifa sem af frumvarpinu leiöir verður að líta til þátta eins og afleiöingar 
árangursíausrar kyrrsetningar og hvaða afleiöingar lögin hafa á stjórnarsetu í fyrirtækjum. Ef litiö er til 
þess síðarnefnda er augljóst að þau virka ekki hvetjandi fyrir aðila að taka sæti í stjórnum fyrirtækja 
sem þeir hafa ekki beina hagsmuni af. Um leið og unnið er hörðum höndum að því að setja laga- og 
regluramma sem á að tryggja faglega stjórnir í fyrirtækjum þá orkar tvímælis að setja slíkar reglur sem 
ofangreint frumvarp felur í sér. Með því að setjast í stjórnir fyrirtækja eru aðilar ekki aðeins að taka á 
sig þá stjórnunarlegu ábyrgö sem iög kveða á um heldur eru þeir einnig með því að leggja að veði allar 
eigur og þá um ieið fjárhagslegt Öryggi sitt og fjölskyldu sinnar. Þetta á við á meðan stjórnarsetu 
stendur og jafnvei árum eftir hana, eöa allt þar til skattalegar kröfur fyrnast.

Eðlilegt er að auka aga á atvinnulífið og efla eftirlit og aðgerðir gegn misnotkun og undanskotum en 
eins og áður sagði verður að gæta meðalhófs og með þeim reglum sem hér eru lagðar til er gengið 
mun lengra en meðalhóf nær.

Viðskiptaráð ieggur til að takmörkun verði sett í  iögin um kyrrsetningu eigna aðiia sem eru ekki 
sjáifir til rannsóknar, t.d. stjórnarmanna skattaðiia sem hafa ekki beina fjárhagsiega hagsmuni af 
rekstri féiagsins eða hafa dagiega stjórnun undir höndum. Sjá nánar í  tiliögum hérað neðan.

Vikið frá almennum reglum um kyrrsetningu
Almennt er kyrrsetning verulega íþyngjandi inngrip í mannréttindi þess sem fyrir henni verður, sem 
og nánustu skyldmenni hans. Kyrrsetning skerðir með íþyngjandi hætti eignarrétt og friðhelgi 
einkalífs, sbr. 72. gr. og 71. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944 og því er mikilvægt að 
kyrrsetningarheimildin sé sett fram af meðalhófi og stangist ekki á við meginreglur réttarríkisins um 
réttláta málsmeðferð, sbr. m.a. 6. gr, mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. lög nr. 62/1994. Þá er rétt 
að vekja sérstaka athygli á því aö kyrrsetningarheimiid tekjuskattslaga víkur verulega frá almennum 
reglum um kyrrsetningu, sbr. iög nr. 31/1990, Frávikið felst aðallega í því að ekki þarf að vera til 
staðar lögvarin krafa, svo unnt sé að beita kyrrsetningarheimild tekjuskattslaga, heldur er nægjanlegt 
að uppi sé „rökstuddur grunur um refsiverða háttsemi". Með öðrum orðum er sú krafa, sem kyrrsett 
er fyrir, ekki orðin til þegar kyrrsetning fer fram,

Heimild til kyrrsetningar nær ekki aðeins til þeirra undanskota sem til rannsóknar eru heldur einnig til 
áætlaðra fésekta og sakarkostnaðar. Hér er að hluta um að ræða kröfu sem hefur ekki ennþá 
myndast en er áætluð af starfsmönnum skattrannsóknarstjóra út frá meintu undanskoti sem til 
rannsóknar er. Með undanskoti í þessu samhengi er fyrst og fremst átt við vörsluskatta, sem ekki 
hefur verið skilað, en viðkomandi skattaðili hefur þá undir höndum fjármuni sem með réttu tilheyra 
skattyfirvöldum. Þegar skattaðili er grunaður um að hafa gefið skattyfirvöldum rangar eða villandi 
upplýsingar, eða leynt upplýsingum, þannig að álagðir skattar verða lægri en þeir ella hefðu orðið, má 
að vissu leyti jafna þeirri háttsemi til undanskota. Verður að telja réttlætanlegt að beita kyrrsetningu í 
þessum tilvikum.

Fjársektir, sem kunna að verða ákvarðaðar í kjölfar refsimeðferðar skattamáls, eru hins vegar í 
grundvallaratriðum ólíkar framangreindum undanskotum eigna. í þeim tilvikum er ekki um að ræða 
fjármuni sem með réttum upplýsingum, skilum eða framtölum hefðu tilheyrt skattyfirvöldum, heldur 
eru þetta refsingar sem verður aðeins beitt að uppfylltum refsiskilyrðum, sem eru strangari en 
skilyrði fyrir endurálagningu skatta. Fésektirnar eru þannig ekki samofnar skattuppgjöri, eða 
fjármunir sem með réttu tilheyra skattyfirvöldum frá upphafi málsmeðferðar.

Það er því eðlismunur á þeim kröfum, sem skattyfirvöld eiga á hendur skattaðilum vegna rangra 
framtala eða þess að vörslusköttum er ekki skliað, og hins vegar refsiviðurlaga vegna brota á 
skattaiögum. f fyrra tilvikinu getur verið raunveruieg hætta á undanskoti eigna (sérstaklega í tilviki 
vörsiuskatta) og kyrrsetning því réttlætanleg. f síðara tilvikinu er ekki um að ræða fjármuni sem
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tiíheyra skattyfirvöldum, heldur fésektir sem verða aðeins gerðar að uppfylltum refsiskilyrðum. 
Verður því ekki séð að eðlilegt sé að kyrrsetningarheimiid nái einnig til fésekta og sakarkostnaðar sem 
ekki hefur komið til.

Viðskiptaráð leggur til að kyrrsetning nái aðeins til væntanlegrar kröfu um staðgreiðslu opinberra 
gjalda en ekki tilfésekta og sakarkostnaðar.

Árangursiaus kyrrsetning grundvöliur gjaldþrotaskipta
Nokkuð augljöst virðist að árangurslaus kyrrsetning skv. þeim kyrrsetningarheimildum sem hér eru til 
umfjöllunar, ætti ekki að geta orðið grundvöliur gjaidþrotaskipta. f áðurnefndu máii Hæstaréttar var 
gerð árangursiaus kyrrsetning að hluta vegna upphæðar kröfu umfram þær eignir sem kyrrsettar 
voru. Heimild tii gjaldþrotaskipta á slíkum grundvelli er í hæsta máta varhugaverð. Aðiíi er gerður 
algerlega varnarlaus gagnvart öþolinmæði annarra kröfuhafa sem geta krafist gjaldþrotaskipta vegna 
krafna sinna á hendur viðkomandi á grundvelH hinnar árangurslausu kyrrsetningar.

Gjaldþrotaskipti í kjölfar árangurslausrar kyrrsetningar er verulega íþyngjandi úrræði, sérstaklega þar 
sem krafa kyrrsetningarbeiðanda hefur þá ekki hlotið staðfestingu dómstóla. f tiiviki skattyfirvalda 
hefur krafan ekki enn veríð sett fram, heldur er hún „væntanieg". Krafan er þannig ekki orðin til. 
Varhugavert verður að teljast að rýmka heimild til gjaldþrotaskipta að þessu leyti, og heimila á 
grundvefíi kröfu sem ekki er til.

Þá virðist biasa við að beiðni um gjaldþrotaskipti í kjölfar kyrrsetningar skattyfirvalda gengur þvert 
gegn tilgangi kyrrsetningarinnar. Eins og áður segir verður krafa skattyfirvalda i fyrsta lagi til þegar 
rannsókn embættis skattrannsóknarstjóra iýkur, og þá með endurákvörðun skatta, Verði skattaðili 
knúinn í gjaldþrot á grundveiii árangurslausrar kyrrsetningar, fellur kyrrsetning í eignum hans niður, 
sbr. 1. mgr. 138. gr. laga um gjafdþrotaskipti o.ff. nr. 21/1991. Þar af leiðandi munu eignir skattaðilans 
þá standa tif fullnustu öllum öðrum kröfuhöfum en skattrannsóknarstjóra, sem getur þar að auki ekki 
lýst kröfu í bú skattaðilans, enda er krafan ekki orðin tii. Það er því tilgangslaust að heimilt verði að 
krefjast gjaldþrotaskipta í kjölfar árangurslausrar kyrrsetningar. Það má heita augljóst að með því sé 
meðaihófsreglan brotin, og gengið alit of hart fram gagnvart skattaðila.

Sérstaklega er gerð athugasemd við skort á máismeðferðarreglum og tímamörkum í þessu samhengi. 
Árangursiaus kyrrsetning getur hvilt á í um 3-5 ár á aðila ef litið er til þeirrar málsmeðferðar sem 
fyririiggur tii að aflétta henni, þ.e. meðferð máls fyrir ríkisskattstjóra, endurálagning, yfirskattanefnd, 
héraðsdómur og lokum Hæstiréttur. Efnahags- og skattanefnd lagði sérstaka áherslu á í nefndaráliti 
sínu að kyrrsetning yrði ekki látin standa yfir lengur en brýn nauðsyn bæri til, en engar siíkar 
takmarkanir hafa verið settar í ofangreint frumvarp eða fyrrgreind lög.

Viðskiptaráð leggur til að árangurslaus kyrrsetningu skv. lögunum geti aldrei orðið grundvöllur 
gjaldþrotaskipta. Ráðið leggur einnig til að í  lögin verði settar takmarkanir á lengd kyrrsetningar.

í ofangreindu frumvarpi sem og fyrrgreindum lögum er heimiid til handa kyrrsettum aðila til að 
aflétta kyrrsetningu með því að leggja fram tryggingu sem nemur þeirri upphæð sem kyrrsetning nær 
til. Eðlilegt væri að heimild væri hér fyrir þriðja aðila til að leggja fram slíkar tryggingar vegna 
rannsóknar, t.d, að sá skattaðili sem tii rannsóknar er geti reitt fram þær tryggingar sem þarf til að 
aflétta kyrrsetningu á stjómarmanni sem ekki ertil rannsóknar.

Viðskiptaráð leggur til að 3ja aðila verði heimilt að leggjafram tryggingu vegna kyrrsetningar. 

Eðliiegt að gjaldfærni fyrirtækja sé skoðuð fyrst
f því samhengi verður einnig að skoða fjárhagsstöðu þess fyrirtækis sem er til rannsóknar en ekki 
aðeins beina máium að þeim aðilum sem að baki því standa. Eðlilegt væri að hluti af forsendum
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heimiidar tii kyrrsetningar væri að viðkomandi fyrirtæki væri ógjaldfært. Ekki verður taiið eðiiiegt að 
krefjast kyrrsetningar eigna stjórnarmanna og/eða stjórnenda á grundveili rannsóknar á fyrirtæki sem 
enn er gjaldfært vegna meintra skattalegra undanskota eða vantaiinna skatta. Það hlýtur að vera 
tilgangur skattrannsóknar að fá úr því skorið með rannsókn embættisins hvort undanskot frá skatti 
hafi átt sér stað eða rangt taiið fram með einhverjum hætti og þá ef svo reynist endurheimta þá 
fjármuni.

Með því að krefjast kyrrsetningar vegna rannsóknar á gjaldfæru fyrirtæki er gengið lengra en nauðsyn 
ber til í því markmiði að endurheimta siíka fjármuni. Það hlýtur að vera fyrst og fremst skattaðilinn 
sjálfur sem er ábyrgur á eigin skattskilum. Ef sá skattaðiii reynist ógjaldfær eftir skoðun þar á, þá fyrst 
ætti að skoða hvort ástæða sé til kyrrsetningar eigna þeirra sem að honum standa.

Viðskiptaráð ieggur til að forsenda kyrrsetningar sé að viðkomandi fyrirtæki, sem er til 
skattrannsóknar, sé ógjaldfært eftirskoðun þar á.

Mannréttindi setja heimildinni skorður
Við kyrrsetningu eigna verður að virða þau sjálfsögðu mannréttindi skattaðila að hann geti framfleytt 
sér og fjölskyldu sinni á meðan á málarekstrinum stendur, og að hann geti jafnframt tekið til varna 
vegna þeirra krafna og málaferia sem munu óhjákvæmilega eiga sér stað í kjöifar kyrrsetningar. í því 
samhengi verður að ifta til þess að málsmeðferð hjá skattyfirvöldum tekur að jafnaði mjög langan 
tíma, sem er jafnvel frekar mældur í árum en mánuðum. Á þeim tíma þarf skattaðili að sjá sér og 
fjölskyldu sinni farborða, en sá réttur er m.a. verndaður af 76. gr. stjórnarskrárinnar.

Þá verður skattaðili að hafa fjárhagslegt svigrúm ti! að geta tekið til varna í deilumálum við 
skattyfirvöld og aðra aðila. Er sá réttur hans m.a. verndaður af 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu. 
Mat á framfærsluþörf og tiivonandi máiskostnaði verður að vera raunhæft, að teknu tiliiti til stöðu og 
fjölskyidustærðar viðkomandi skattaðila, sem og þess hversu flókið og tímafrekt má ætla að úrlausn 
fyrir skattyfirvöldum og dómstólum verður.

Viðskiptaráð leggur til að undarskyldir kyrrsetningu verði þeir fjármunir sem raunverulega þarf til 
framfærslu og málareksturs á meðan á málsmeðferð fyrir skattyfirvöldum og dómstólum stendur.

Refsing sú sem felst í kyrrsetningu skv. frumvarpinu er án undangenginnar sérstakrar rannsóknar og 
kallar það á varfærna beitingu. Kyrrsetning á grundvelfi áætlaðrar fésektar er byggð á staðhæfingum 
ríkisskattstjóra og áætfuðum brotum á skattaföggjöf en ekki á niðurstöðu rannsóknar eða 
málsmeðferðar hjá þar tií bærum yfirvöldum. Slíkar refsingar ættu að byggja á ásetningi eða vítaverðu 
gáleysi að undangenginni rannsókn en ekki mati einstakra starfsmanna embættis.

Viðskiptaráð leggur til að eftirfarandi breytingar verði gerðar á ofangreindu frumvarpi:

• Vlðskiptaráð leggur til að takmörkun verði sett í lögin um kyrrsetningu eigna aðila sem eru 
ekki sjálfir til rannsóknar, t.d. stjórnarmanna skattaðila sem hafa ekki beina fjárhagslega 
hagsmuni af rekstrífélagsins eða hafa daglega stjórnun undir höndum.

• Viðskiptaráð ieggur til að kyrrsetning nái aðeins tii væntanlegrar kröfu um staðgreiðslu 
opinberra gjalda en ekki tilfésekta og sakakostnaðar.

• Viðskiptaráð leggur til að árangurslaus kyrrsetningu skv. lögunum geti aldrei orðið grundvöllur 
gjaldþrotaskipta. Ráðið leggur einnig til að í lögin verði settar takmarkanir á lengd 
kyrrsetningar.

• Viðskiptaráð leggur til að 3ja aðila verði heimiit að leggja fram tryggingu vegna kyrrsetningar.
• Viðskiptaráð leggur til að forsenda kyrrsetningar sé að viðkomandi fyrirtæki sé ógjaldfært eftir 

skoðun þar á.
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• Viðskiptaráð leggur til að undarskyldir kyrrsetningu verði þeir fjármunir sem raunverulega þarf 
til framfærsiu og máiareksturs á meðan á málsmeðferð fyrir skattyfirvöidum og dómstóium 
stendur.

Eðlilegt er að stofnanir sem hafa til rannsóknar mál eins og þau sem skattrannsóknarstjóri hafi til 
rannsóknar hafi þær heimildir sem tii þarf. Það verður hins vegar ekki séð að sú heimild sem hér er 
lögð tii, og er þegar í fyrrnefndum lögum, faili þar undir. Eins og af ofangreindu verður séð þá gengur 
heímildin út fyrir meðalhóf og er ekki hægt að tryggja að embætti skattrannsóknarstjóra haldi sig 
innan eðlilegra marka við beitingu þess og í samræmi við grundvallarreglur réttarríkisins þegar svo 
rúmar heimildir eru til staðar.

Þær breytingar sem lagðar eru til með frumvarpi þessu er ætlað almennt gildi ogtil frambúðar, annað 
verður ekki lesið af frumvarpinu. Því skiptir miklu að þær séu þannig úr garði gerðar að samrýmist 
réttarríkisvitund allra aðila og reglum um meðaihóf. í þessu Ijósi er afar óheppilegt að heimildir sem 
þessar séu kynntar sem hluti af aðgerðum stjórnvalda í kjölfar hruns bankanna líkt og 
skattrannsóknarstjóri lét nýlega hafa eftir sér. Hér er vísað tií viðtals þann 3. júní 2010 í kvöldfréttum 
ríkisútvarpsins en þar kemur fram að skattrannsóknarstjóri telji eldri lög „ekki ná markmiði sínu, sem 
var að kyrrsetja eignir þeirra sem komu að bankahruninuFrumvarp þetta er ekki afmarkað við 
bankahrunið og því óeðlilegt að það sé kynnt þannig.

Annað dæmi um einkennilega túlkun á lögunum má sjá t orðum þá setts skattrannsóknarstjóra t viðtali 
maí 2010 í Tíund, en þar kom fram í máli hans eftirfarandi: „ ... íframtfðinni er líklegt að það verði 
venjulegt og almennt verklag að krefjast kyrrsetningar þegar við upphaf rannsóknar, þegar þau 
skilyrði liggja fyrir að rökstuddur grunur er um skattsvik og hætta er á að eignum verði skotið undan, 
þær glatist eða rýrni." Ummæíi þá setts skattrannsóknarstjóra eru vísbending um að embættið líti á 
notkun ofangreindrar heimildar sem meginreglu í málum til rannsóknar en ekki sem sértækt úrræði 
þegar nauðsynlegt þykir að grtpa til slíkra ráðstafana. íþyngjandi rannsóknar- og refsiheimildir, eins og 
kyrrsetningu, geta aldrei orðið meginregla i starfsemi skattyfirvalda rétt eins og beiting 
gæsluvarðhalds er ekki meginregla í starfsemi ákæruvaldsins. Ummæli sem þessi draga úr tiltrú á að 
heimildunum verði beitt í samræmi við kröfur réttarríkisins og því enn fremur mikilvægt að tryggja í 
frumvarpi þessu rétt þeirra aðila sem eru til rannsóknar eða tengjast lögaðila til rannsóknar.

Viðskiptaráð leggur ti! að frumvarpið nái ekki óbreytt fram að ganga og að iög nr. 23/2010 verði 
endurskoðuð með tilliti til fyrrgreindra athugasemda.

Virðingarfylist,

Þórdís Bjarnadóttir 
Lögfræðingur 
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