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Efni: Viðbótarumsögn
Þingskjal 465 - 373. mál á þingmálaskrá, lagafrumvarp, 151. löggjafarþing 2020- 
2021. Frumvarp til [aga um breytingu á lögum er varða rannsókn og saksókn 
skattaiagabrota (tvöföLd refsing, málsmeðferð).

Samantekt
Flér á eftir er að f inna viðbrögð fjármála- og efnahagsráðuneytisins við 
v iðbótarumsögn skattrannsóknarstjóra ríkisins í kjöLfar umsagnar embættis ins til 
efnahags- og viðskiptanefndar, dags. 15. mars sl.

í umsögn skattrannsóknarstjóra ríkisins kemur m.a. fram að ekki verði með vissu 
ráðið af athugasemdum með frumvarpinu hvort ætlun höfunda þess sé sú að 
lögregla, þ.e. embætti héraðssaksóknara samkvæmt núverandi t ilhögun, taki 
rannsókn þeirra mála sem varða meiriháttar brot í sínar hendur eða að það verði 
eftir sem áður stofnunin skattrannsóknarstjóri sem hafi rannsóknirnar með 
höndum en undir stjórn eða einhvers konar forræði héraðssaksóknara eða 
jafnvel á eigin forræði.

Verði frumvarpið samþykkt óbreytt muni það hafa í för með sér að sömu mál 
munu sæta endurteknum rannsóknum þar sem málin byrji annað hvort sem 
minni- eða meiriháttar mál en reynist við nánari skoðun ekki heima í 
byrjunarfiokki sínum heldur hinum megin. Teiur skattrannsóknarstjóri 
ákjósanlegt að frumvarpinu verði breytt á þann veg að alvarlegri mál verði 
rannsökuð tiL fu i ls hjá skattrannsóknarstjóra með aðkomu héraðssaksóknara.

Skattrannsóknarstjóri te lur ekki Ijóst hvort hugmyndin sé sú að Lögregian 
rannsaki og upplýsi viðkomandi mál einnig gagnvart endurákvörðunarþætti 
máisins eða hvort hún eigi aðeins að rannsaka sakarþátt þess og þá jafnvel 
aðeins afmarkaða þætti atvika en ekki skattaþáttinn í heild sinni. Þá te lur 
skattrannsóknarstjóri að halda yrði úti sérfræðiþekkingu í tveimur kerfum ef 
lögregla ætti að valda þeim rannsóknum skattalagabrota sem til þessa hafi verið 
á hendi skattrannsóknarstjóra. Lögreglu, þ.e. héraðssaksóknara, yrði Lítt ágengt 
án þess aðgangs að upplýsingakerfum skattyfirvaLda sem skattrannsóknarstjóri 
hafi.

í Ljósi v iðbótarumsagnar skattrannsóknarstjóra viLL fjármála- og efnahags- 
ráðuneytið taka eftirfarandi fram:

Ráðuneytið tekur ekki undir athugasemdir embættis ins og te iur þær byggðar á 
misskilningi. í greinargerð frumvarpsins, sem fja llar um rannsókn og saksókn 
skattaiagabrota, er að finna ítarlegar skýringar á því markmiði sem að er stefnt 
með frumvarpinu. Þar kemur m.a. fram að ávaLLt hefur verið gert ráð fyrir 
samstarfi stofnana, og í því skyni gert ráð fyrir að ríkissaksóknari gefi nánari 
fyrirmæLi um hvaða máium skuLi vísað tiL rannsóknar LögregLu. í greinargerðinni 
eru sett viðmið fyrir r ík issaksóknara um tiL hvers eigi að Líta við gerð 
fyrirmæLanna. Með frumvarpinu er Lagt tiL að Lögfestar verði sektarheimiLdir 
skattrannsóknarstjóra og þær auknar veruLega. Markmiðið er að koma í veg fyrir 
tvöfaLda refsingu innan skattkerfis ins og teLur ráðuneytið að skurðpunkturinn um
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hvaða m á lfa r i  í refsimeðferð hjá lögreglu eða hljóti meðferð innan skattkerfis ins 
sé skýr. Þungi mála mun liggja hjá Skattinum, verði frumvarpið að lögum, en 
stærstu og alvarlegustu málin hjá héraðssaksóknara. Þannig er fyrirhugað að 
sektarákvarðanir eigi sér stað fyrr í málsmeðferð skattrannsóknarstjóra til  að 
tryggja að komið verði í veg fyrir tvöfalda málsmeðferð. TiL að auka enn mögule ika 
embættis ins tiL að Ijúka málum á stjórnsýslustigi með sektum væri jafnveL 
hugsanlegt að hækka 100 m.kr. f járhæðarmarkfrumvarpsins. Með því myndu fleiri 
mál eiga undir skattrannsóknarstjóra og færri mál færu þá í refsimeðferð hjá 
héraðssaksóknara.

í f rumvarpinu er gert ráð fyrir því að kveðið verði á um nánari skiL á skatteftirlit i 
og -rannsóknum í reglugerð um framkvæmd skatteftírLits og skattrannsókna, nr. 
373/2001, auk þess sem ríkisskattstjóri skeri úr um í hvorn farveg mál fari í 
vafati lvikum. Þar með ættu jafnframt að mótast viðmið innan skattkerfis ins um 
hvenær mál skulu sæta sérstakri skattrannsókn. Gert hefur verið ráð fyrir því að 
embættin komi að breytingum á reglugerðinni og með því verði skilin miLli 
skatteftir l its og skattrannsókna mótuð í góðri samvinnu. Aukið samstarf milli 
stofnana er einmitt eitt a f markmiðum frumvarpsins og mun framkvæmd um 
rannsókn skattalagabrota mótast af því. Ekki verður séð að tvöföld málsmeðferð 
verði vandamáL í þeim fáu tiLvikum að bæði skattrannsóknarstjóri og LögregLa hafi 
tekið skýrslu í máLi. Verði frumvarpið að Lögum þarf skattrannsóknarstjóri, eðli 
máls samkvæmt, ávalLt að forvinna málin og taka ákvörðun um hvort áframsenda 
eigi þau til héraðssaksóknara.

Ráðuneytið viLL benda á að eins og fram kemur í frumvarpinu sinnir embætti 
ríkisskattstjóra jafnframt lögbundnu eftirLiti með skattskiLum. Þar reynir á ýmiss 
konar atriði sem ekki tengjast alvarlegum skattalagabrotum. Skattrannsóknar- 
stjóri fer tiL að mynda með skattrannsóknir en mörk skatteftirLits og rannsóknar 
eru í sumum tilvikum óskýr. Mikil sérþekking er eðli máls samkvæmt á 
rannsóknum skattaLagabrota innan skattkerfisins. Þess ber þó að geta að 
embætti héraðssaksóknara býr einnig yfir sérþekkingu á rannsókn 
skattaLagabrota. Auk þess býr héraðssaksóknari yfir mikil li  reynsLu við mat á því 
hvaða mál eigi að sæta ákæru og séu Líkleg tiL sakfehingar. Ekki hefur verið talið 
rétt að skattrannsóknarstjóri sé með ákæruvald í málaflokknum. Það er mat 
ráðuneytis ins að handhafar ákæruvalds eigi einungis að vera ríkissaksóknari, 
héraðssaksóknari og lögreglustjórar, að undanski ldum ríkislögreglustjóra, hkt og 
er í dag.

Verði frumvarpið að lögum er gert ráð fyrir því að fari mál í rannsókn hjá héraðs- 
saksóknara, sem hefur í för með sér útgáfu ákæru, leiði það til endurákvörðunar 
skatta án álagsbeitingar innan skattkerfisins. Það er óháð því hverjar Lyktir 
máLsins verða hjá dómstólum, áfelLisdómur eða sýkna. Jafnframt myndi rannsókn 
skattamáis hjá héraðssaksóknara leiða tiL endurákvörðunar skatta án álags- 
beitingar. Ef mál yrði síðar feht niður hjá embættinu þar sem rannsókn þætti ekki 
l íkleg tiL að Leiða til sakfehingar gæti það hugsanlega leitt tiL beit ingar álags 
samhLiða endurákvörðun skatta. Því er mikiLvægt að héraðssaksóknari upplýsi í 
ö ilum tiivikum um niðurstöðu rannsóknart i l  að endurákvörðun geti farið fram og 
er gert ráð fyrir því í frumvarpinu að nánari reglur verði settar um það í reglugerð 
um framkvæmd skatteftir l its og skattrannsókna, nr. 373/2001. Með þessari 
framkvæmd er stefnt að því að tryggja réttindi málsaðila í málsmeðferðinni 
þannig að hún fari ekki í bága við bann við tvöfaldri máismeðferð.

Ráðuneytið te lur t ihögur frumvarpsins Líklegar til þess að hafa í för með sér 
skýrari viðmið og verkaskiptingu hjá Skattinum og héraðssaksóknara. Þá verður 
að telja að t i i lögurnar Leiði jafnframt tiL aukins samráðs og gagnsæis hjá 
embættunum.

Eins og fram kemur í nefndaráliti meirihLuta efnahags- og v iðskiptanefndar um 
frumvarpið er eðii iegt að breytingar taki t íma en með ríkri samvinnu megi Leysa 
úr þeim vandkvæðum sem upp kunni að koma. Ráðuneytið tekur undir þau orð
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og te lur að ekki verði vandkvæðum bundið að leysa úr hugsanlegum á litamálum 
sem snúa að aðgangsheimildum héraðssaksóknara að upplýsingakerfum 
skattyfirvalda. Þá er það mat ráðuneytis ins að verði frumvarpið samþykkt leiði 
það til aukinna tækifæra til samþættingar á nýtingu upplýsinga innan 
skattkerfisins.

Að lokum vilL fjármála- og efnahagsráðuneytið ítreka þau sjónarmið sem fram 
koma í fyrri umsögn, dags. 22. febrúar 2021.
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Samantekt um umsagnir
1. Efni

373. mál á þingmálaskrá, iagafrumvarp, 151. löggjafarþing 2020-2021. Frumvarp til 
laga um breytingu á lögum er varða rannsókn og saksókn skattalagabrota (tvöföld

2. Fjöldi umsagna

3. Umsagnaraðilar
Héraðssaksóknari, KPMG ehf., Logos, PricewaterhouseCoopers ehf., 
ríkissaksóknari, Skatturinn, skattrannsóknarstjóri ríkisins.

4. Samantekt um umsagnir og viðbrögð 

Umsagnir héraðssaksóknara og ríkissaksóknara
í umsögn héraðssaksóknara kemur fram að frumvarpið feli í sér jákvæ ðar og 
nauðsynlegar breytingar á tilhögun rannsókna og saksóknar á skattalagabrotum. 
Brugðist hafi verið við flestum tiLlögum embættisins við vinnslu frum varpsins og 
því hafi embættið engar tilLögur að breytingum á þessu stigi.

Ríkissaksóknari tekur fram í umsögn sinni að við samningu frum varpsins hafi 
fu llt tiLlit verið tekið til athugasemda embættisins. FulLtrúi ríkissaksóknara hafi 
setið í vinnuhópnum og komið að mótun þeirra breytinga sem til standi að gera 
með frumvarpinu ásam t fulltrúum frá héraðssaksóknara, Skattinum, 
skattrannsóknarstjóra, fjármálaráðuneytinu og dómsmálaráðuneytinu. Við 
samningu frum varpsins hafi fuLlt tillit verið tekið til athugasemda embættisins.

Umsögn Skattsins
í umsögn Skattsins kemur fram það mat ríkisskattstjóra að þær breytingar sem 
lagðar eru til með frumvarpinu séu til þess fallnar að stuðLa að þeim markmiðum 
sem stefnt er að. Ríkisskattstjóri telur ráðstafanir frum varpsins til einföldunar á 
framkvæmd þar sem flæ kjustig hefur þótt helst til mikið og nokkuð skort á 
heiLdaryfirsýn og þar með fyrirsjáanLeika. AfLeiðingar þessa hafi m.a. verið Langur 
máLsmeðferðartími og jafnveL sLíkir vankanta á máLsmeðferð sem greinir í 
tiLvitnuðum niðurstöðum MannréttindadómstóLs Evrópu. Ríkisskattstjóri teLur 
það tiL bóta að skýra viðmið til grundvaLlar ákvörðun um hvort að máL skuLi sæta 
skatteftirLiti eða skattrannsókn og auka þar gagnsæi, hvort tveggja gagnvart 
framkvæmdinni sjálfri en ennfremur varðandi réttarstöðu sakborninga. Með því 
mætti bæði auka samræmi í meðferð máLa sem og að tryggja að máLsmeðferð og 
efnistök séu með sem réttmætustum hætti m.t.t. þess hvernig máL séu vaxin. Með 
þeirri breytingu að feriLL máLa innan skattkerfisins sé í heiLd sinni á forræði sömu 
stofnunar gefst tækifæri til að tryggja eins ríkt samráð og sam starf og kostur er, 
og að móta sLík viðmið og stýra ferli máLa með sem bestum hætti frá upphafi tiL 
enda. Þá geti einnig skapast frekari færi en eLla á því að nýta heiLdstæðar 
greiningar tiL áhættumats og forgangsröðunar við bæði skattrannsóknir og 
skatteftirlit, á grundvelLi yfirsýnar yfir ferlið aLlt frá framtaLs- eða skýrsLuskiLum 
og tiL innheimtu.

Ríkisskattstjóri bendir á að sambærileg rök lágu að taLsverðu leyti tiL 
grundvaLLar sameiningu embætta ríkisskattstjóra og skattstjóra með Lögum nr. 
13/2009, en sú ráðstöfun hefur verið talin með þeim heilLadrýgstu skrefum sem 
stigin hafa verið í átt tiL endurskipuLagningar og samþættingar eðlislíkra verkefna 
með samræmingu og skilvirkni að leiðarljósi.
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Með vísan til skýrari verkaskiptingar, hvorttveggja við mörk skattkerfisins og 
refsivörslukerfisins og á milli þeirra sem starfa við skatteftirlit og rannsóknir, 
aukins samráðs, skýrari viðmiða við máismeðferð, aukins gagnsæ is og tækifæra 
til nýtingar uppLýsinga, þá telur ríkisskattstjóri tiLlögur frum varpsins líklegar til 
þess að styrkja baráttuna gegn skattsvikum, með samstiLLingu þeirra úrræða og 
mannauðs sem skattkerfið hafi yfir að ráða. Ætla megi að með aukinni skiLvirkni 
á grundvelLi einfaLdara stjórnsýsLufyrirkomuLags, og ýmis konar samnýtingar á 
stoðþjónustu, þá náist með tímanum fram hagræði í rekstri stofnana og 
ennfremur þjóðhagslegt hagræði af bættum árangri skattefti rlits og 
skattrannsókna og nauðsynleg réttarbót fyrir skattaðilana sjáLfa.

Umsagnir KPMG ehf., Logos lögmannsstofu og PricewaterhouseCoopers ehf.
KPMG fagnar þeim breytingum sem stefnt er að með frumvarpinu en vekur athygli 
á nokkrum atriðum sem mætti útfæra með öðrum hætti. KPMG telur að sú 
breyting, að færa skattrannsóknarstjóra ríkisins undir Skattinn, sé ekki tiL þess 
faLlin að breyta miklu í framkvæmd hvað varðar óskýr mörk skatteftirlits og 
skattrannsókna. Bendir KPMG á að í FinnLandi fari rannsókn refsiverðra 
skattaLagabrota aLfarið fram á vegum Lögreglu. Leggja mætti niður embætti 
skattrannsóknarstjóra ríkisins og skipta stafsmönnum embættisins miLLi 
LögregLu/héraðssaksóknara og Skattsins að fordæmi Finna.

Þá teLur KPMG að skoða þurfi nánar hvernig hægt sé að tryggja að hugsanLegar 
endursendingar tiltekinna mála vinni ekki gegn markmiði frum varpsins um 
styttingu máLsmeðferðartíma. KPMG tekurfram  í umsögn sinni að Lagabreytingar 
þær sem boðaðar séu í frumvarpinu kveði á um að ákvörðun um hvort máli verði 
vísað tiL meðferðar hjá LögregLu verði byggða á fyrirmæLum útgefnum af 
ríkissaksóknara. Þannig skuLi ríkissaksóknari setja nánari fyrirmæLi um hvaða 
máLum skuLi vísað tiL rannsóknar LögregLu. Það er mat KPMG að best færi á því að 
kveða á um í lögum, með skýrum hætti, hvaða máL sættu meðferð sakam áls hjá 
LögregLu og hversæ ttu eftirLiti skattyfirvaLda.

Að lokum teLur KPMG mikiLvægt að staða þeirra sem þegar hafi sætt áLagningu 
og sæti sakamáLarannsókn verði tekin sérstakLega fyrir í áframhaLdandi meðferð 
máLsins.

Logos tekur undir með höfundum frum varpsins að breytingar séu 
nauðsynLegar, en þær sem verði gerðar megi ekki draga úr þunga í baráttunni 
gegn skattsvikum. í dómskerfinu séu enn refsimáL tiL meðferðar sem LíkLeg séu tiL 
að fara gegn banni við tvöfaLdri málsmeðferð þar sem sakborningar hafi þegar 
mátt þoLa áLag á skattstofna hjá ríkisskattsstjóra og séu nú í annarri refsimeðferð 
vegna sömu brota fyrir dómstólum. Bæta þurfi bráðabirgðaákvæði í frumvarpið 
þar sem tekið verði fram að felLa beri niður sLík refsimáL fyrir dómstóLum þar sem 
áhöLd séu um að annað hvort hafi ekki verið nægilega gætt að efnislegri eða 
tímaLegri samþættingu máLsmeðferða og þannig hætta á því að hin tvöfaLda 
refsimeðferð uppfyLli ekki þau undanþáguskiLyrði sem MannréttindadómstóLl 
Evrópu hefur talið að giLdi um ne bis in idem  skv. 4. gr. 7. samningsviðauka við 
mannréttindasáttmáLa Evrópu. Ef það verði ekki gert þá liggi fyrir að brotið verður 
gegn réttindum þessara einstakLinga sem kLárlega séu annars viðurkennd í 
frumvarpsdrögunum. Það sé ekki víst að brotið verði gegn öLLum en LíkLegt að svo 
verði gegn veL fLestum þeirra. Leiðrétting gagnvart þessum máLum sem sLuppu 
inn í refsimeðferð í annað sinn fyrir giLdistöku bráðabirgðaLaganna verði því 
einnig að eiga sér stað og eru gerðar tiLLögur að Lagabreytingum þess efnis.

Sam eining skattrannsóknarstjóra ríkisins við embætti ríkisskattstjóra, sem 
sérstaka einingu innan Skattsins, sé LíkLega skref í rétta átt en Leysi ekki vandann 
og hafi það yfirbragð að vera afrakstur m álamiðlana viðkomandi embætta frekar 
en að vera besta Lausnin. Vandinn verði áfram sá að óLjóst verði hvort máL tiLheyri 
eftirLiti Skattsins eða rannsóknarmeðferð hjá skattrannsóknarstjóra, en sú 
síðarnefnda máLsmeðferð sé mikLu meira íþyngjandi, auk þess sem hún Leiði tiL 
þess að skattaðiLi þurfi að fara í tvöfaLda meðferð innan skattkerfisins þó 
eingöngu sé um einfaLda refsimeðferð að ræða í skiLningi ne bis in idem.

Þá sé í frumvarpsdrögunum talað um að „skýr skurðpunktur" verði á miLli 
stjórnsýsLumáLa sem séu afgreidd innan skattkerfisins og svo aLvarLegri máLa sem 
eigi að fara í refsimeðferð, samkvæmt útgáfu fyrirmæla ríkissaksóknara á
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grundvelli 21. gr. laga um meðferð sakamáia, nr. 88/2008. Logos telur þetta 
mögulega vera hina raunveruiegu réttarbót í boðuðum breytingum gagnvart 
skattrannsóknarstjóra, og þá með þeim fyrirvara að siíkurskýrskurðpunkturverði 
til staðar með nægri [agastoð. í ölLu faLli undirstriki þetta þann vilja að draga úr 
margfaLdri meðferð þessara máLa en það verði áfram tvöföLd meðferð hjá 
skattyfirvöldum ef mál fari ekki til héraðssaksóknara. Best sé því að ganga alLa 
Leið og hafa aLmennt eina áLagningarmeðferð og eina refsimeðferð hjá þeim 
aðiLum sem hæfastir séu tiL að sinna hvorri Leið fyrir sig. Það séu því sterk rök að 
fara frekar „finnsku Leiðina", sem m.a. sé útskýrð í greinargerð með 
frumvarpsdrögunum. Ef sú Leið yrði farin þá myndi embætti 
skattrannsóknarstjóra verða Lagt niður og heLstu starfsmönnum embættisins 
skipt á miLli Skattsins og héraðssaksóknara.

Logos tekur undir það að ekki sé raunhæft að veita skattrannsóknarstjóra 
ákæruvald í máLaflokknum. Það virðist þó svo að heLstu rök fyrir því að 
skattrannsóknir verði hjá sérstakri undirstofnun hjá Skattinum, frekar en hjá 
héraðssaksóknara, séu þau að þá sé rannsóknaraðiLum tryggður aðgangur að 
uppLýsingum í gegnum tvísköttunarsam ninga og uppLýsingaskiptasamninga.

TaLsvert langt sé gengið í því að fela ríkissaksóknara ákveðið 
skiLgreiningarvaLd á grundveLLi sakamáLaLaga, þar sem heimiLdin sé ansi aLmenn. 
Vafamál geti verið um að reglur um mörk á íþyngjandi sakamáLameðferð standist 
LögmætisregLuna ef þær styðjist við óLjósa eða aLmenna LagaheimiLd. Þá teLur 
Logos heimiLd skattrannsóknarstjóra tiL lækkunar sekta sjálfsagða og tímabæra 
og enn sjáLfsagðra að sama heimiLd verði fengin dómara í refsimáLum fyrir 
dómstólum.

PwC teLur ástæðu tiL að Lýsa yfir ánægju með það meginmarkmið frum varpsins 
að standa vörð um skilvirkt kerfi skatteftirLits og rannsókna en um leið að einfalda 
aLLa máLsmeðferð. Hins vegar setur PwC spurningarm erki við það hvort sú Leið 
sem áformuð sé í þessum efnum sé sú heppiLegasta. Frumvarpsdrögin geri ráð 
fyrir að festa í sessi tiLhögun sem tiL bráðabirgða hafi verið komið á með 13. gr. 
laga nr. 33/2020. Um Löngu tímabæra réttarbót sé að ræða sem fuLl ástæða sé tiL 
að fagna enda verið að standa vörð um grundvaLLar mannréttindi Líkt og ráða 
megi af dómaframkvæmd Mannréttindadóms Evrópu.

PwC teLur ámæLisvert að standa ekki vörð um réttindi þeirra skattaðiLa sem 
nú þegar hafi sætt áLagi á skattstofna við endurákvörðun ríkisskattstjóra en eru 
nú tiL meðferðar hjá héraðssaksóknara eða refsimeðferð fyrir dómstóLum. 
Vissulega kunni í einhverjum þessara mála að leika vafi á að um ólögmæta 
tvöfaLda máLsmeðferð sé að ræða en spurning hvort þann vafa eigi ekki að túLka 
gjaLdanda/sakborningi í hag og tekur PwC undir tiLlögur Logos um 
frumvarpsdrögin.

Sú breyting að sameina skattrannsóknarstjóra ríkisins við embætti 
ríkisskattstjóra, sem sérstaka einingu innan Skattsins, komi ekki ein og sér í veg 
fyrir þá tvöföLdu málsmeðferð sem sé til staðar í skattaþætti málanna 
(álagningarþætti), þ.e. að máL séu fyrst rannsökuð hjá skattrannsóknarstjóra en 
síðan tekin afturtiL meðferðar hjá álagningarsviði embættis ríkisskattstjóra. PwC 
teLur heppiLegra að vera með hreinan aðskiLnað á miLLi þeirra máLa sem sæti 
eftirLiti og áLagningu á stjórnsýsLustigi, þ.e. hjá Skattinum og þeirra sem sæti 
refsimeðferð. Þeim aðskiLnaði verði best náð með því að færa rannsókn aLvarLegri 
skattaLagabrota tiL embættis héraðssaksóknara og er vakin sérstök athygLi á 
„finnsku Leiðinni". MæLst ertiL þess að sú Leið verði tekin tiL nánari athugunar og 
efni frum varpsins verði endurmetið með hLiðsjón af henni.

Fjármála- og efnahagsráðuneytið áréttar eins og fram kemur í frumvarpinu að 
það var unnið af vinnuhópi sem skipaður var í kjöLfar skýrsLu nefndar um 
rannsókn og saksókn skattaLagabrota. Verkefni vinnuhópsins fólst í samningu 
frumvarps þar sem Lagðar yrðu tiL breytingar á efnisregLum, stofnanauppbyggingu 
og samstarfi sem hefði í för með sér að tvöföLdum refsingum verði ekki beitt við 
rannsókn og saksókn skattaLagabrota. Vinnuhópurinn fundaði með fuLLtrúum 
þeirra stofnana sem málið snertir, átti með þeim samráð og skoðaði auk þess 
ým sar aðrar Leiðir að settu marki. Er frumvarpið afrakstur þeirrar vinnu og hefur
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að geyma þær tillögur að lagabreytingum sem best þóttu fallnar tiL að ná þeim 
markmiðum sem vinnuhópnum var falið að útfæra og mótun stefnu til framtíðar.

MeðaL þeirra Leiða sem vinnuhópurinn skoðaði var „finnska Leiðin", þ.e. að 
rannsókn refsiverðra skattaLagabrota fari alfarið fram á vegum LögregLu. Sú Leið 
þótti ekki ákjósanLeg, m.a. þarsem  hún vartaLin flókin, kostnaðarsöm og kaLLaði 
á uppstokkun á giLdandi kerfi. Fram kom á fundum vinnuhópsins með 
hagsmunaaðiLum að skattrannsóknarstjóri ætti meiri samLeið með Skattinum en 
héraðssaksóknara þar sem mesta sérþekkingin og skilvirknin í málafLokknum 
Lægi. Þá þótti ekki fýsiLegt að skipta starfsmönnum skattrannsóknarstjóra miLLi 
Skattsins og héraðssaksóknara og Ljóst að liðsinni og aðkoma Skattsins þyrfti til 
að koma í einstökum máLum. Þá er FinnLand eitt NorðurLandanna þar sem 
máLafLokkurinn heyrir undir LögregLu.

TiLLögurfrumvarpsins eiga að ná þeim markmiðum sem vinnuhópnum varfaLið 
að útfæra og mótun stefnu til framtíðar með skýrari verkaskiptingu þeirra 
embætta sem koma að rannsókn og saksókn skattaLagabrota og skjótari 
máLsmeðferð þeirra mála. Með skýrara stofnanafyrirkomuLagi, sem meðal annars 
feLur í sér einfaldari og styttri máLsmeðferðartíma, er stefnt að því að styrkja enn 
frekar eftirLit og rannsóknir á skattundanskotum. Verður að teLja skynsamLegt að 
stíga varLega tiL jarðar í fyrstu en komi ágaLLar á framkvæmd í Ljós síðar verði 
brugðist við þeim. TeLja verður að þrátt fyrir að sameiningin sem slík Leiði ekki til 
uppsagna starfsm anna geti hún Leitt tiL stjórnunarLegs og fjárhagsLegs ávinnings. 
AugLjóst er að töluverð hagræðing mun nástfram  í stoðþjónustu og samnýtingu 
húsnæðis sem aftur getur Leitt tiL mun öfLugri skattrannsókna og -eftirlits. Með 
sameiningu toLlstjóra og ríkisskattstjóra í maí 2020 reyndust felast töluverð 
samLegðaráhrif og er ekki von á öðru en að svo verði einnig með sameiningu 
skattrannsóknarstjóra ríkisins ogem bæ ttis ríkisskattstjóra.

í frumvarpinu er gert ráð fyrir að ríkissaksóknari gefi nánari fyrirmæLi um 
hvaða málum skuli vísað til rannsóknar lögreglu. Sam kvæm t 21. gr. laga um 
meðferð sakamáLa, nr. 88/2008, gefur ríkissaksóknari út aLmennar regLur og 
fyrirmæli um meðferð ákæruvaLds. Útgáfa fyrirmæLa um hvaða brot gegn 
skattaLöggjöfinni fara í rannsókn hjá LögregLu er því byggð á Lögum og teLja verður 
að ákvæðið sé nægiLega skýrt svo að unnt sé að byggja á því og þar með uppfyLli 
það skiLyrði LögmætisregLunnar. FleimiLdin tiL útgáfu fyrirmæLa ríkissaksóknara 
var sett með 2. mgr. 27. gr. laga um meðferð opinberra máLa, nr. 19/1991, og héLst 
óbreytt með giLdistöku Laga um meðferð sakamáLa nr. 88/2008. FyrirmæLi 
ríkissaksóknara sem í giLdi eru um meðferð ákæruvalds eru skýr og telja verður 
að þau gefi ekki tiLefni tiL mistúLkunar. í greinargerð með frumvarpi þessu eru sett 
viðmið fyrir ríkissaksóknara um tiL hvers eigi að Líta við gerð fyrirmælanna. Þá er 
LagttiL með frumvarpinu að Lögfestar verði sektarheimiLdir skattrannsóknarstjóra 
og þær auknar veruLega. Er þetta alLt gert í því miði að koma í veg fyrir tvöfaLda 
refsingu innan skattkerfisins og er taLið að skurðpunkturinn um hvaða máL fari í 
refsimeðferð eða hLjóti meðferð innan skattkerfisins sé skýr. Þungi máLa mun 
Liggja hjá Skattinum, verði frumvarpið að Lögum, en stærstu og aLvarLegustu máLin 
hjá héraðssaksóknara. Þannig er fyrirhugað að færa sektir nær í tíma og rúmi og 
mun aukning sektarheimiLda skattrannsóknarstjóra spiLa þar stórt hLutverk. TiL að 
auka enn möguLeika embættisins til að Ljúka málum á stjórnsýsLustigi með 
sektum væri jafnveL hugsanLegt að hækka 100 miLLj. kr. markið í frumvarpinu. Með 
þessu, og með því að skattrannsóknarstjóri fæ rist hvorki tiL Lögreglu né fái 
ákæruvaLd hefurverið reynt að náfram  kostum beggja kerfa í frumvarpinu.

Gert er ráð fyrir því að kveðið verði á um nánari skil á skatteftirLiti og - 
rannsóknum í regLugerð um framkvæmd skatteftirlits og skattrannsókna, nr. 
373/2001, auk þess sem ríkisskattstjóri skeri úr um í hvorn farveg máL fari í 
vafatiLvikum. Þar með ættu jafnframt að mótast viðmið innan skattkerfisins um 
hvenær máL skuLu sæta sérstakri skattrannsókn.

Verkefni vinnuhópsins fóLst í samningu frumvarps þar sem Lagðar yrðu tiL 
breytingar á efnisregLum, stofnanauppbyggingu og samstarfi sem hefði í för með 
sér að tvöföLdum refsingum verði ekki beitt við rannsókn og saksókn 
skattaLagabrota. Mál þeirra skattaðila sem þegar hafa sætt áLagi á skattstofna við 
endurákvörðun ríkisskattstjóra og eru nú tiL meðferðar hjá héraðssaksóknara eða 
refsimeðferð fyrir dómstóLum féLlu því ekki undir verkefni vinnuhópsins. Þó þykir



Samantekt um umsagnir 22. fe b rú a r 2021

rétt að taka fram að eins og fram kemur í umsögnum um frumvarpið Liggur ekki 
fyrir í málunum að um sé að ræða tvöfaLda refsingu. Til þess að svo sé þarf 
samþætting máLsmeðferðar í efni og tíma að hafa verið ábótavant. 
Héraðssaksóknari hefur þegar lagt mat á fjöLmörg máL sem feLld hafa verið niður 
vegna ne bis in idem  og frá ársbyrjun 2020 hafa verið í giLdi bráðabirgðaákvæði í 
skattaLögum sem koma eiga í veg fyrir beitingu áLags í þeim tíLfeLlum að máL 
skattaðiLa hefur sætt rannsókn skattrannsóknarstjóra ríkisins og því verið vísað 
til refsimeðferðar. Ráðuneytið gerir ekki athugasem dir við að staða þeirra sem 
þegar hafa sætt áLagningu og sæta sakamáLarannsókn verði tekin sérstakLega 
fyrir við meðferð m álsins fyrir nefndinni. Hins vegar þykir ekki stætt á því vegna 
þeirra máLa sem þegar eru í vinnslu hjá dómstóLum. í 2. gr. Stjórnarskrár 
LýðveLdisins íslands, nr. 33/1944, er kveðið á um þrískiptingu ríkisvaLdsins þar sem 
fram kemur hverjir fari með LöggjafarvaLdið, framkvæmdavaLdið og dómsvaLdið. 
Þar sem dómendur fara með dómsvaldið verður að teLja að löggjafinn geti 
tæpiega sett Lög sem grípa eigi inn í meðferð máLa fyrir dómi. Verður að treysta 
dómstólum til að leiða þau mál farsæ ilega til Lykta.

Umsögn skattrannsóknarstjóra ríkisins
í ítarLegri umsögn skattrannsóknarstjóra koma fram margvísLegar athugasemdir 
við frumvarpið. MeðaL annars eru gerðar athugasem dir við orðalag og orðanotkun 
í greinargerð sem ekki þykir tiLefni tiL að bregðast sérstakLega við. Umsögnin 
kemur ráðuneytinu á óvart þar sem vinnuhópurinn fundaði við vinnslu 
frum varpsins með öLLum hagsmunaaðiium, þ. á m. skattrannsóknarstjóra, átti 
víðtækt samráð með embættunum og veitti þeim kost á að koma að 
athugasemdum við frumvarpsdrögin á ýmsum stigum. Frumvarpið er afrakstur 
þeirrar vinnu þar sem almenn sátt náðist um þær tiLlögur sem þóttu best falLnar 
tiL að ná þeim markmiðum sem vinnuhópnum varfaLið að útfæra og mótun stefnu 
til framtíðar.

Ráðuneytið tekur undir að Lögfesting ákvæðis sem kemur í veg fyrir tvöfaLda 
refsimeðferð getur farið fram sjáLfstætt og án annarra breytinga sem lagðar eru 
tiL með frumvarpinu. Hins vegar var vinnuhópnum falið með erindisbréfi, dags. 
28. janúar 2020, að vinna frumvarp þar sem Lagðar yrðu til breytingar á 
efnisregLum, stofnanauppbyggingu og samstarfi sem hefði í för með sér að 
tvöföLdum refsingum yrði ekki beitt við rannsókn og saksókn skattaLagabrota. 
HLutverk vinnuhópsins var því meira en að koma í veg fyrir tvöfaLda refsimeðferð.

í greinargerð frum varpsins er að finna nákvæma skýringu á helstu 
efnisatriðum þess. Þar kemur m.a. fram að við niðuriagningu 
skattrannsóknarstjóra ríkisins og fLutning verkefna embættisins til Skattsins 
verða ekki Lagðar tiL neinar breytingar á þeim heimiLdum sem 
skattrannsóknarstjóri hefur að núgildandi lögum tiL rannsóknar skattalagabrota 
og heidur hann þeim áfram óbreyttum eftir þær breytingar sem Lagðar eru tiL í 
frumvarpinu.

Gert er ráð fyrir því að rannsókn og ákvörðun sekta vegna skattundanskota 
verði í höndum skattrannsóknarstjóra í þeim tilvikum þegar þau falLa ekki undir 
fyrirmæLi ríkissaksóknara. Þannig fer yfirskattanefnd ekki með sektarheim ildir í 
stærri máLum heidur verður nefndin í hLutverkí sjáifstæ ðrar kærunefndar sem 
tekur við kærum vegna ákvarðana skattrannsóknarstjóra um að Leggja á sektir. 
Eins og fram kemur réttiLega í umsögn skattrannsóknarstjóra má gera ráð fyrir 
aukningu á kærum tiL yfirskattanefndar og var samráð haft við nefndina vegna 
þessa við vinnsiu frumvarpsins.

Ráðuneytið teLur ekki raunhæft að veita skattrannsóknarstjóra ákæruvaid í 
máLafLokknum en með ákæruvald í landinu fara ríkissaksóknari,
héraðssaksóknari og LögregLustjórar, að undanskiLdum ríkisLögregiustjóra. í
gegnum tíðina hefur verið talið óheppilegt að dreifa ákæruvaLdinu víðar en það 
er í dag þar sem það kæmi m.a. í veg fyrir samræmda máLsmeðferð. Fyrir 
skattaðila sem fær sekt skiptir varla máLi hvort sektin er ákveðin af
skattrannsóknarstjóra eða LögregLu. Segja má að það hvort ákæruvaLd, eftir
atvikum LögregluvaLd, fari til skattrannsóknarstjóra eða ekki, sé í reynd deiia um 
hugtök en ekki raunveruiegan árangur. Eins og grein hefur verið gerð fyrir er sú 
leið sem valin hefur verið með frumvarpinu skynsamleg, ekki of fLókin og ekki of
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kostnaðarsöm. Almenn sátt var um hana hjá hagsmunaaðilum við vinnsiu 
frum varpsins og hún gengur upp þar sem reynt er að ná kostum beggja kerfa. Þá 
er Finnland eitt Norðurlanda þar sem rannsókn refsiverðra skattaíagabrota fer 
alfarið fram á vegum lögregLu. Viðbúið er að einhverjir hnökrar geti komi upp sem 
taka þarf þá á að fenginni reynsLu.

Skattrannsóknarstjóri vekur athygLi á því að í frumvarpinu sé ekki að finna 
neitt ákvæði varðandi niðurfeLLingu áLags vegna virðisaukaskatts, sbr. hins vegar 
ákvæði þar um í 26. gr. Laga nr. 33/2020 og nr. 140/2020. Vegna þessa leggur 
ráðuneytið tiL eftirfarandi breytingu á frumvarpinu:

„k eftir 27. gr. frum varpsins kem ur ný grein, svohljóðandi:
Á eftir 27. gr. B laganna kem ur ný grein, 27. gr. C, svohljóðandi:
Efm á li er vísað til meðferðar hjá lögreglu þá verður ekki lagt á álag eftir 1. og 

2. mgr. 27. gr. meðan máí er til rannsóknar eða saksóknar.
Telji héraðssaksóknari ekki tilefni til að Ijúka rannsókn máls eða fellir mál 

niður að hluta til eða öllu leyti skal hann endursenda málið til ríkisskattstjóra. 
Getur ríkisskattstjóri þá lagt á áíag eftir 1. og 2. mgr. 27. gr. óháð því hvort 
endurákvörðun skv. 26. gr. hafi þegar farið fram.

Gefi héraðssaksóknari út ákæru sem leiðir til sýknu eða sakfelíingar með 
endanlegum dóm i verður álag ekki lagt á vegna þeirra ákæruatriða sem þar komu 
fram. Sýkna vegna kröfu um refsingu kem ur þó ekki í  veg fyrir endurákvörðun  
virðisaukaskatts skv. 26. gr.

Lögregla getur ákveðið að rannsókn máls vegna skattalagabrots skuli 
endursend til skattyfirvalda til meðferðar og ákvörðunar e f ekki eru taíin fyrir 
hendi skilyrði fyrir útgáfu ákæru vegna m eintrar refsiverðrar háttsemi."

Að Lokum fyLgir umsögn þessari önnur fram setning á tiLLögum frum varpsins 
sem skýrir á einfaLdari hátt það markmið sem að er stefnt með Lögfestingu þess. 
Með vísan tiL fram angreinds þykir að öðru Leyti ekki tiLefni tiL að bregðast frekar 
við umsögn skattrannsóknarstjóra.
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Álagi ekki beitt sam hliða refsingu/rannsókn skattalagabrota 

Núverandi starfsemi:
Skatturinn: Álagning og innheimta opinberra gjalda auk skatteftirlits. Fer einnig með 
lögbundin verkefni á sviði tollamála, álagningu aðflutningsgjalda og tolleftírLits. 
Skattrannsóknarstjóri ríkisins: Rannsókn skattalagabrota. SRS getur leyft aðila að Ijúka 
refsimeðferð með sekt hjá SRS og verður málinu þá ekki vísað til héraðssaksóknara eða í 
sektarmeðferð hjá YSKN. Aðili fær fyrst upplýsingar um sektarfjárhæðina. Engin vararefsing. 
SRS vísar málum til héraðssaksóknara eða eftir ósk sökunauts ef hann vili ekki að málið verði

Yfirskattanefnd: Leggur á sektir. Fu[Inaðarúrskurðir. Engin vararefsing.
Héraðssaksóknari: Rannsakar alvarlegri mál. Refsing -  sekt eða fangelsi.

Embættin eru með sama hóp til eftirlits og rannsóknar: fyrirtæki og einstaklingar (skattaðilar).

stjórnsýslumáli (andmælaréttur o.fl.) en refsimáli.
Sakborningur getur stundum valið í hvaða farveg mál hans fer -  sbr. 110. gr. tekjuskattslaga. 
Refsimeðferð getur verið með þrennu móti; 1) sektarmeðferð hjá skattrannsóknarstjóra, 2) 
sektarmeðferð hjá yfirskattanefnd eða 3) sakamálameðferð hjá dómstólum að 
undangenginni rannsókn hjá embætti héraðssaksóknara og útgáfu ákæru.

Verður:
Sam starf og samtal stofnana

Skatturinn (SRS) 

Rannsóknardeild

Stjórnsýslumál (rannsóknir og eftirlit) 

Meirihluti mála.

Skatturinn tekur ákvörðun um vísun til 
lögreglu.

Stjórnvaldssekt (ekki álag) -  kæranleg til yskn.
Yskn. leggur ekki lengur á sektir.100 þ.kr.-lOO millj.kr. (var 100 

þ.kr.-6 millj.kr.)
Engin vararefsing.

Endurákvörðun ;

Refsimál.
Alvarlegustu og stærstu málin, sbr. 262. gr. 

hegningarlaga -  minni hluti mála.

<- Fyrirmæli ríkissaksóknara. Fjárhæðin og 
alvarleíkinn, stig ásetnings, ítrekun, 

brotasamsteypa o.fl.

Refsing (sekt /  fangelsi).

<r Ákæ rt. E f sakfellt þá refsing og endurákvörðun árt álags.

Aftur til Skattsins -en durákvö rðu n.
Sekt (refsing) en ekki álag //  Endurákvörðun o g  álag.

Fram kvæ m din mótast a f endurgjöf og samtali. 
Styttri málsm eðferðartím i - b e t r i  innheimta. 

Ekkert val sakbornings lengur.
Nánari reglur settar í reglugerð,

Refsing = Sekt eða fangelsi og þvi ekki álag.

<r Ekki á k æ rt -m á l endursent til Skattsins.
E f sýkna þá ekkert álag. Kemur þó ekki í veg fyrir endurákvörðun 

hjá Skattinum.



HÉRAÐSSAKSÓKNARI

Minnisblað
Reykjavík, 1. mars 2021 

Tilvísun: 202012-0882

Til: Efnahags- og viðskiptanefndar Alþingis, c/o Steindór Dan Jensen.
Frá: Olafí Þór Haukssyni héraðssaksóknara.

Efni: Afstaða héraðssaksóknara varðandi þau skattarefsimál sem eru til meðferðar hjá 
embættinu og dómstólum í tengslum fyrirliggjandi frumvarp til laga um breytingu 
á skattalögum.

Með tölvupósti 14. desember 2020 óskaði efnahags- og viðskiptanefnd eftir umsögn 
héraðssaksóknara um frumvarp til laga um rannsókn og saksókn í skattalagabrotum (tvíföld 
refsing, málsmeðferð), 373. mál. Embættið skilaði inn umsögn 11. janúar 2021 þar sem fram 
komu engar tillögur til breytinga á frumvarpinu þar sem embættið hafði gert athugasemdir á 
fyrri stigum við drög að frumvarpinu sem búið var að taka til greina. Undirritaður 
héraðssaksóknari var síðan boðaður til fjarfundar nefndarinnar 11. febrúar 2021 þar sem rædd 
var afstaða héraðssaksóknara til frumvarpsins og leyst úr spumingum nefndarmanna.

Rætt var meðal annars um þau skattamál sem eru nú til rannsóknar og dómsmeðferðar á 
grundvelli núgildandi skattalaga og því velt upp hvort ástæða væri til þess að fella þau mál niður 
við lagasetninguna eins og lagt er til í umsögnum frá Logos og KPMG og tekið er undir í 
umsögn PWC um frumvarpið.

Héraðssaksóknari leggst gegn því að fyrirhuguð lagabreyting hafí áhrif á þau mál sem nú eru 
til rannsóknar hjá embættinu eða til meðferðar fyrir dómi. Fyrir liggur að beiting álags á 
skattstofna í skattamálum og síðan refsimeðferð leiðir ekki sjálfkrafa til þess að um tvöfalda 
refsimeðferð sé að ræða í ljósi niðurstaðna Mannréttindadómstóls Evrópu (MDE). Þvert á móti 
er fallist á það að hálfu MDE að unnt sé að beita álagi a f  hálfu álagningaraðila og refsimeðferð 
a f hálfu ákæruvalds séu málin rekin samþætt í tíma og efni af hálfu bæði skattayfirvalda og 
ákæruvalds. Eftir þeirri niðurstöðu hafa síðan íslenskir dómstólar dæmt í skattamálum.

Þegar rannsókn sakamáls er lokið skal ákærandi taka afstöðu til þess hvort sækja skuli 
sakborning til saka eða ekki. Telji hann það sem fram hefur komið ekki nægilegt eða líklegt til 
sakfellist lætur hann við svo búið standa ella höfðar hann mál á hendur sakborningi, eins og 
segir í 145. gr. laga um meðferð sakamála nr. 88/2008. Við það mat ákæranda hvort refsimál 
vegna skattalagabrots skuli höfða eða ekki er einnig tekin afstaða til þess hvort málið sé þannig 
háttað að það uppfylli áðurgreindan áskilnað MDE um samþættingu málsmeðferðar í tíma og 
efni. E f þeirri samþættingu er ekki fyrir að fara þá höfðar ákærandinn ekki mál heldur lætur við 
svo búið standa, hann einfaldlega fellir niður skattamálið. Og það hafa orðið örlög allnokkurra
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mála. Þar a f leiðir að þau skattamál, þar sem beitt hefur verið álagi, sem nú eru rekin fyrir 
dómstólum af hálfu héraðssaksóknara standast þann áskilnað sem MDE hefur gert kröfu til um 
samþættingu í meðferð málanna í efni og tíma.

Héraðssaksóknari telur því ekki rétt að Alþingi hlutist til um með lagasetningunni að raska 
grundvelli þcirra mála sem nú eru til meðferðar þar sem hann telur að meðferð þeirra ekki ganga 
í berhöggi við dóma MDE. Auk þess að hafa neikvæð áhrif á fyrirsjáanleika refsimála þá gæti 
slík breyting einnig vakið upp álitaefni varðandi endurupptöku allra þeirra skattamála sem 
dómur hefur verið lagður á hér á landi eftir dóm MDE með ófyrirséðum afleiðingum.
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HÉRAÐSSAKSÓKNARI

Reykjavík 11 1. 2021. 
Tilvísun nr. 202012-0882.

Nefndarsvið Alþingis, 
Austurstræti 8-10,
150 Reykjavík.

Með tölvubréfi dagsettu 14. desember sl. fór efnahags- og viðskiptanefnd Alþingis fram 
á umsögn embættis héraðsaksóknara um frumvarp til laga um rannsókn og saksókn í 
skattalagabrotum (tvöföld refsing, málsmeðferð), 373. mál.

Undirrituð hafa kynnt sér frumvarpið sem felur í sér jákvæðar og nauðsynlegar 
breytingar á tilhögun rannsókna og saksóknar á skattalagabrotum. Embætti héraðssaksóknara 
sendi tillögur sínar að breytingum á fiumvarpinu þegar það var í vinnslu og var brugðist við 
þeim flestum. Höfum við því engar tillögur um breytingar á því á þessu stigi. Við erum 
reiðubúin til að svara spumingum nefndarinnar sem kunna að vakna við meðferð hennar á 
ftumvarpinu.

F.h. embættis héraðssaksóknara

bamrMn
Ásmunda Baldursdóttir saksóknari
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Nefndasvið Alþingis 
Efnahags- og viðskiptanefnd 
nefndasvid@althingi.is

Reykjavík, 11. janúar 2021

Umsögn KPMG ehf. við frumvarp til laga „um  breytingu á lögum er varða rannsókn og 
saksókn ískatta lagabrotum  (tvöföld  refsing, málsmeðferð)“ , á þingskjali 465 -  373. mál.

Í tölvuskeyti nefndasviðs Alþingis þann 14. desember 2020 er KPMG gefinn kostur á að veita 
umsögn um framangreint frumvarp til laga. KPMG hefur kynnt sér frumvarpið og sér ástæðu til að 
koma á framfæri eftirfarandi ábendingum.

KPMG fagnar þeim breytingum sem stefnt er að með frumvarpinu sem hér til umsagnar. Þrátt fyrir 
það telur KPMG vert að vekja á athygli á nokkrum atriðum sem, að mati KPMG, mætti útfæra með 
öðrum hætti.

Athugasemdir KPMG eru sem hér segir.

Tvöföld refsing í skattamálum

Í 3. kafla frumvarpsins er skatteftirlitskerfinu og rannsókn skattamála lýst en það fer fram bæði í 
skattkerfinu og refsivörslukerfinu. Skatturinn fer með tiltekið eftirlitshlutverk innan skattkerfisins 
ásamt skattrannsóknarstjóra. Skattrannsóknarstjóri, sem er sjálfstætt embætti hefur þó ekki 
ákæruvald heldur er það í verkahring embætti héraðssaksóknara að fara með rannsókn hluta 
skattalagabrota, sér í lagi þau sem eru alvarlegri.

Í framkvæmd virðist það oft á tíðum hendingu háð hvort tiltekin rannsókn skattsvika lendir innan 
eftirlitskerfi Skattsins eða sæti rannsókn sem sakamál. Með öðrum orðum eru mörk skatteftirlits 
og rannsóknar óskýr. Samkvæmt greinargerð er fylgir frumvarpinu segir að sérþekking á 
rannsóknum skattalagabrota sé mest innan skattkerfisins en segir þó að vissulega búi einnig 
sérþekking innan embættis héraðssaksóknara.

Þær breytingar, sem eru boðaðar til að bregðast við þeirri gagnrýni er hefur snúið að ógagnsæjum 
mörkum skatteftirlits og rannsókna, eru að embætti skattrannsóknarstjóra verði fært undir embætti 
Skattsins og muni halda áfram að starfa, að mestu leyti með óbreyttum hætti, sem sérstök deild 
innan Skattsins.

KPMG telur að sú breyting sé ekki til þess fallin að breyta miklu í framkvæmd. Rökin sem færð 
eru fyrir því hagræði sem þessu fylgir eru ekki til þess fallin að ná fram því markmiði sem stefnt 
er að með hinni fyrirhuguðu lagasetningu. KPMG telur enn þau vandkvæði, sem því fylgja að 
rannsókn refsiverðra skattalagabrota sé á svo mörgum höndum, vera til staðar þrátt fyrir að 
embætti Skattrannsóknarstjóra verði fellt niður sem sérstök stofnun og færð undir Skattinn sem 
eining innan embættisins.

Almennt

K P M G  e h f. ,  ís le n s k i a ð il in n  a ð  K P M G  In te rn a tio n a l 
C o o p e ra tiv e ( "K P M G  In te rn a tio n a l" ), s v is s n e s k u  s a m v in n u fé la g i.

R e yk ja v ík
A k u re y r i
B o rg a rn e s
E g ils s ta ð ir

R e y k ja n e s b æ r
S a u ð á rk ró k u r
S e lfo s s
S k a g a s trö n d
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Að þessu tilefni telur KPMG vert að staldra við þá framkvæmd sem viðhöfð er í Finnlandi skv. 
greinargerð þeirri er fylgdi frumvarpinu. Í Finnlandi fer rannsókn refsiverðra skattalagabrota alfarið 
fram á vegum lögreglu. KPMG telur slíka breytingu á framkvæmd vera betur til þess fallna að ná 
markmiðum sem stefnt er að í hinni fyrirhuguðu lagasetningu, þ.e. að koma í veg fyrir að 
skattaðilar sæti tvöfaldri refsingu í skattamálum sem og marka skýrari skil milli rannsóknar og 
eftirlits. Mætti leggja niður embætti Skattrannsóknarstjóra og skipta starfsmönnum þess milli 
lögreglu/héraðssaksóknara og Skattsins sé fordæmi Finna fylgt.

Málsmeðferðartími

Eitt af boðuðum markmiðum frumvarpsins er stytting málsmeðferðartíma. KPMG telur boðaðar 
lagabreytingar ekki vera til þess fallnar að stytta málsmeðferðartímann svo nokkru skipti. Þvert á 
móti má finna umtalsverðar endursendingarheimildir milli stjórnvalda í 7. og 14. gr. frumvarpsins. 
Skoða þarf nánar hvernig hægt sé að tryggja að hugsanlegar endursendingar tiltekinna mála vinni 
ekki gegn markmiði frumvarpsins um styttingu málsmeðferðartíma.

Leiðbeiningar ríkissaksóknara

Lagabreytingar þær sem boðaðar eru í frumvarpinu kveða á um að ákvörðun um hvort máli verði 
vísað til meðferðar hjá lögreglu verði byggð á fyrirmælum útgefnum af ríkissaksóknara. Þannig 
skal ríkissaksóknari setja nánari fyrirmæli um hvaða málum skuli vísað til rannsóknar lögreglu.

Í ljósi þess hve íþyngjandi það kann að vera að sæta málsmeðferð sakamáls telur KPMG það 
betur fara að kveða á um reglur þessar á öðrum vettvangi en fyrirmælum ríkissaksóknara. 
Óumdeilt er að málsmeðferð sakamáls og þá sérstaklega að fá stöðu sakbornings er meira 
íþyngjandi en að sæta eftirlitsmáli skattyfirvalda.

Er það mat KPMG að best færi með að kveða á um í lögum, með skýrum hætti, hvaða mál sættu 
meðferð sakamáls hjá lögreglu og hver sættu eftirliti skattyfirvalda. Þá eru ýmis hugtök í lögum 
almennra hegningarlaga nr. 19/1940, og lögum um tekjuskatt nr. 90/2003 sem skipta grundvallar 
máli við mat á því í hvorn farveginn setja skuli mál. Eru þetta hugtök eins og t.d. „veruleg fjárhæð“, 
„stórkostlegt gáleysi“ og „stórkostlegt hirðuleysi“. Mikilvægt er að þessi hugtök verði sem skýrust 
í lögum.

Aðilar sem þegar hafa sætt álagi

Í frumvarpinu er ekki sérstaklega tekið tillit til þeirra einstaklinga sem nú sæta ákærumeðferð en 
hefur þegar verið gert að greiða álag skv. ákvörðun Skattsins. A f frumvarpinu og dómum sem 
Ísland á aðild að fyrir Mannréttindadómstól Evrópu má ráða að óumdeilt er að slík málsmeðferð 
er ólögmæt. Verði frumvarpið því að lögum er ljóst að tilteknir aðilar geta enn sætt tvöfaldri 
refsimeðferð sem er á skjön við lögin og mannréttindasáttmála Evrópu.

Ljóst er af frumvarpinu að höfundar hafa tekið afstöðu til þessa álitaefnis og ákvörðunin er sú að 
fjalla ekki sérstaklega um framangreinda aðila. Það skýtur því skökku við að fjármála- og 
efnahagsráðherra geri þessa aðila að sérstöku umfjöllunarefni í framsögu sinni við fyrstu umræðu 
um frumvarpið á Alþingi. Í framsögu ráðherrans, sem er aðgengileg á vefsíðu Alþingis (m.a. í 
rituðu máli) segir m.a. um þetta:

„Ég er aðeins að leggja krók á leið mína við framsögu í þessu máli til að vekja athygli 
á þessu sérstaklega. Mér finnst mikilvægt að þingið leggi mat á þetta atriði sjálfstætt.
Ég segi sjálfstætt vegna þess að mér finnst þetta mál hafa verið unnið sérstaklega 
vel og undirbúið og ég legg það þannig fyrir þingið. En ég fylgi því þó eftir með

2



þessum orðum að mér þykir þetta ekki alveg einhlít niðurstaða um þau mál sem enn 
eru opin. Þá finnst mér skipta miklu, þegar maður horfir til þessa atriðis, að við erum 
að reyna að gera réttarbót með þessu máli. Við erum að færa mál til betri vegar. Það 
er auðvitað ekki alveg sjálfsagt að á meðan unnið er að umbótum að maður sé sáttur 
við að önnur mál, sem eru í eldri farvegi og maður hefur ekki verið sáttur við, haldi 
áfram eins og ekkert hafi í skorist. Þetta er ekki alveg einhlítt. Ég hvet nefndina til að 
taka þessi sjónarmið sérstaklega til skoðunar og horfa til þess hvort ástæða sé 
mögulega að ganga lengra.

Það verður að hafa í huga að stjórnkerfi okkar hefur verið mjög að vanda sig við 
framkvæmd mála. En það er ákveðin brotalöm í skattframkvæmd hjá okkur að hafa 
fengið þessar athugasemdir og við höfum komist að niðurstöðu um að þær eigi rétt 
á sér. Þá stendur eftir þessi spurning hvað eigi að gera við þau mál sem út af standa.
Þetta bið ég menn um að skoða mjög vandlega. Ég er ekkert að skjóta mér undan 
ábyrgð á því að leggja málið án þessarar breytingar hér fyrir þingið. Frumvarpið 
kemur fyrir þingið eins og ég hef fengið það úr sérfræðingavinnunni. Þar hefur verið 
unnið mjög gott verk. Það er ástæða til að láta þess getið að við höfum átt gott 
samstarf við þær stofnanir sem málið snertir sérstaklega, þannig að mér þykir hafa 
tekist vel til að fást við þau úrlausnarefni sem þar eru undir.“

KPMG tekur því undir með ráðherra og telur mikilvægt að staða þeirra sem þegar hafa sætt 
álagningu og sæta sakamálarannsókn verði tekið sérstaklega fyrir í áframhaldandi meðferð máls 
þessa.

Réttast væri að fella niður rannsókn þessara mála. Það er erfitt að sjá það ganga upp að skilja 
þessi mál eftir og láta þessa einstaklinga flesta þurfa að dragast í gegnum kerfið og fara með sín 
mál til Mannréttindadómstólsins þegar búið er að viðurkenna að tvöföld refsins sé ólögmætt.

Virðingarfyllst, 

KPMG ehf.

Ágúst Karl Guðmundsson, lögmaður og eigandi 

akgudmundsson@kpmg.is

Ævar Hrafn Ingólfsson, lögfræðingur 

aehingolfsson@kpmg.is

3

mailto:akgudmundsson@kpmg.is
mailto:aehingolfsson@kpmg.is


Nefndasvið Aiþingis, 
Efnahags- og viðskiptanefnd

Umsögn skilað á tölvupósti

Reykjavík, 10. mars 2021

Sameiginleg viðbótarumsögn LOGOS, KPMG og PwC varðandi mál nr. 235/2020: 
frumvarpi tii laga um breytingu á iögum er varða rannsókn og saksókn í  

skattatagabrotum (tvöföid refsing, mátsmeðferð).

Vísað er í fyrri umsagnir LOGOS lögmannsþjónustu, KPMG, og PwC, sem liggja fyrir í 
maHnu, Eru þær hér með ítrekaðar en tilefni þessarar viðbótarumsagnar er 
framhaidsumsógn héraðssaksóknara, dags. 1. mars sl.

Almennt um framhaldsumsögn héraðssaksóknara

í  framhaidsumsögn héraðssaksóknara er lagst gegn því að frumvarpinu verði breytt þannig 
að Það hafi ahrif a mai sem nú eru tii rannsóknar hjá embættinu eða í ákærumeðferð fvrir 
domi. Rokstuðningurinn er fyrst og fremst sá að til séu dómafordæmi sem gefi embættinu 
nægiiega leiðbeiningu um saksóknarmatákæruvaldsins í málum er varða tvöfalda refsingu 

kamur fram að slík breytlng geti haft neikvæð áhrif á fyrirsjáanleika refsimála og vakið 
upp alitaefm varðandi endurupptöku allra þeirra skattamála sem dómur hefur verið laqður 
a her a landi „eftir dóm MDE" með ófyrirséðum afleiðingum.

Þessum sjónarmiðum héraðssaksóknara eru PwC, KPMG og LOGOS ósammála, eins og 
nanar er gerð grern fyrir hér á eftir.

Um bakgrunn ólíkra sjónarmiða

Áður en rætt er um einstaka efnisatriði í framhaldsumsögn héraðssaksóknara þá er rétt að
taka framað saksóknaraembætti eru í eðli sínu íhaldssöm og regiuföst embætti sem vinna
sm mal eftir akveðnum ferlum. I þeirri vinnu sklptir greining dómafordæma veigamiklu
mali. p v i er eðliiegt að saksóknarar h o rfi fyrst og fremst tif nýjustu fordæma Hæstaréttar
þegar maisgrundvöllur einstakra mála og málaflokka er skoðaður. Það á m.a. við um
domafordæmi sem varða álitaefni um tvöfaida refsingu í skattamálum. Þessi sjónarmið
koma einnig skyrt fram í framhaldsumsögn héraðssaksóknara þar sem vísað er í
mðurstöður MDE og að „[ejftir þeirri niðurstöðu hafa síðan íslenskir dómstóiar dæmt í 
skattamaium .

Framhaldsumsögn héraðssaksóknara má skoða í þessu Ijósi,

Eru fslensk dómafordæmi skýr og figgur lausn vandans hjá dómstólum?

Vandinn í tengslum vlð álitaefnið um lögmæti tvöfaldrar refsimeðferðar í skattamálum 
knstaliast að miklu leyti í stöðu leiðandi dómafordæmis á þessu sviði hér á landi Er hér 
visað til doms Hæstaréttar í máii nr. 283/2016 („Bragadómurinn") en hann var kveðinn 
upp nokkrum manuðum eftir að Mannréttindadómstóll Evrópu („MDE") kvað upp dóm sinni 
t malí Jons Asgeirs o.fi.
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dómtnutrflá*nUm ^  Hæstiréttur tilraun 01 að beita rökum MDE f því máll sem fyrir

Rran^^m rfí æð'n'9aíífi ?eSSU Svlði flestir um að sterk rök séu fyrir því að fordæmi
S í f f ? 3msfns,se ek^  fengur marktækt, ef svo má að orði komast, og endurspeglast þau 
rok í frumvarpinu sjaifti og aliti sérfræðinefndar um máiið sem birtist í skýrsiu nefndarmnar
f v r e t 'S T Í r  ? h9 ' A°k5  fT Í r' þVÍ að 8ra9adómurinn telst ekki sterkt fordæmi lengur eru 

ÞaT a S r d°mar MDE- hafa hafnað f tvígang Þeim rökum sem koma fram 
8ra9aa°minum, Þ'e' 1 malum BJarna Armannssonar og Ragnars Þórissonar. Svo það sé

vfö flutninn'mí!L J æstare£tar ' Bragadóminum notuð orðrétt í rökstuðningi ríkislögmanns 
Við^ utnins ma,a ^ arna °9 Ragnars i Strassbúrg. MDE hafnaði þessum rökum alfarið. Það

? ? " ? ! '  Sem akvæðí tf' bráðabir9ðe var sett inn í tekjuskattsiög síðaste vor og nu i haust iagt fram umrætt frumvarp.

Þörfin á lagabreytingu er þvf mikil og ekki síst vegna þess að nú er aðgangur að Hæstarétti
sðuLatl ds[éttur kom tn sögunnar og eidri fordæmum Hæstaréttar getur 

tekið langan tima að breyta hja rettinum sjálftim. Þannig hefur Landsrétturtalið sig bundinn

f l n í I Í E - T  . j JaÍ T mST ScÞar sem Sá dómur er kveðinn UPP af öómsíól sem er æðri 
L3ndsrattur h?fur einn,9 Þvi hafnað að nýrri dómar MDE gangí framar eldra 

S í ? T i ' h  f  -  °f ® ?rundv,e,,li Þeirra sjonarmiða sem koma fram í Bragadómínum 
visað ti! baka morgum fravisunardomum héraðsdómstóla vegna álitaefnisins um tvöfalda 
refsingu. Lausn vandans er því ekki að vænta hjá dómstólum í bráð. Það er eln 
meginastæðan fyrir því frumvarpi sem nú er um rætt og Ifggur fyrir þinginu.

Þannig er því mótmælt að fyrirliggjandi dómafordæmi getí talist skýr grundvöllur fyrir 
akærunnati saksoknara og ummæii héraðssaksóknara koma að þessu leyti á óvart enda í 
algem þversogn við skyrslu nefndarinnar frá 11. september 2019. Það skai tekið fram að 
i nefndmni satu saksoknarar fra embættum ríkissaksóknara og héraðssaksóknara. Þá hafa 
bæði embættm yeitt frumvarpinu sjálfu mjög jákvæða umsögn. En þegar kemur að þvf 
befta somu sjonarmlðum um þau mái sem eoi tif staðar í kerfinu þá finnst 
heraðssaksoknara rett að iita framhjá þessum sjónarmiðum og þá eru eldri dómafordæmi 
ailt i einu fuilnægjandi ieiðarljos i málafiokknum. Þetta virðist ekki mjög rökrétt.

Um grundvaliarhugsunina að bakí frumvarpinu

Grundyallarhugsun frumvarpsins varðandi lausn á vandamálinu um tvöfalda refeingu er sú 
að best se að slita alveg i sundur refsimeðferðirnar, þ.e. annað hvort sæti aðili álagi hjá 
Skattinum, eða fari i serstaka refsimeðferð og sæti þá ekki einnig álagsmeðferð hjá 
Skatt num, Þetta er nánar rokstutt i greinargerð með frumvarpinu og í fuiiu samræmi við 
skyrstuna frá 11. september 2019. Verði frumvarpið að lögum þá mun eftirleiðis aidrei 
reyna ð öijóst mat fyrir dómstólum um samþættingu þessar tveggja málsmeðferða í tíma 
og að efni.

Nánar um niðurstöður sérfræðinga

Ems °9 aður segir ba var f skýrsíu nefndarinnar frá 1. september 2019 komist að þeirri 
niðurstoðu að það þyrfti að fara þá leið sem hér er boðuð í ffumvarpinu. í  frumvarpinu 
sjalfti segir m.a. (undfrstrikun er undirritaðra);

»Af samanburði atvika í þeim máium sem dómamir þrir varða við mál Matthildar 
Ingvarsdottur verður ekkl önnur ályktun dregin en sú að hætt er við að i möraum tih/íki.m

H']Ögur re,fíldar um rannsói<'’ 09 saksókn skattalagabrota, 11. september 2019. Birt m a á ■ 
https://www.stJomarTadicJ. is/Iibrary/04-

% bd3 K 2 ^ t e S ' ^ S f d̂ ll%^ % ^ Ur%20nefndar%2aUm%20rannS^ %b3,OT%20^ %20sate^
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á £ í Í ' Snreð7fe2 í.éf; á l3n?  V̂ 9na refsiverðra brota 9£gn skattalögum vera í andstöðu við akvæði 4. gr. 7. samníngsviðauka mannrettindasattmála Evrópu."

m,m.Tfflif ^ StÖl Ur« eKrU aJ V60 S'Kýrar þó þ3sr séu varfærnislega orðaðar. Niðurstöður MDE
S Í Í  r  skattrannsóknarmáfum falla gegn ístenska ríkinu verði ekki

S r S  ? 5 '  'P-er ekk' ein9on9u viðurkennt með óbeinum hætti að Bragadómurinn
h ío S J Í  f í  ' iJ°S1,nyrra fordærna MDE heldur er ákveðið að reyna ekki að bena í 
brestina heldur ganga aila leið og eyða vafanum að öllu leyti.

Afhverju gilda sjónarmiðín eingöngu tH framtíðar en ekki nútíðar?

nm ní! kamur fram jJramhaldsumsögn héraðssaksóknara sem rökstyður hvers vegna þau
hafa orð ð í  að K í ’ frumvarPinu sJ'á,fu eiga bara við um mál sem ekki
píÍ J  nífho framtlð,nnf en e,93 ekki að gilda um þann raunveruleíka sem sakborningar
eiga nu þegar við að glima i stnni annarrí refsimeðferð fyrir dómstóium. Þessir boraarar 
landsms fylgjast með því að búið sé að lýsa svona tvöfaldri refsingu sem ólöamætu 
mannrettindabroti í flestum tilvíkum. Ekki bara af MDE, heldur líka i skýrslum flölskipaðra 
nefnda raðuneyta og í grelnargerðum með íagafrumvörpum fyrir Alþingi. Samt vilja 
Saf SOn,arar í f ! da afram með refsfmeðferð gegn þeim sem voru komnir í tvöfalda 
refomeðferð fyrir gildistoku braðabirgðalaganna. Þetta fá undirritaðir ekkl skilið. Lióst er
etoi áfranwpkcl^ fyrlrkomula9' að ástæðulausu og því sérkennilegt að halda
h?f .r S f f i sf kamaIa gagnvart einstakíingum með fyrirkomuiagi sem löggjafinn
P i íc t Í r  f  að breyta ve9na hœttu á því að brotið sé gegn þeim grundvalíarrétti 
emstakiinga að vera ekki refeað tvisvar sinnum fyrir sama brot.

A/þekkt að breytíngar á lögum geta haft bein áhrifá dómsmá/

Það er þekktara en fra þurfi að segja að breytingar Alþingis á tögum geta haft bein áhrif á 
einstaka domsmál og tiltekna flokka dómsmála.

ná , S tU Hríi !ffiakst knari Sjá,flJr ákveðið að faI!a frá saksókn f málum eða rnálafiokkum á grundvefli d-liðar 3. mgr. 146. gr. laga um meðferð sakamála, m.a. ef sérstakar
astæður mæla með þvt [...] enda verði að telja að almannahagsmunir krefllst ekki 

Stæ ðna ^ 98tUr 96rSt hV°rt heldUr et* Vegna !a9abreVtin9a eða annarra

f f takiðer d^ mi N  hefur ríkissaksóknari gefið út fyrirmæli dags. 5. júlí 2019 (RS:
3/ 019) þar sem visað var tli þess að með hliðsjón af lagabreytingum og breyttu mati 
l°r?n í at J nf 1 ti!teknum málaflokki, sem endurspegiaðist í lögum sem höfðu þá

nn hífi fi í * ri að fella saksokn niður- Var Þsð svo gert í þessum málafiokki
-  og það vegna þess að logum var breytt. Þetta er efnislega það sama og hér er farið fram 
3 0o veroi gert,

Þá rná hér lika hafei hliðsjón af 1. mgr. 2. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940 þar sem 
visað er til þess að hafl refeilöggjöf breyst frá því að verknaður var framinn til þess er 
domur gengur skuh dæma eftir nýrri lögunum bæði um refeinæmi verknaðar og refetngu

eí í f S  3/2019 er eÍnnÍ9 a,9en9t 35 falfÍð Sé frá saksókn' t d ' með Þeim hætti sem lýst 

Nánar um einstök rök í  framhaldsumsögn héraðssaksóknara

í framhaldsumsögn sinni segir héraðssaksóknari að hann telji að þau mál sem nú eru til 
meðferðar gangi ekki í berhögg við dóma MDF'. Áður er rætt um fordæmfegildi 
Bragadómsins og hvers vegna hæplð sé að byggja ákvarðanir um saksókn áfram á honum 
Emníg Grbuið að fara yfir bvers vegna sérfræðingar, þ.m.t. frá saksóknara, hafa komist að

S c T  J? Ufil° t at /  Se að 9a.nga ai,a leið °9 útiioka vafamál tengd tvöfaldri 
refsimeðferð tit framtiðar, Þessi rök héraðssaksóknara standast því ekki nánari skoðun.

3



áhrff: fJ<SÓk2?rÍ f,ð„umrædd breyting é frumvarpínu myndi hafa neikvæð 
ahrif a fyrirsjaanleika refsimala . Þessí rök eru alls ekki auðskitin Varla er verið að haw=,
þv. fram að þett? heffl slík almenn áhrff é 5.1 refslmé? I f  Þa í e? memingln W  er s t o m  

£ £  H?rme f  lve«Tar,kkUð « arste8ul« nná™ .  Peaa í Þa l  mlnnsfa S g e X a

þau enn sTðTr udd B r í t t in S  f  ̂  sértækum ^n/sjáanleika skattarefeimáía þá ganga 
m f c S a  A» í  9 frumvarP'nu hafa augljós jákvæð áhrif á fyrirsjáanieika siíkra

Se'nn' mi,sma8,arilln ‘ a»  á" *  «  reglunni u £  bann

S i i b 3 bv- ,eftlr d ím  MDE r ?  « v M S S  S S S S S Z ? ^ £ ^ 2 S i
miini fa ’ f ' virð ^aldið fram að hætta sé á að þeir sem nú þegar hafa verið sakfelldir 
mu" f f m m  á endurupptoku sinna máia ef breyting verður gerð á frumvarpinu. Ðómar
flfti r ? 3 ^ nr °9 mUn bara ^ ölga á næstu árum °9 Því mun endurupptökubeiðnum Qölga lika. Frumvarpinu er m.a. ætlað að sporna víð þeirri þróun.
frumvan^lnu munu þvi eingöngu draga úr þeirrí áhættu að fieiri þurfi síðar að biðia um 
endurupptoku sinna mala vegna brota á reglunní um tvöfalda máismeðferð.

Fyrírsjáanlegt tjón sakborninga og mikill kostnaður ríkissjóðs

Þau sjónarmið sem liggja að bakí frumvarpinu hljóta að giida ekki síður um bau mál w m  
enn eru í kerfinu og enn er tíml tii að lelðrétta. Verði frumvarplnu e k k T b r ^ t t m á  ú tIrá  
viðurkenndum nfðumtöðum sérfræðinga, þ.m.t. frá saksóknaraembæt^num komast að 
þeirn niðurstoðu að „i morgum tilvikum" verði brotið á rétti þeirra með ólöqmætum hætti

?6SSÍr a8"ar munu W  PS fera í^e g n u m  aMt dómsk?ifið 
(Heraðsdom ogLandsrett og eftir atvikum Hæstaréttj og þaðan tíl MDE ogsvo aftur fvrir

slnna m<la hér á 'andl- Svona ,ar" 9atul-

Þá verður að hafe í huga að þeir aðilar sem þannig yrðu ranglega dæmdir sekir í annarri
s S rfa n íe fe i enTa b t Í 9reíða í  lagmarki tvöfalda eða þrefalda skattfjárhæð í sekt eða 
S S Í S f  Í S  ú »  gnðar,ega horð viðuriöS samkvæmt Öllum mælikvörðum. Við
S n n  3 5  sakarkostr]aður- Þetta geta því verið fjárhæðir sem borgararnir ráða engan 
veginn við, verða gjaldþrota og enda að iokum í skuldafanqelsi. Tiónið fvrir finicin/irinr 
þessa.a .sakbominqa aetur verið algerleaa óafhirkreft y o iynr rio|SKyldllr

oo VaTLk h ? « iUr nkíssjóðs umtajsverður. Það er dýrt að reka þessi mál í svo langan tíma 
og auk þess er hætta a umtalsverðum skaðabótakröfum ef mið er tekið af beim
ekklTteidaS frumvarpir?u ]]^ a' M -  að mörg skattarefeímál hérá iandi muni
ekKi standast krofur MDE um bann við tvöfaldrl refefmeðferð.

Er þá ótalið hversu netkvæð áhrif þetta hefur á trú íslensks almenninas á d n m ^ i .™  ™  
rettarvörslukerfinu, og áframhaídandi áiits hnekkjum á vettvangi MDE.

Lokaorð

S i ™ ? arí  f  98 PfcynsP"’ i f Því að breyta ekki frumvarplnu Þegar það llggur fyrlr að

5£SS.Iíf 3 8  ? ’ .0 r9  t af ara mála sam nú aru 1 M fa ld rl refelm&ferð fyrir K íu mdomstolum munl tapast fyrir MDE. Mlðað vlð fyrlriiggjandi akýrslur og rök í fru m v?rp ™
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sjálfu þá gengur það ekki. Að iokum er vert að hafa í hnna as -■ *
einstakiinga og gmndvaliarréttindi 1 f  Í  - ^ ,a mai varðar mannréttindi
samkvæmt ísienskum lögum. Áiitaefnið varðar^ekld^rétt'nan£réttindasáttmála Evrópu og 
mati undirritaðra þarf að hafa hað í h. n J  » saksoknar gegn borgurum. Að
álitaefnisins. N ð  ' hU§a V,ð aila umi3o!lun og ákvarðanatöku vegna

Virðingarfyllst

f.h. LyGOS lögmannsþjónustu, 
Bjarnfreður Ólafsson, iögmaður

f.h. PwC,
Friðgeir Sigurðsson, forstjori

Agúsí KartCnðmundsson 
k? T aðl^ » rney at law
k t /  i d . n c f u S 0 3 g g . 5 g g g

f.h. KPMG ehf. og KPMG Law ehf., 
Agúst Guðmundsson, lögmaður'
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LOGOS
Reykjavík ■ London

Nefndasvið Alþingis, 
Efnahags- og viðskiptanefnd

Umsögn skilað á tölvupósti

Reykjavík, 13. janúar 2021

Varðar mál nr. 235/2020: Drög að frumvarpi til laga um breytingu á lögum er 
varða rannsókn og saksókn í  skattalagabrotum (tvöföld refsing, málsmeðferð).

Almennt

Frumvarpsdrögin eru í samræmi við þær lagabreytingar sem boðaðar voru með lögum nr. 
33/2020 („bráðabirgðalögin") sem kipptu tímabundið úr sambandi þeim 
málsmeðferðarreglum skattalaga sem leitt hafa til brota gegn banni við tvöfaldri 
refsimeðferð (ne bis in idem), eins og nánar er útskýrt í greinargerð með 
f ru m va rpsd rög u n u m.

Með bráðabirgðalögunum var ákveðið að mál sem voru þá í vinnslu skattyfirvalda skyldu 
eingöngu fara annað hvort í álagsmeðferð hjá ríkisskattstjóra eða í sakamálameðferð. 
Bráðabirgðalögin gilda út 2020 og skv. greinargerð með frumvarpi sem varð að 
bráðabirgðalögunum á að nota gildistíma bráðabirgðalaganna til að finna varanlega lausn 
á vandamálinu. Á því tímabili er því tryggt að ný mál sem ekki voru þegar komin í 
refsimeðferð hjá saksóknara sæta öll, án frekari greiningar á reglunni um ne bis in idem, 
eingöngu einfaldri refsimeðferð. Umrætt ákvæði bráðabirgðalagana var í lok haustþings 
framlengt til 1. maí 2021.

Tekið er undir með höfundum frumvarpsdraganna að breytingar eru nauðsynlegar, en þær 
sem verða gerðar mega ekki draga úr þunga í baráttunni gegn skattsvikum.

Tvöföld málsmeðferð

Frumvarpsdrögin byggja á sama grunni og bráðabirgðalögin. Þannig er boðuð varanleg 
lausn á mögulegum mannréttindabrotum með tvöfaldri málsmeðferð í skattamálum. Þær 
skoðanir hefur legið fyrir í talsverðan tíma að breytinga og réttarbóta á þessu sviði sé þörf. 
Niðurstöður dóma Mannréttindadómstóls Evrópu á undanförnum árum hafa staðfest þær 
skoðanir enn frekar. Betra er seint en aldrei og breytingartillögu frumvarpsdraganna er því 
fagnað. En í frumvarpsdrögunum gleymist að binda lokahnútinn á ne bis in idem í 
skattamálum.

Ef frumvarpsdrögin verða sett fram í óbreyttri mynd og samþykkt þannig þá mun standa 
eftir sérstakt vandamál sem er í hrópandi mótssögn við þá mannréttindabót sem 
frumvarpsdrögunum er ætlað að vera og viðurkennt er í greinargerð að séu löngu tímabær 
og nauðsynleg.

Nú eru enn refsimál í dómskerfinu sem líkleg eru til að fara gegn banni við tvöfaldri 
málsmeðferð þar sem sakborningar hafa þegar mátt þola álag á skattstofna hjá 
ríkisskattsstjóra og eru nú í annarri refsimeðferð vegna sömu brota fyrir dómstólum. í 
frumvarpinu sjálfu segir m.a.:

LOGOS slf.
Bfstaieiti 5 ■ lS-103 Rcykjavík • +354 540 0300 • logos.is • logos@Iogos,is
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LOGOS
Reykjavík • London

"Af samanburði atvika í þeim málum sem dómarnir þrír varða við mál Matthildar 
Ingvarsdóttur verður ekki önnur ályktun dregin en sú að hætt er við að í mörgum 
tilvikum muni málsmeðferð hér á landi vegna refsiverðra brota gegn skattalögum 
vera í andstöðu við ákvæði 4. gr. 7. samningsviðauka mannréttindasáttmála 
Evrópu."

Það hlýtur að gefa auga leið að það sama á ekki síður við um þau mál sem þegar eru í 
tvöfaldri refsimeðferð nú þegar í dómkerfinu en eftir á að taka til endanlegrar úrlausnar 
þar. Því þarf að bæta inn bráðabirgðaákvæði í frumvarpið þar sem tekið er fram að fella 
ber niður slík refsimál fyrir dómstólum þar sem áhöld eru um að annaðhvort hafi ekki verið 
nægilega gætt að efnislegri eða tímalegri samþættingu málsmeðferða og þannig hætta á 
því að hin tvöfalda refsimeðferð uppfylli ekki þau undanþáguskilyrði sem 
Mannréttindadómstóll Evrópu hefur talið að gildi um ne bis in idem skv. 4. gr. 7. 
samningsviðauka við mannréttindasáttmála Evrópu. Ef það er ekki gert þá liggur fyrir að 
brotið verður gegn réttindum þessara einstaklinga sem klárlega eru annars viðurkennd í 
frumvarpsdrögunum. Það er ekki víst að brotið verði gegn öllum en ansi líklegt að svo verði 
gegn vel flestum þeirra.

Þá liggur fyrir að mál þeirra einstaklinga sem nú eru í tvöfaldri refsimeðferð í dómskerfinu, 
af því að mál þeirra voru komin þangað fyrir gildistöku bráðabirgðalaganna, eru nákvæm 
skilgreining á þeim málum sem frumvarpsdrögin sjálf, ef samþykkt sem lög, er ætlað að 
tryggja að lendi ekki í tvöfaldri málsmeðferð. Eins og greinargerð með frumvarpsdrögunum 
útskýrir, þá er fyrirfram líklegt að Mannréttindadómstóll Evrópu komist síðar að þeirri 
niðurstöðu í flestum hefðbundnum íslenskum skattarefsimálum að þau standist ekki kröfur 
Mannréttindadómstóls Evrópu um tímalega eða efnislega samþættingu slíka refsimála. Þó 
ekki sé hægt að slá neinu nákvæmlega föstu um mörkin þá þurfa mál að öllum líkindum 
að vera í óvenjulegum farvegi svo þau standist kröfur um bann við tvöfaldri málsmeðferð, 
sbr. mál Matthildar Ingvarsdóttur frá 4. desember 2018.

Leiðrétting gagnvart þessum málum sem sluppu inn í refsimeðferð í annað sinn fyrir 
gildistöku bráðabirgðalaganna verður því einnig að eiga sér stað. Hér að neðan er tillaga 
að breytingum sem hægt er að setja á viðeigandi stað í uppfærð frumvarpsdrög:

a. gr.
„Við lög nr. 90/2003 um tekjuskatt bætist nýtt ákvæði til bráðabirgða, svohljóðandi:

Hafi máli skattaðila verið vísað til refsimeðferðar skv. 110. gr., áður en lög nr. 
33/2020 tóku gildi og vegna atvika sem voru tilefni beitingar álags skv. 2. mgr. 
108. gr., skal ekki refsa viðkomandi skv. 1. og 2. mgr. 109. gr."

b. gr.
„Við lög nr. 50/1988 um virðisaukaskatt bætist nýtt ákvæði til bráðabirgða, 
svohljóðandi:

Hafi máli skattaðila verið vísað til refsimeðferðar skv. 41 gr., áður en lög nr. 
33/2020 tóku gildi og vegna atvika sem voru tilefni beitingar álags skv. 1. og 2. 
mgr. 27. gr., skal ekki refsa viðkomandi skv. 40. gr."

c. gr.
„Við lög nr. 45/1987 um staðgreiðslu opinberra gjalda bætist nýtt ákvæði til 
bráðabirgða, svohljóðandi:

Hafi máli skattaðila verið vísað til refsimeðferðar skv. 4. mgr. 31. gr., áður en lög 
nr. 33/2020 tóku gildi og vegna atvika sem voru tilefni beitingar álags skv. 1. og 2. 
mgr. 28. gr., skal ekki refsa viðkomandi skv. 30. gr."
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Boðuð sameining Skattrannsóknarstjóra og Skattsins

í frumvarpsdrögunum er viðurkennt að núverðandi fyrirkomulag sé of flókið, tímafrekt og 
kostnaðarsamt.

Núverandi málsmeðferðarreglur hafa stórkostleg áhrif á líf þeirra sem sæta skattrannsókn 
um leið og þeir fá réttarstöðu sakbornings. Undir núverandi kerfi getur slík staða hangið 
yfir einstaklingunum árum saman, jafnvel yfir áratug, áður en endanleg úrlausn fæst. Á 
þetta hefur verið bent í langan tíma og því fagnað að ákveðið er að bregðast við þessu.

Efnislega er það viðurkennt í frumvarpsdrögunum að þetta ástand er algerlega 
óásættanlegt. Þá kemur fram að rökstyðja megi að embætti skattrannsóknarstjóra sem 
sjálfstæðri stofnun sé ofaukið í kerfinu, eins og bent hefur verið á í langan tíma. 
Niðurstaðan í frumvarpsdrögunum er sú að einfaldast sé að sameina embættið við Skattinn 
og hafa það nánast óbreytt þar sem sjálfstæða deild. Ekki verður annað séð en að í raun 
sé deildin sambærileg við sjálfstætt embætti að því undanskildu að heyra undir 
fjárstjórnarvald ríkisskattstjóra sem æðsta embættismanns Skattsins. Þetta er líklega skref 
í rétta átt en leysir ekki vandann. Þessi niðurstaða frumvarpsdraganna hefur þannig það 
yfirbragð að vera afrakstur málamiðlunar viðkomandi embætta frekar en að vera besta 
lausnin. Því er skorað á Alþingi að athuga þetta atriði sérstaklega og sjálfstætt.

Vandinn verður áfram sá að óljóst verður hvort mál tilheyra eftirliti Skattsins eða 
rannsóknarmeðferð hjá Skattrannsóknarstjóra, en sú síðarnefnda málsmeðferð er miklu 
meira íþyngjandi, auk þess sem hún leiðir til þess að skattaðili þarf að fara í tvöfalda 
meðferð innan skattkerfisins þó eingöngu sé um einfalda refsimeðferð að ræða í skilningi 
ne bis in idem. Þannig er áfram gert ráð fyrir að skattrannsóknarstjóri vinni mál sín með 
svipuðum hætti og áður. Jafnframt að skattamál verði rannsökuð án þess að það sé gert 
undir stjórn saksóknara og þannig verði búnar til „skýrslur" sem aftur fara svo í aðra 
málsmeðferð hjá Skattinum um nákvæmlega sama álitamál (fyrst rannsókn hjá 
skattrannsóknardeild, svo önnur málsmeðferð um álagningu skattanna hjá 
álagningardeild).

Aðrar boðaðar breytingar eru til bóta en gera of lítið í heildarmyndinni þar sem 
endurtekning málsmeðferða er áfram til staðar og enn verða óljós mörk á milli eftirlits og 
rannsókna.

Þá er talað um í frumvarpsdrögunum að „skýr skurðpunktur" verði á milli stjórnsýslumála 
sem eru afgreidd innan skattkerfisins og svo alvarlegri mála sem eiga að fara í 
refsimeðferð, samkvæmt útgáfu fyrirmæla ríkissaksóknara á grundvelli 21. gr. laga um 
meðferð sakamála, nr. 88/2008. Þetta er mögulega hin raunverulega réttarbót í boðuðum 
breytingum gagnvart embætti skattrannsóknarstjóra, og þá með þeim fyrirvara að slíkur 
skýr skurðpunktur verði til staðar með nægri lagastoð, sbr. nánar í sérkafla um þetta atriði 
hér á eftir. í öllu falli undirstrikar þetta þann vilja að draga úr margfaldri meðferð þessara 
mála en það verður áfram tvöföld meðferð hjá skattyfirvöldum ef mál fara ekki til 
héraðssaksóknara. Best er því að ganga alla leið og hafa almennt eina 
álagningarmeðferð og eina refsimeðferð hjá þeim aðilum sem hæfastir eru til að 
sinna hvorri leið fyrir sig.

Það eru því sterk rök að fara frekar „finnsku leiðina", sem m.a. er útskýrð í greinargerð 
með frumvarpsdrögunum. Ef sú leið yrði farin þá myndi embætti skattrannsóknarstjóra 
verða lagt niður og helstu starfsmönnum embættisins skipt á milli Skattsins og 
héraðssaksóknara. Þannig yrði lagður grunnur að því að málsmeðferðin geti verið markviss 
og hröð. í upphafi mála yrði ákveðið með skýrum hætti hvort mál yrði rannsakað hjá 
saksóknara, og það svo afgreitt þaðan beint inn í dómskerfið, eða unnið sem eftirlitsmál 
hjá Skattinum og eftir atvikum lagt álag á vantalda skattstofna (jafnvel með auknum 
álagsheimildum í málum sem teljast alvarleg en uppfylltu ekki skilyrði þess að fara í 
refsimeðferð hjá héraðssaksóknara). Innan ákveðinna marka gætu orðið leiðréttingar á
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fyrri stigum málsmeðferðar þar sem eftirlitsmáli yrði breytt í sakamál og öfugt. Ávinningur 
af skýrri skiptingu verkefna milli þessara stofnana sem bera sjálfstæða ábyrgð á vinnu sinni 
(ólíkt skattrannsóknarstjóra nú) og miklu hraðari málsmeðferð er ekki eingöngu réttarbót 
í þágu mannréttinda heldur umtalsverður kostnaðarsparnaður fyrir ríkissjóð og horfir til 
miklu skilvirkari baráttu gegn skattsvikum.

Tekið er undir það sem sagt er í greinargerðinni að ekki sé raunhæf lausn að veita embætti 
skattrannsóknarstjóra ákæruvald í þessum málaflokki, bæði vegna þess að slíkt yrði flókið 
í framkvæmd og eðlileg hagræðingarsjónarmið næðu þá ekki fram að ganga.

Svo virðist að helstu rök fyrir því að skattrannsóknir verði hjá sérstakri undirstofnun hjá 
Skattinum, frekar en hjá héraðssaksóknara, séu þau að þá sé rannsóknaraðilum tryggður 
aðgangurað upplýsingum í gegnum tvísköttunarsamninga og upplýsingaskiptasamninga.

Fyrir utan að ofangreind rök fyrir því að rannsókn eigi áfram að vera hjá Skattinum (eða 
áframhaldandi tilvist skattrannsóknarstjóra hjá þeirri stofnun) virðast ekki ganga alveg upp 
þá er mjög einfalt að tryggja að þetta verði ekki vandamál. Það eru „bær stjórnvöld" á 
íslandi sem eiga þennan rétt samkvæmt samningunum, en samkvæmt skilgreiningum í 
þeim þá er fjármálaráðherra eða fulltrúi hans „bært stjórnvald". Ekki hefur verið útskýrt í 
lögum eða reglum hvaða embætti teljast bær stjórnvöld sem fulltrúar ráðherra, en ekki 
hefur verið deilt um að þar undir sé ríkisskattstjóri, enda kemur fram í tekjuskattslögum 
að ríkisskattstjóri úrskurðar um heimilisfesti. Það er því einfalt að taka fram í íslenskum 
lögum eða reglugerðum að embætti héraðssaksóknara gegni hlutverki fulltrúa 
fjármálaráðherra við rannsókn skattalagabrota og sé því „bært stjórnvald" í þessu 
samhengi. Þar fyrir utan eru varla nokkur vandkvæði fyrir héraðssaksóknara að biðja 
embætti ríkisskattstjóra að sækja þessar upplýsingar fyrir sig ef saksóknari getur ekki gert 
það af einhverjum ástæðum sjálfur.

Skilgreiningar í  reglum ríkissaksóknara o.fl.

í greinargerð með frumvarpsdrögunum eru dregnar fram þær staðreyndir sem hafa blasað 
við í langan tíma, m.a. óljós mörk á milli eftirlitsmála og rannsóknarmála, og svo ógagnsæi 
um hvernig fari um málsmeðferð einstakra sakamála svo Ijóst sé að jafnræðis sé gætt 
o.s.frv. Það er í sjálfu sér ágæt lausn að fela ríkissaksóknara ákveðið skilgreiningarvald á 
grundvelli sakamálalaga, en hér er þó talsvert langt gengið í þeim efnum þar sem heimildin 
er ansi almenn. Þannig getur verið vafamál að reglur um mörk á íþyngjandi 
sakamálameðferð standist lögmætisregluna ef reglan styðst við óljósa eða mjög almenna 
lagaheimild.

Þær reglur sem fyrirhugað er að setja geta varðað grundvallaratriði við skilgreiningu og 
framkvæmd á eftirlitsmálum annars vegar og sakamálarannsókn hins vegar. Og í 
síðarnefnda tilvikinu geta reglurnar t.d. varðað mat á því í hvernig mjög svo mismunandi 
íþyngjandi refsifarveg viðkomandi þarf að sæta. Þetta getur varðað atriði eins og hvað telst 
vera „veruleg fjárhæð" og því meiriháttar brot skv. 2. mgr. 262. gr. almennra 
hegningarlaga nr. 19/1940 eða hvað telst vera „stórkostlegt gáleysi" skv. 1. mgr. þess 
ákvæðis, sbr. hugtakið „stórkostlegt hirðuleysi" skv. 109. gr. tekjuskattslaga nr. 90/2003. 
Það er löngu tímabært að þessi atriði verði skýrð í lögum og reglum. Þar sem þessi 
skilsmunur getur varðar einstaklinga miklu þá er til bóta að þetta sé sem skýrast í lögunum 
sjálfum. Ef tími vinnst ekki til þess nú þá er æskilegt að hugað verði að því með 
lagasetningu fljótlega í kjölfarið.

Heimild til lækkunar sekta

í  c-lið 10. gr. frumvarpsdraganna er lagt til að skattrannsóknarstjóra verði heimilt að 
ákvarða sekt lægri en lágmark sektar skv. 109. gr. ef málsatvik eða aðstæður skattaðila 
mæla sérstaklega með því, svo sem ef skattaðili hefur leiðrétt skattskil sín enda hafi verið 
staðin skil á verulegum hluta skattfjárhæðar eða málsbætur eru miklar.
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Þetta er sjálfsögð og tímabaer heimild enda virðist hún hafa verið svona í framkvæmd og 
án sérstakrar lagaheimildar. Það er enn sjálfsagðra að sama heimild verði fengin dómara í 
þeim refsimálum sem fyrir dómstóla rata. Aðstæður vegna vanskila á sköttum geta verið 
svo ærið mismunandi að það getur verið hróplega ósanngjarnt að dómari verði í öllum 
tilvikum að beita lágmarkinu. Dómurum er að sjálfsögðu fullkomlega treystandi fyrir slíku 
mati enda alvanalegt í flestum öðrum refsimálum.

Virðingarfyllst
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Nefhdasvið Alþingis,
Efeahags- og viðskiptanefnd

Athugasemd skilað á tölvupósti

Reykjavík, 16. apríl 2021

Atkugasemtir LOGOS, KPMG og /V C  veg„a ,  máU nr. 23V2020: Brög aé
7  tre>'“nS“ * 'SgUm "  m rð“ rannsðkn saks6kn ‘ stetolagabrotm n  (tvojold refsmg, malsmeðferð).

e&ahagS'  °8 " ðskiP,a“ * ‘ta ‘ Alþmgis um ofangreint 
^ 7 °  “ “ b” 'S‘ UmSaBnÍr ,m  fi™>vaipið. í tmraddu neiridaráliti

°8« Sne&dar CT m -a' I”  «*»l - T  a “ T ™ 1, Þ‘m-‘- að með Pnnnvaipinu heSi átt að taka af skarið .  að mál skyldu 
lattn niður fal a sem era n4 Þegar til meðferðar ijrir dém stðta  eða hjá Héraðssaksðknara og
í n e Í d t ó T  ° 8 lar “  ^  Sæ“  á'agi'  Skat,St0fha‘ Um Þet,a “ * *  STO

>Ieiri hlatian fe lla  á sjónarmið héraðssaksóknara um að óskynsamlegt v sr i að iöggjafiua 
hlutaðist t,l um meðferð mála hjá ákatravaldi e ð . lyrir dómstólum með afturvirkri 
iagasetmngu. Að þv, sógðu tekur meiri hlutinu (ram að hann telur, m.». I Ijósi ítrekaðm 
aðfínnslna mamuettmdadómstólsins, að i þeim málum sem hér um ratði, sé Iftið sv igrta  til að 
tulka vafaoðnm s, en sakbomingum íhag. Hvetur meiri hlutinntil þessað þau mál sem þegar 
ra U1 meðferðar og svo er háttað um eins og um hetúr verið Ijallaó verói gaumgtefð 

serstaklega, Þessu skyni með tilliti ffl forsendna dóma manméttindadómriólsins og meðferð 
þeirra ekki haldið afram nema af ríku tilefni.“

PwCI, KPMG og LOGOS fagna þeim sjónarmiðum sem ftatn koma I hvatningu nefndarinnar 
a nuverand) mala verð, endurskoðuð í ljósi ítrekaðra aðiinnsla MDE þar sem lftið 

svtgrum verði 01 að tulka vafa ððruvísi en sakbomingi í hag. Hér verður ekki farið nánar ofan 
. það ahtaefiu hvort vafinn hafl hingað til verið natgjanlega túlkaður sakbomingi 1 hag. Hins 
vegar skal það fuilyrt að mðurstðður MDE sýna að islenskir dómstólar hafa ekki gætt na=gile»a 
að þv. o g . raun hefúr litið breyst hér á landi f þeim efhum enda er við mat á vafanum litið 01
h r fM ZðZbT fr!* Ím'U 2017 m SJ'm‘*I™iðum S0m k°ma ftam hefur MDE svo
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Nlðuretaða nefhdanmar er >ví miður órSkstudd m  memta ólðgmæta afttrvirkni 
brejftmga a ftumvarpmu eða hvers vegna meiut aftundrkni ætti að teljast slæm. Við viljum 
metna að þessi sjónannið séu byggð á missMnmgi enda byggja ftUðgur um breytinp, á 
nximvarpmu a sjonarmðum um mlnandi Iagasetningu á grundvelli mannxéttmdasjónanmða.
í grem Sigurðar Líndals um Iagaskil og afturviikni Iaga (Úlfljótur, 3. tölubl. 2004) kemur m a. 

Sera ^ ematmun á ^ g j a n d i  og mlnandi reglum. Þar segir (undirstrikun er

hefap ú m a r  heimiidir til að ^  ^ „ ^ kar ívilTian[p fagInr enda sé
^  ° g T ’OTL mf IefiiaIegra Sj ónaimiða' * vlð um refsilög, t.d. þegar refsiákvæði afttum,tl eða nulduð, en þó ekki fortakslaust.!i

[ - ]

Algert bann við afturvirkni biudur hendur löggjafaus um of. Hér verður þó að greina á milli
íþyngjandi laga og þ e im  sem eru ívilnandi. Hingað til hefor umræðan suúizt um lög sem
eggja byrðar a þegna þjóðfélagsins eða skerða frelsi þeixra, enda flest álitaefhi um afturvirkni 

bundm vxð slík lög. Q ð n u M l j j s g ^
f f ia m a a a a j g f a n g B f f ieðaívilnamönnum áannan hátf  enda fullnægiþauöUumkröfum  
sem gerðar eru til íaga í réttamki. Ivilnun verður að ganga jafht yfír alla til þess að hún ftdlnægi 

amangremdum kroflim; ívilnun handa einum á kostnað annars fær ekki staðist Efþessum  
t e g m ^ flillnægt hefur löggjafínn nánast óhnndnar hendur við að veita ívilnandi

Bkkrvrtumvtð tdþess að til séu andstæð sjónarmið í fræðilegri mnflöílun eða dómaftamkvæmd 
um afturvrrkm tvdnandi löggjafar. Þá þarf varia að taka fraxn að tíllöguntar um brevtingar á 
frumvarpmu uppfylia að sjálfsögðu þau skilyrði sem Sigurður nefiiir í grein sinni þ e 
breytmgarnar varða tillógur að lagaákvæðum sem yrðu almenn og gílda um alla þá sem em með 

al sm i annam refsimeðferð og ívilnandi virknin yrði ekki á kostnað annarra einstaklinga eða 
lógaðila. Þar iyrtr utan er venð að gæta að mannréttindum þeirra og jafimeði við aðra sem losna 
við tvofalda málsmeðferð til framtíðar.
Steðan ætti þvj a8 veta nokkuð augljós. Það er ekkert raunverulegt ffitamál uppi um
afttuvirkmna. I stmu efafóldustu myud m í segja að ataeuu ivitaandi afturvirkui laga sé bæði
ftUkomlega logleg og eðlileg en íþyngjandi afturvirkni er það ekki og Mn beinlims böunuð í
stjómarskra a ftltetaum svtðum manuréttiuda, td. í 69. gr„ um banu við afturvirkri refsiugu
og 77. gr., um bauu við afturvirtaú skatta. Eu eiuhverr, hluta vegua er þessum ólita
sjouanntðum um ivduandi eða iþyugjaudi lagasetnmgu algerlega ruglað samau eða sníiið á baus i ninni þmglegu meðferð frumvarpsins.
Jtataata iiggm iýrir að tiUögur um breytiugu á frumvarpiuu gauga ekki einu sinrn út á beina 
tóurttatni, heldur , mesta lagi óbeina afturvirkni, þ.e. lögta sjáif yrðn ftamvirk, en 
X “  myndu valda því að lögta hefðu áhrif á iögbundið ferii sem hó&t fyrir
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tm m  að brey ,i,,gm i sem hægt - að á * « —  -  uppfe I«

a. gr.

-Vi9 lög m . 90/2003 ™  tekjuska„ bætist n ý t t W ð a b . g#a> 5vohijó6míi;

Hafí máli skattaðiia verið vísað til refsímeðferðar skv 110 «• íft i-gildi og vegna atvika sem voru tilefiii beitinrar 'f ' i /  f ’’ 011 g m’ 33/2020 tókuviðkomandi skv. 1. og2. mgr. 109. gr “ a aSs s . . mgr. 108. gr., skaJ ekki refsa

b. gr.
„Vi5 iög nr. 50/1988 um v W isr ta A a t. b r ts . uýtt ákvaiði til svohIjóðm(J.

Hafimáliskattaðilaveriðvísaðtilrefsimeðferðarslfv -s ,og vegna a«vika œm von. tilofti baMbga, álUgs skv. 1 ̂ T  
viðkomandi skv. 40. gr.“ " Sr-/ skal ekki refsa

c. gr.

45/1987 "m Staðgra'ðS'U ° PÍnbe,Ia ® 1,da baMis* " í*  “ v r t i  «  bráðabirgða,

Hafi mali skattaðila verið vísað til refsimeðferðar skv 4 mer II «r 's 1-
iöku giidi og vegna atvika sera von. fflefni beiönga. á i l X  « t  ”  ?3f ° 2°
refsa viðkomandi skv. 30. gr.“ ' g 28- skal ekki

Virðingarfyllst

f.h. LXOGOS lögmannsþjónustu 
Bjarnfreður Ó lafsson, lögmaður

< G
^  f .h U w C ,

Friðgeir S igurðsson, forstjóri

f.h. KPMG Law ehf.,

Ágúst Guðmundsson, lögmaður
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N efndasvið Alþingis 
Efnahags- og viðskiptanefnd 
nefndasvid @althingi .is

Reykjavík, 15. jan úar 2021

Efni: Umsögn PwC við frumvarp til laga um breytingu á lögum er varða rannsókn og
saksók skattalagabrota (tvöföld refsins, málsmeðferð) -  Þingskjal 465 -  373. 
mál

PwC hefur kynnt sér efni frumvarps til laga um breytingar á fyrirkomulagi rannsóknar og saksóknar 
í skattalagabrotum. PwC sendi á sínum tíma inn athugasem dir í sam ráðsgátt stjórnvalda sem eru 
efnislega þær sömu og hér fara á eftir. Engar þær breytingar hafa verið gerðar á frumvarpinu sem 
liggur fyrir Alþingi sem máli skipta varðandi þau atriði sem gerðar voru athugasem dir við. Því eru 
þær athugasem dir ítrakaðar.

PwC telur ástæðu til að lýsa yfir ánægju með það m eginmarkmið ffum varpsins að standa vörð um 
skilvirkt kerfí skatteftirlits og rannsókna en um leið að einfalda alla málsmeðferð. PwC setur hins 
vegar spurningam erki hvort sú leið sem áformuð er í þessum efnum sé sú heppilegasta.

PwC fagnar mjög þeim hluta frumvarpsins sem á að taka á þeim  vanda sem hefur orsakast af 
m álsm eðferðarreglum  sem leitt hafa til brota gegn banni við tvöfaldri refsim eðferð (ne bis in idem ).

Tvöföld málsmeðferð

Frum varpsdrögin gera ráð fyrir að festa í sessi tilhögun sem til bráðabirgða var komið á með 13. gr. 
laga nr. 33/2020. Um löngu tímabæra réttarbót er að ræða sem full ástæða er til að fagna enda 
verið að standa vörð um grundvallar mannréttindi líkt og ráða má a f dómaframkvæmd 
M annréttindadóm s Evrópu.

Einm itt í ljósi þess markm iðs frumvarpsdraganna að standa vörð um grundvallar m annréttindi 
verður að telja ámælisvert að standa ekki vörð um réttindi þeirra skattaðila sem nú þegar hafa sætt 
álagi á skattstofna við endurákvörðun ríldsskattstjóra en eru nú til m eðferðar hjá héraðssaksóknara 
eða refsim eðferð fyrir dómstólum. Vissulega kann í einhveijum  þessara mála að leika vafi á að um 
ólögmæta tvöfalda málsmeðferð sé að ræða en spurning hvort þann vafi eigi ekki að túlka 
gjaldanda/sakborningi í hag.

í athugasem dum  PwC á samráðsgáttinni kom  fram að PwC hafi sérstaklega kynnt sér umsögn 
Logos lögm annsstofu um frum varpsdrögin sem finna mátti á samráðsgáttinni. Þar var að finna 
tillögur sem PwC lýsti sig sammála. Þær tillögur má enn taka undir og er því sérstaklega beint til 
efnahags- og viðskiptanefndar að skoða þær tillögur gaumgæfilega.

PricewaterhouseCoopers ehf., Skógarhlíð 12,105 Reykjavík 
Sími: 550-5300, Fax:550-530i, www.pwc.com/is

http://www.pwc.com/is
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Sameining skattrannsóknarstjóra og Skattsins

Líkt og að framan greinir fagnar PwC því meginmarkmiði frumvarpsins að finna leið til að einfalda 
málsmeðferð skattam ála en standa um leið vörð um gæði rannsókna og skilvirkni kerfisins.

Að mati PwC má aftur á móti setja spurningarmerki við þá leið sem valin er, þ.e. sameina embætti 
skattrannsóknarstjóra em bætti ríkisskattstjóra sem eining innan Skattsins. Þessi breyting ein og sér 
kem ur ekki í veg fyrir þá tvöföldu málsmeðferð sem er til staðar í skattaþætti málanna 
(álagningarþætti), þ.e. að mál séu fyrst rannsökuð hjá skattrannsóknarstjóra en síðan tekin aftur 
tekin til m eðferðar hjá álagningarsviði ríkisskattstjóra.

Heppilegra verður að telja að vera með hreinan aðskilnað á milli þeirra mála sem sæta eftirliti og 
álagningu á stjórnsýslustigi, þ.e. hjá Skattinum og þeirra sem sæta refsimeðferð. Þeim aðskilnaði 
verður best náð með því að færa rannsókn alvarlegri skattalagabrota til embættis héraðssaksóknara.

í greinargerð frumvarpsdraganna er að finna umfjöllun um rannsókn og saksókn skattalagabrota á 
öðrum  Norðurlöndum. PwC vekur sérstaka athygli á þeirri leið sem farin hefur verið í Finnlandi. 
M ælst er til þess að sú leið verði tekin til nánari athugunar og efni frumvarpsins verði endurmetið 
með hliðsjón a f henni.

Virðingarfyllst,

F r

Forstjóri PwC
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Nefndarsvið Alþingis,
Austurstræti 8-10,
150 Reykjavík.

Ríkissaksóknara hefur borist til umsagnar ofangreint mál.

Undirritaður sat fyrir hönd ríkissaksóknara í vinnuhópi sem kom að mótun þeirra breytinga sem gera 
á með frumvarpinu ásamt fulltrúum frá héraðssaksóknara, skattinum, fjármálaráðuneyti o.flr.

Ríkissaksóknari telur að við samningu frum varpsins hafi verið tekið fullt tillit til athugasemda 
ríkissaksóknara. Þykir ekki ástæða til að gera athugasemdir við frumvarpið.

Ríkissaksóknari er tilbúin til að koma á fund nefndarinnar og svara spurningum verði eftir því leitað.

Með kveðju,

Helgi Magnús Gunnarsson 
vararíkissaksóknari/Deputy director

RÍKISSAKSÓKNARI / DIRECTOR OF PUBLIC PROSECUTION
Suðurlandsbraut 4 
150 Reykjavík
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S k a t t r a n n s ó k n a r s t j ó r i
Nefndasvið Alþingis R ÍK ISIN S
Vt. efnahags- og viðskiptanefnd 
Austurstræti 8-10 
101 REYKJAVÍK

T.E./Ó.G. 15.1.2021
Tilvísun: 2020110025

Umsögn skattrannsóknarstjóra ríkisins um frumvarp til laga um breytingu á lögum er varða 
rannsókn og saksókn í skattalagabrotum (tvöföld refsing, málsmeðferð), þingskjal 365 -  373. 
mál 151. löggjafarþings.

Með vísan til tölvupósts efnahags- og viðskiptanefndar frá 10. desember sl.. þar sem óskað er 
umsagnar skattrannsóknarstjóra ríkisins um frumvarp til laga um breytingu á lögum er varða 
rannsókn og saksókn í skattalagabrotum (tvöfold refsing, málsmeðferð), þingskjal 365 -  373. mál 
151, er nefndinni látin í té svofelld

u m s ö g n:

Frumvarpið felur í megindráttum í sér breytingar af tvennum toga. Annars vegar lýtur það að 
viðbrögðum vegna dóma Mannréttindadómstóls Evrópu vegna þess sem í daglegu tali hefur verið 
nefnt tvöföld refsing (ne bis in idem). Hins vegar er með frumvarpinu kveðið á um veigamiklar 
breytingar á stofnanafyrirkomulagi og málsmeðferð skattalagabrota.

í umsögn þessari verða gerðar almennar athugasemdir varðandi efni frumvarpsins auk þess sem 
fram verða settar athugasemdir varðandi nokkur atriði sem fram koma í greinargerð þess.

I. Tvöföld refsimeðferð (ne bis in idem) - niðurfelling álagsbeitingar.

Með lögum nr. 33/2020 brást löggjafinn við dómum Mannréttindadómstóls Evrópu með því að sett 
voru bráðabirgðaákvæði þess efnis að álagi yrði ekki beitt samhliða refsingum í skattamálum. Var 
með þeirri lagasetningu brugðist við þeim vanda sem við var að etja hér á landi gagnvart ákvæðum 
Mannréttindasáttmála Evrópu vegna málsmeðferðar og viðurlaga í tengslum við rannsókn og 
saksókn vegna skattalagabrota, sbr. 4. gr. 7. samningsviðauka mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. 
lög nr. 62/1994. Gildistími nefndra bráðabirgðaákvæða var til 1. janúar 2021. Með lögum nr. 
140/2020 var gildistími bráðabirgðaákvæðanna framlengdur til 1. maí 2021. í frumvarpi því sem 
nú liggur fyrir er lagt til að ákvæðin verði varanlega fest í sessi, þó með nánar tilteknum breytingum. 
Stór hluti greinargerðar með frumvarpinu lítur að umfjöllun um þennan þátt þess. Eru þau ákvæði 
er hann varða að finna í 7. og 14. gr. frumvarpsins.

1

lio rgnrttin i 7 . 105 R ey k jav ík . kenn ita la : 4 I0 2 9 3 -2 IK 9 . sím i: 550  8 8 0 0 , nelfang: s rs (a s rs .is .  veffanj



Skattrannsóknarstjóri telur réttmætt og þarft að festa í lög þau ákvæði um niðurfellingu 
álagsbeitingar í skattrannsóknarmálum sem sett voru til bráðabirgða með Iögum nr. 33/2020 og 
lögum nr. 140/2020. Mælir skattrannsóknarstjóri með samþykkt ákvæða þessa efnis. Vegna 
umQöllunar um tvöfalda refsimeðferð er ástæða að halda til haga að sá vandi sem stjórnvöld hafa 
staðið frammi fyrir vegna tvöfaldrar refsimeðferðar er ekki einskorðaður við ísland. Þannig hafa 
m.a. öll ríki Norðurlandanna staðið frammi fyrir sambærilegu álitaefni og hlotið áfellisdóma vegna 
þessa, að Danmörku undanskilinni. ÖIl önnur ríki Norðurlandanna, þ. á m. Island, hafa brugðist við 
með svipuðum hætti, þ.e. komið í veg fyrir að álagi verði beitt samhliða öðrum viðurlögum. 
Danmörk hefur ekki beitt álagi með sama hætti og hin ríkin og því ekki sætt áfelli vegna þessa. Eins 
og ítarlega er gerð grein fyrir í greinargerð frumvarpsins er fyrirkomulag skattrannsókna og meðferð 
slíkra mála mismunandi á milli ríkja Norðurlandanna. Við blasir þá hið augljósa að þau álitaefni 
sem hér á landi hafa komið upp vegna tvöfaldrar refsimeðferðar hafa ekkert með hérlent 
stofnanafyrirkomulag að gera, enda, væri vandamálið einskorðað við framkvæmd hér á landi ef sú 
væri raunin, en óumdeilt er að svo er ekki. I greinargerð með frumvarpinu kemur enda fram að með 
því að útiloka að álagi verði beitt samhliða stjórnvaldssektum eða refsingum vegna skattalagabrota 
sé „að fullu mætt“ þeim sjónarmiðum sem fram hafi komið í dómum Mannréttindadómstóls Evrópu. 
Liggur því fyrir að lögfesting slíks ákvæðis getur farið fram sjálfstætt og án tengsla við aðrar 
breytingar sem lagðar eru til og fram koma í frumvarpinu.

Skattrannsóknarstjóri telur mikilvægt að efni fyrrnefnds bráðabirgðaákvæðis verði varanlega 
lögfest. Er ekkert sem kallar á tímabundna lögfestingu þess. Að mati skattrannsóknarstjóra þarf þó 
að huga betur að orðalagi ákvæðisins eins og það er sett fram í fyrirliggjandi frumvarpi. Þá er ekki 
í frumvarpstextanum hugað að álagsbeitingu í þeim málum sem lokið er með sekt hjá 
skattrannsóknarstjóra. Einnig vekur skattrannsóknarstjóri athygli á að í frumvarpinu er ekki að finna 
neitt ákvæði varðandi niðurfellingu álags vegna virðisaukaskatts, sbr. hins vegar ákvæði þar um í 
26. gr. laga nr. 33/2020 og nr. 140/2020.

Vert er m.a. í ljósi athugasemda sem bárust í samráðsgátt stjórnvalda varðandi umrætt frumvarp að 
taka fram að það er misskilningur að endurákvörðun í kjölfar skattrannsóknar feli í sér tvöfalda 
málsmeðferð andstæða mannréttindaákvæðum, svo sem glöggt verður ráðið af niðurstöðum dóma 
Mannréttindadómstóls Evrópu.

S k a t t r a n n s ó k n a r s t j ó r j

R Í K I S I N S

II. Breytt stofnanafyrirkomulag og málsmeðferð við rannsókn og 
viðurlagabeitingu vegna skattalagabrota.

Um áratugaskeið hefur af hálfú Alþingis verið lögð aukin áhersla og þungi á baráttu gegn 
skattundankotum með eflingu skattrannsókna, auknu sjálfstæði skattrannsóknarstjóra, víðtækari 
valdheimildum og styrkingu refsiheimilda. Er þessi þróun rakin að örlitlu leyti í greinargerð 
frumvarpsins, þar sem vikið er að forsögu stofnunar embættis skattrannsóknarstjóra ríkisins með 
lögum nr. 111/1992. Aður en til sjálfstæðs embættis var stofnað var sjálfstæð rannsóknardeild 
starfrækt innan embættis ríkisskattstjóra sem hafði með höndum bæði eftirlit og rannsóknir. Með 
með lögum nr. 40/1978 var sjálfstæði rannsóknardeildarinnar aukið enn frekar frá því áður hafði 
verið og skattrannsóknarstjóri frá þeim tíma skipaður af íjármálaráðherra. Er enginn vafí á því að 
þessar áherslur þingsins hafa gegnt þýðingarmiklu hlutverki við að sporna gegn skattundanskotum 
og við að auka sýnileika og varnaðaráhrif í málaflokknum. Er mikilvægt og á það lagður þungi að 
ekki verði horfíð frá þeirri vegferð heldur áfram horft fram á veg með þeirri styrkingu og eflingu 
sem nauðsyn kallar á.
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1. Sameining embættis skattrannsóknarstióra ríkisins við Skattinn.

Þau ákvæði frumvarpsins sem kveða á um sameiningu embættis skattrannsóknarstjóra ríkisins við 
skattinn koma einkum fram í 1. gr. þess.

Almennt hefur verið talið að sjálfstæði þeirra aðila réttarvörslunnar sem hafa með höndum 
rannsóknir refsiverðra brota sé mikilvæg forsenda jafnt árangurs af starfsemi þeirra sem og 
trúverðugleika og trausts. Eins og vikið hefur verið að hér að framan hefur það sjálfstæði að því er 
skattrannsóknir varðar verið byggt upp hér á landi um áratuga skeið. Þó við blasi að það sjálfstæði 
verði best tryggt með því að þeim verkefnum sem ætlað er að njóti sjálfstæðis sé fyrirkomið innan 
sérstakrar stofnunar, verður því ekki fram haldið að ekki sé unnt að búa svo um hnútana að það 
sjálfstæði verði tryggt þrátt fyrir samlegð við önnur verkefni eða með sameiningu við aðra stofnun. 
Sé nokkur hætta á því að frá fyrra sjálfstæði sé horfið er þó mikilvægt að fyrir því liggi 
skilmerkilegur rökstuðningur og ennfremur samburður við þá kosti sem taldir eru að þar eigi að 
vega þyngra. Ekki síst er mikilvægt að slíkur rökstuðningur liggi fyrir til framtíðar litið svo unnt sé 
að byggja áfram á þeim grunni sem þar yrði þá lagt upp með. I greinargerð með frumvarpinu koma 
fram almennar ályktanir um gagnsemi sameiningar en ekki gerð náin grein fyrir hagkvæmni 
sameiningar skattrannsóknarstjóra við Skattinn eða vanda samfara núverandi fyrirkomulagi. Telur 
skattrannsóknarstjóri að hér sé um að ræða slíkt grundvallaratriði að það verðskuldi frekari útlistun. 
Þá væri æskilegt að vega kosti sameiningar á móti kostum þess að skattrannsóknir séu á hendi 
sjálfstæðs embættis.

Skattrannsóknarstjóri telur mögulegt að ávinningur á tilteknum sviðum geti verið fólginn í 
sameiningu embættisins við Skattinn. Eiga þar fyrst og fremst við almenn sjónarmið um sameiningu 
stofnana, eins og nýting stoðþjónustu, þ. á m. vegna mannauðsmála og möguleg hagkvæmni í 
innkaupum. Þá eru mikil samskipti og tengsl á milli eftirlitssviðs ríkisskattstjóra og 
skattrannsóknarstjóra sem mögulegt væri að styrkja enn frekar með sameiningu. Það skal þó sagt í 
því sambandi að grundvallarmunur er á málsmeðferð allri eftir því hvort um skattefitirlitsmál er að 
ræða eða skattrannsóknarmál. Verður svo áfram alfarið óháð því hvort verkefnin sjálf verða færð á 
hendi einnar og sömu stofnunar. Jafnframt skal á það bent að í ljósi ákvæða mannréttindasáttmála 
Evrópu varðandi rétt sakaðra manna og þróunar í túlkun þeirra af hálfu Mannréttindadómstólsins, 
sbr. m.a. 1. mgr. 6. gr. sáttmálans, sbr. og 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar, eru takmörkfyrir því 
hversu langt verður gengið í samtvinnun skatteftirlits og rannsókna á refsiverðum skattalagabrotum.

Samkvæmt greinargerð með frumvarpinu er lagt upp með að ákvörðunarvald í vafamálum um það 
hvaða tilvik heyri undir skattrannsókn eða skattefltirlit verði tekið úr höndum skattrannsóknarstjóra 
og það lagt í hendur ríkisskattstjóra. Skattrannsóknarstjóri hefur þar með ekki endanlegt vald um 
það hvaða mál séu tekin til rannsóknar af hans hálfu. Er um grundvallaratriði að ræða og forsendu 
þess sjálfstæðis sem byggt hefur verið undir og tryggt um áratuga skeið. Telur skattrannsóknarstjóri 
að um sé að tefla meginatriði sem þurfi frekari skoðunar við. Þá er ennfremur bent á hið augljósa 
að takmörkun á sjálfstæði skattrannsóknarstjóra felst einnig í því að starfsemin verði háð 
ákvörðunum ríkisskattstjóra um fjárframlög, mannaráðningar og umsvif öll í stað þess að 
skattrannsóknarstjóri hafa eigin fjárheimildir og full yfírráð varðandi ráðningar starfsfólks og 
ráðstöfun fjár. Sú tilhögun að ríkisskattstjóri en ekki ráðherra skipi embættismanninn 
skattrannsóknarstjóra hnígur að hinu sama, sbr. hins vegar þá ráðherraskipan sem um ræddi 
samkvæmt lögun nr. 40/1978. Er brýnt að sjálfstæði starfseminnar verði tryggt frekar en mun ræða 
samkvæmt fyrirliggjandi frumvarpi.
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2. Færsla rannsókna alvarlegra skattalagbrota frá skattrannsóknarstióra til 
héraðssaksóknara ?

Samkvæmt þeim breytingum á 103. gr. Iaga nr. 90/2003, um tekjuskatt, sem til eru lagaðar með 4. 
gr. frumvarpsins, sbr. a-lið hennar, mun skattrannsóknarstjóri ekki hafa með höndum rannsóknir 
vegna þeirra mála sem vísað er til lögreglu. Samkvæmt 10. gr. frumvarpsins er það falið 
ríkissaksóknara að setja nánari fyrirmæli um hvaða málum skuli vísað til lögreglu. Jafnframt kemur 
fram í a-lið 4. gr. frumvarpsins skattrannsóknarstjóri geti tekið mál eða tiltekna þætti þess til 
rannsóknar að beiðni lögreglu. Fjárhæð ráðgerðrar sektarheimildar skattrannsóknarstjóra 
samkvæmt 9. gr. frumvarpsins leggur að einhverju leyti línur um varðandi skilgreiningu þeirra brota 
sem rannsökuð skuli af lögreglu.

Samkvæmt núgildandi fyrirkomulagi eru öll brot gegn skattalögum, óháð alvarleika þeirra, 
rannsökuð af skattrannsóknarstjóra. Þannig berast embættinu öll mál frá m.a. bæði Skattinum og 
héraðssaksóknara þar sem grunur er uppi um skattundanskot eða önnur skattalagabrot. Marlcmið 
skattrannsóknar er tvíþætt. Skal niðurstaða skattrannsóknar annars vegar verða grundvöllur að 
endurákvörðun skatta og hins vegar að refsimeðferð. I þessu felst mikilvæg sérstaða skattrannsókna. 
Eðli skattrannsókna er því að „samtvinna“ tvö kerfi, þ.e. annars vegar skattkerfíð og hins vegar 
refsivörslukerfið. Samkvæmt núverandi fyrirkomulagi eru þannig öll brot gegn skattalögum 
rannsökuð af hálfu sama aðila, þ.e. skattrannsóknarstjóra. Með því er tryggt að eins er tekið á öllum 
ætluðum brotum, og samræmis og jafnræðis gætt við rannsókn og beitingu rannsóknarúrræða.

Að rannsókn skattrannsóknarstjóra lokinni er skýrsla um niðurstöður hennar send Skattinum til þess 
að endurákvörðun skatta geti farið fram. í skýrslunni er gerð grein fyrir upphafi málsins, 
málavöxtum, framvindu, sönnunargögnum og tölulegum niðurstöðum. Þessi skýrsla er grundvöllur 
þess að endurákvörðun skatta vegna ætlaðra brota geti farið fram. Er með þessu fyrirkomulagi tryggt 
að fullnægjandi og nauðsynleg leiðrétting á fyrri skattálagningu geti átt sér stað. Á það við um 
niðurstöðu rannsóknar í öllum málum, óháð alvarleika þeirra brota sem rannsókn 
skattrannsóknarstjóra hefur leitt í ljós, þ.e. óháð því hvort niðurstaða rannsóknar um alvarleika brota 
leiði til þess að máli sé vísað til héraðssaksóknara til ákærumeðferðar eða ekki

Samkvæmt núverandi fyrirkomulagi tekur skattrannsóknarstjóri að rannsókn lokinni, samhliða því 
að senda skýrslu um niðurstöðu rannsóknar til endurákvörðunar, ákvörðun um refsiþátt málsins. Ef 
um vægari brot er að ræða er honum lokið með sekt innan skattkerfísins en ef meint brot teljast svo 
alvarleg að þau varði við 262. gr. hegningarlaganna er þeim vísað til héraðssaksóknara hvað 
refsiþátt varðar, þ.e. þau kunni að sæta ákærumeðferð. Á þessu stigi máls hefur rannsókn farið fram 
og henni lokið. í því felst m.a. að gagna hefur verið aflað hérlendis og erlendis, skýrslutökur hafa 
farið fram þar sem aðilar hafa fengið réttarstöðu sakbornings eða vitnis, eignir verið kyrrsettar og 
efitir atvikum framkvæmdar aðrar rannsóknaraðgerðir af hálfu skattrannsóknarstjóra. Liggur að 
rannsókn lokinni fyrir niðurstaða um ætluð undanskot og Ijárhæð þeirra.

Er rétt að geta þess hér að ekki er um það að ræða að sakborningar geti ákveðið farveg rannsóknar 
eins og kemur fram í greinargerðinni, þ.e. í 2. kafla á bls. 10. Virðist hér gæta misskilnings 
frumvarpshöfunda. í núverandi framkvæmd eru öll ætluð brot gegn skattalögum óháð alvarleika 
þeirra rannsökuð af hálfu skattrannsóknarstjóra. Að þeirri rannsókn lokinni þarf hins vegar 
sakborningur að samþykkja að hlíta sektarákvörðun yfírskattanefndar eða sektarboði 
skattrannsóknarstjóra, sbr. ákvæði 110. gr. laga nr. 90/2003, um tekjuskatt. Sakborningur getur því 
kosið að um sekt hans eða sakleysi og þar með mögulega refsing hans verði fjallað af dómstólum. 
Er það í samræmi við almennar reglur og réttindi sakborninga þar um.
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Það atriði er mesta þýðingu hefur við mat á því hvort rannsókn hafi leitt í ljós svo alvarleg brot að 
líklegt sé ákærumeðferð eigi við er fjárhæð ætlaðra undanskota. Er það í samræmi við efnisinntak 
262. gr. almennra hegningarlaga þar sem í 3. mgr. er tiltekið að brot teljist stórfellt e f það „lýtur að 
verulegum íjárhæðum, ef verknaður er framinn með sérstaklega vítaverðum hætti eða við aðstæður 
sem auka mjög saknæmi brotsins.. Er hvað þetta atriði varðar byggt á viðmiðum sem mótast hafa 
í samstarfi skattrannsóknarstóra og héraðssaksóknara auk þess sem eðli máls samkvæmt er beitt 
heildstæðu og skyldubundnu mati stjórnvalds þar sem ekki einvörðungu er horft til ijárhæða heldur 
einnig annarra atriða sem tilgreind eru í 262. gr., almennra hegningarlaga, sbr. og ákvæði 38. gr. 
reglugerðar nr. 373/2001, um framkvæmd skatteftirlits og skattrannsókna.

Sá háttur hefur verið hafður á hjá embætti héraðssaksóknara og forverum þess að efna til frekari 
meðferðar mála frá skattrannsóknarstjóra a.m.k. með skýrslutöku af sakborningum, enda þótt 
málatilbúnaður og grundvöllur mála í áframhaldi þeirra til ákærumeðferðar sé alfarið eða að öllu 
verulegu leyti byggður á rannsókn skattrannsóknarstjóra. Hefur þetta haft í for með sér endurtekna 
málsmeðferð að nokkru marki. Sem ástæða þessa hefur m.a. verið nefnt til sögunnar að vafí ieiki á 
því hvort lagaheimild standi til þess að ákæra beint á grundvelli niðurstöðu rannsóknar 
skattrannsóknarstjóra, án undangenginnar skýrslugjafar hjá lögreglu. Úr þessu hefur 
skattrannsóknarstjóri talið brýnt að bæta.

Mikilvægt er ennfremur að geta þess hér að sömu atvik og til rannsóknar hafa verið við 
skattrannsókn kunna að koma til endurtekinnar rannsóknar hjá héraðssaksóknara í öðru samhengi. 
Á það við þegar um ræðir tilvik þar sem peningaþvætti er talið hafa átt sér stað samhliða 
skattalagabrotum. Með aukinni áherslu á peningaþvætti á undanförnum misserum ber slíkt oft við 
þar sem skattalagabrot eru talin algengasta frumbrot sem um ræðir vegna peningaþvættis. Rannsókn 
peningaþvættisbrota á hins vegar alfarið undir héraðssaksóknara. Er þvi að þessu leyti einnig um að 
ræða endurtekna málsmeðferð sem virðist geta verið andstæð ákvæðum 4. gr. 7. samningsviðauka 
við mannréttindasáttmála Evrópu. Skal hér nefnt að í Svíþjóð hefur verið komið í veg fyrir 
tvíverknað af þessu tagi með því að skattyfirvöldum hefur nú verið veitt heimild til rannsóknar 
peningaþvættis samhliða rannsókn skattalagabrots.

Ekki kemur afdráttarlaust fram í ákvæðum frumvarpsins og greinargerð þess hvernig ráðgert sé að 
hagað verði framkvæmd rannsókna þeirra alvarlegu skattalagabrota sem vísað skal til lögreglu. Er 
texti greinargerðarinnar ekki algjörlega ljós um þessi efni. Vekur þetta spurningar um hvort ætlunin 
sé að hverfa frá núverandi fyrirkomulagi þar sem hin eiginlega rannsókn fer fram hjá 
skattrannsóknarstjóra og að fela hana starfsmönnum héraðssaksóknara, eða hvort ráðgert sé að hin 
eiginlega rannsókn verði áfram framkvæmd af skattrannsóknarstjóra en undir stjórn eða að beiðni 
ákæranda héraðssaksóknara, og þá jafnvel að eftir sem áður takist héraðssaksóknari á hendur 
endurrannsókn að einhveijum marki. Þannig segir á einum stað í greinargerð með frumvarpinu að 
mikilvægt sé að lögregla búi yfir nægri þekkingu á sviði skattalagabrota til að geta rannsakað málin 
frá grunni (í ummælum um 10. gr. á bls. 27). Hins vegar segir í lýsingu helstu atriða frumvarpsins 
í kafla 3.3. (bls. 16) að ekki sé ætlunin „að stuðla að þvi að sérþekking á skattalagabrotum verði 
byggð upp á tveimur stöðum, þ.e. innan skattkerfisins og hjá lögreglu“. Gert er ráð fyrir því að 
skattrannsóknarstjóri geti tekið mál eða tiltekna þætti til rannsóknar að beiðni lögreglu. Segir þannig 
í greinargerðinni (bls. 24) að gert sé ráð fyrir „að til þess geti komið að lögregla geti óskað eftir 
aðstoð skattrannsóknarstjóra við rannsókn brots eða tiltekins hluta þess við framkvæmd rannsóknar 
lögreglu, enda mikilvægt að hægt sé að nýta þá þekkingu sem er til staðar innan embættisins við 
rannsólcn skattalagabrota11. Skattrannsóknarstjóri telur þó þrátt fyrir þetta að nærtækast sé að telja 
að ætlunin sé að rannsóknir þeirra mála sem vísa ber til lögreglu verði áfram framkvæmdar af 
skattrannsóknarstjóra. Er þó ákjósanlegt að frekar verði tekið af skarið um tilhögun í þessu 
sambandi.
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Hér er ástæða til að vekja sérstaka athygli á því sem áður er getið um að við mat á alvarleika mála 
og þá hvort mál teljist svo stórfellt að það sæti ákærumeðferð er fyrst og fremst horfit til þeirra 
fjárhæða sem undanskotin nema. Er það í samræmi við tilnefnt ákvæði 262. gr. almennra 
hegningarlaga. Þar sem málum er í núverandi framkvæmd vísað til ákærumeðferðar að lokinni 
rannsókn skattrannsóknarstjóra liggur sú íjárhæð fyrir þegar vísun á sér stað. Umfang mála og þ. á 
m. niðurstöður um undandregnar fjárhæðir taka í mörgum og jafnvel flestum tilvikum breytingum 
undir rannsókn máls. Ætluð brot sem teljast alvarleg við upphaf rannsóknar reynast svo ekki vera 
efitir því sem rannsókn vindur fram og öfugt. Verður að telja mjög varhugavert að taka ákvörðun 
um endanlegan farveg máls á þeim grundvelli sem fyrir liggur í upphafi þess. Er nauðsynlegt að 
gætt sé jafnræðis á milli mála og refsimeðferð þess taki mið af endanlegri niðurstöðu rannsóknar. 
Annað tveggja verður það gert með því að skattrannsóknarstjóri hafi rannsókn mála á sinni hendi 
eins og nú er eða að rannsókn mála færist á milli embættanna tveggja efitir því sem henni framvindur 
ef svo fer að rannsókn verður höfð á hendi tveggja aðila. Er óhjákvæmilegt að það íyrirkomulag að 
rannsókn alvarlegri brota færi fram hjá héraðssaksóknara hefði það í för með sér að við bæri að 
sama mál yrði rannsakað af bæði skattrannsóknarstjóra og héraðssaksóknara.

Eitt af þeim grundvallaratriðum sem horfa ber til þegar metið er hvernig ákjósanlegast sé að haga 
skattrannsóknum er að sérþekking á málaflokknum sé tryggð. Ein sérstaða skattalagabrota, umfram 
önnur Qármuna- og efnahagsbrot, er flókinn og umfangsmikill efnisréttur. Er mikilvægt að 
skattrannsóknum verði fyrirkomið með þeim hætti að næg sérþekking rannsakenda á því sviði verði 
tryggð. í þessu sambandi má nefna að þegar fyrirkomulag skattrannsókna var ákveðið í Svíþjóð var 
þetta eitt af þeim atriðum sem helst var litið til með þeirri niðurstöðu að stofnun sérstakrar einingar 
(Skattebrottsenheten) yrði best fyrirkomið innan skattkerfisins frekar en hjá lögreglu.1

Auk sérhæfðrar kunnáttu og jafnframt þjálfunar og reynslu er það afar mikilvæg forsenda árangurs 
við rannsóknir skattalagabrota og þá jafnt einfaldra mála og flókinna að rannsakendur hafi aðgang 
að upplýsingakerfum skattyfírvalda. Er þar um að ræða ómissandi verkfæri á þessu sviði. Er í því 
sambandi að langmestu leyti stuðst við hérlend kerfí og upplýsingar en aðgangur að upplýsingum 
frá erlendum skattyfírvöldum skiptir einnig máli. Aðgangur að þessum kerfum er aðeins fyrir hendi 
hjá skattyfirvöldum. Eigi frumrannsókn mála að fara annars staðar en hjá skattyfirvöldum er óhefitur 
aðgangur að þeim kerfum lykilforsenda þess að slíkar rannsóknir reynist mögulegar. Jafnframt hafa 
heimildir skattyfirvalda til aðgangs og öflunar upplýsinga samkvæmt 94. gr. tekjuskattslaganna 
mikla þýðingu.

Eins og að framan er getið er markmið rannsókna skattrannsóknarstjóra tvíþætt, þ.e. að leggja grunn 
að bæði endurákvörðun skattstofna og réttri álagningu og að refsimeðferð. Ekkert er um það fjallað 
í greinargerðinni með frumvarpinu á hvaða hátt sakamálarannsóknir héraðssaksóknara muni verða 
grundvöllur að endurákvörðunum. Er þetta atriði þeim mun óljósara af þeim sökum að til þess er 
vísað í greinargerðinni að nægt geti að sakamálarannsókn sé einskorðuð við ákveðna þætti máls. 
Verður endurákvörðunargrundvöllur og ferli alvarlegustu skattabrotamála að liggja fyrir nema 
ætlunin sé að skattar verði ekki endurákvarðaðir í þeim málum, sem vart getur verið ætlunin.

3. Skattrannsóknarstióri leggi á stiórnvaldssektir vegna skattalagabrota í beim málum sem 
embættið rannsaki.
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Ein þeirra meginbreytinga sem frumvarpið felur í sér er sú tilhögun að skattrannsóknarstjóri leggi 
á stjórnvaldssektir sem kæranlegar verði til yfirskattanefndar, sbr. einkum ákvæði 9., 21. og 29. gr. 
frumvarpsins. Hér er um að ræða verulegar breytingar frá núverandi fyrirkomulagi.

Samkvæmt því fyrirkomulagi sem nú gildir eru viðurlög vegna skattalagabrota ákveðin annað 
tveggja innan skattkerfísins með sektarboði og sektargerð skattrannsóknarstjóra eða með 
sektarúrskurði yfírskattanefndar að kröfu skattrannsóknarstjóra, eða hins vegar samkvæmt 
refsidómi í kjölfar ákæru héraðssaksóknara. Skal því haldið til haga að umrædd sektarmeðferð 
skattrannsóknarstjóra og yfirskattanefndar er háð samþykki hlutaðeigandi sakbornings. Með 
frumvarpinu er lagt til að viðurlög vegna brota verði að ákveðnu marki i formi stjórnvaldssekta í 
stað refsinga áður með því að skattrannsóknarstjóra verði fengin heimild til að leggja á sektir 
samkvæmt refsiákvæðum skattalaga, sbr. m.a. þá breytingu á 110. gr. tekjuskattslaganna sem fram 
kemur í 9. gr. frumvarpsins. Er lagt til að sektir þessar geti numið frá 100 þúsundum króna til 100 
milljóna króna. Með hliðsjón af ákvæðum m.a. 109 gr. tekjuskattslaganna, þess efnis að fésektir 
vegna skattalagabrota skuli aldrei nema lægri íjárhæð en tvöfaldri vantalinni skattljárhæð, felur 
heimild þessi það í sér að henni verði beitt vegna allt að 50 milljóna króna skattundandráttar.

Eins og að er vikið í athugasemdum með frumvarpinu hefur borið við að mál vegna skattalagabrota 
hafi dagað uppi í meðförum ákæruvalds. Með framangreindum tillögum varðandi sektarheimild 
skattrannsóknarstjóra er lagt upp með að mun færri mál sæti ákærumeðferð en nú er með því eð 
kleifit verði gert að ljúka stórum hluta þeirra með stjórnvaldssekt skattrannsóknarstjóra. 
Skattrannsóknarstjóri álítur að í sjálfu sér standi ekkert því í vegi að farið sé inn á þá braut beitingar 
stjórnvaldssekta sem umrædd ákvæði frumvarpsins fela í sér. Skattrannsóknarstjóri bendir þó á til 
umhugsunar að æskilegt er að samkvæmni ríki í réttarvörslu þannig að brotleg háttsemi varði 
viðurlögum eftir eðli sínu og alvarleika. Er það heldur ókostur við þessa tilhögun ef hún gefur til 
kynna að undanskot tuga milljóna króna undan skatti séu léttvægari en önnur brot í því fólgin að 
svíkjast undan réttum skilum svo hárra fjárhæða, enda þótt ávinningur í skilvirkni kunni að vega 
hann upp.

Almennt lýtur álagning stjórnsýsluviðurlaga ákvæðum stjórnsýslulaga. Telur skattrannsóknarstjóri 
ekkert því í vegi að réttur þeirra sem sökum eru bomir sé frekar styrktur með þeim hætti sem leiðir 
a f vísunum í 7. mgr. 103. gr. tekjuskattslaganna og í 2. málslið 1. mgr. 22. gr. laga um 
yfírskattanefnd, nr. 30/1992, til laga um meðferð sakamála, sem óbreyttar munu standa.

Skattrannsóknarstjóri samsinnir því að innleiðing framangreindrar heimildar sé Iíkleg til að greiða 
fyrir því að því að öll mál sæti viðunandi refsimeðferð og stuðli þar með að nauðsynlegu jafnræði 
við afgreiðslu allra mála. Hin hlið þess sama penings er þó sú að með innleiðingunni er verið að 
milda til muna mat á alvarleika brota og afrefsivæða brot gegn skattalögum sem nú sæta refsingum. 
Kann að orka tvímælis að ónógri afkastagetu hjá ákæruvaldi sé mætt með slíkum ráðstöfunum. Þá 
þykir rétt að benda á að ekki liggur í augum uppi að það hljóti þegar upp verður staðið að reynast 
einfaldari framkvæmd, hvort heldur sem er þann aðila er máli er beint gegn eða hið opinbera, að 
skattrannsóknarstóri ákvarði stjómvaldssektir með ákvörðunum kæranlegum til yfirskattanefndar. 
Gera má ráð fyrir að mikill fjöldi sektarákvarðana verði kærður til yfirskattanefndar og ef 
viðkomandi unir ekki úrskurði nefndarinnar getur hann leitað til dómstóla og verður þá 
ríkislögmaður að taka við kefli hins opinbera. Gera má ráð fyrir að aukning verði á málum þar 
einnig. Verður því reynslan að skera úr um hvort tilætluðum árangri varðandi greiðari og einfaldari 
málsmeðferð verði náð.

í frumvarpinu er eitt markmiða breytinganna talið vera að þær séu líklegar til þess að auka 
innheimtuárangur. Er þar vísað til þess að af núverandi framkvæmd megi álykta að sektir
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skattrannsóknarstjóra og yfirskattanefndar í núverandi framkvæmd innheimtist mun betur en sektir 
dæmdar af dómstólum. Þetta er rétt. Að mati skattrannsóknarstjóra er þó ekkert tilefni til að ætla að 
háar sektir vegna skattalagabrota muni fremur innheimtast en verið hefur aðeins fyrir það að þær 
verði lagðar á af skattrannsóknarstjóra með þeirri heimild sem áformuð er. Við blasir að sá munur 
sem verið hefur á innheimtuárangri er líklegur til að vera fyrst og fremst tilkominn vegna þess að 
sektir nú lagðar á innan skattkerfisins eru mun lægri en sektir dæmdar af dómstólum. Eðli máls 
samkvæmt er erfíðara um vik að innheimta hærri ijárhæðir en þær lægri. I þessu sambandi telur 
skattrannsóknastjóri ástæðu til að vekja sérstaka athygli á því að eitt árangursríkasta úrræðið til að 
tryggja innheimtuárangur hefur verið heimild til kyrrsetninga eigna undir rannsókn máls hjá 
skattrannsóknarstjóra, til trygginga væntanlegri skattkröfu, fésekt og sakarkostnaði. Samkvæmt 14. 
gr. laga nr. 150/2019, um innheimtu opinberra skatta og galda, er sú heimild bundin við það að 
ætla megi að refsiverð háttsemi sé svo stórfelld að varði við 262. gr. almennra hegningarlaga. Ekki 
verður betur séð en að sú tilhögun sem á verður komið samkvæmt frumvarpinu feli það í sér að 
rannsóknir skattrannsóknarstjóra muni einskorðast við háttsemi sem skilgreint verði að varði ekki 
við þessa hegningalagagrein. Verði sú raunin er nærtækara að líta svo á að breytt tilhögun muni 
þvert á móti draga úr líkum á fullnægjandi innheimtuárangri. Ennfremur skal bent á að ráðgerð 
breyting mun leiða til þess að ákvæði sem útiloka dæmda skattsvikara frá rekstri skv. 4. mgr. 262. 
gr. almennra hegningalaga munu síður bíta en áður, þ.e. þeim tilvikum sem sleppa við áfallsdóma 
fjölgar. Þarfnast þessi efni frekari athugunar og virðast kalla á mótleiki.

Þær heimildir sem rannsakendum eru búnar hafa grundvallarþýðingu varðandi möguleika þeirra til 
að rannsaka og upplýsa skattundanskot. Allt sem að því hnígur skerða þær heimildir er líklegt til að 
skila sér í lakari árangri. í greinargerð með frumvarpinu er afdráttarlaust tekið af skarið um að ekki 
sé ætlunin að draga með neinum hætti úr þeim heimildum sem skattrannsóknarstjóri hefur að 
gildandi lögum. Skattrannsóknarstjóri sækir heimildir sínar nú í ríkum mæli til laga um meðferð 
sakamála, þ. á m. varðandi réttarstöðu aðila og um heimildir til að bera rannsóknaraðgerðir og 
húsleitir undir dómstóla. Engum vafa má vera undirorpið af hálfu löggjafans að saman fari að 
rannsóknum þar sem beitt er aðferðum sakamálalaga í þessum mæli sé unnt að ljúka með sekt innan 
stjórnsýslunnar. Ennfremur skal hér nefnt að ekki er gert ráð fyrir breytingu á yfírskrift eða 
efnisinntaki 109. gr. laga nr. 90/2003, um tek juskatt- „refsingar“.

Skattrannsóknarstjóri bendir á að vert sé að ígrunda hvort sá sex mánaða frestur frá 
rannsóknarlokum til beitingar sektarheimilda sem um um ræða samkvæmt m.a. 9. gr. frumvarpsins 
muni of skammur. Þátelur skattrannsóknarstjóri að umhugsunarvert sé hvort búa eigi svo um hnúta 
að sakborningar eigi kost á aðstoð verjanda við málsmeðferð samfara sektarálagningu á grundvelli 
hinnar fyrirhuguðu heimildar embættisins. Ennfremur telur skattrannsóknarstjóri huga beri að því 
hvernig fara skuli með verjandakostnað vegna þeirra skattrannsóknarmála sem lokið mun verða á 
grundvelli umræddrar heimildar.

4. Ríkissaksóknara verði falið vald að skilgreina mörk beirra alvarlegu brota sem eigi undir 
rannsókn héraðssaksóknara og minna alvarlegra brota sem skattrannsóknarstióri skuli 
rannsaka

Eins og að framan getur er í núverandi tilhögun skilið milli mála sem vísað er til rannsóknar 
héraðssaksóknara til refsimeðferðar og þeirra sem þangað er elcki vísað á grundvelli þess hvort um 
ræði svo stórfelld brot að þau verði talin falla undir ákvæði 262. gr. hegningarlaganna. Segir þannig 
í lokamálsið 1. mgr. 109. gr. laga um tekjuskatt nr. 90/2003 að stórfelld brot á ákvæðum laganna 
varði við 1. mgr. 262. gr. almennra hegningalaga.

U f i - i  S k a t t r a n n s ó k n a r s t j ó r i

3 0  R Í K I S I N S

8



S k a t t r a n n s ó k n a r s t j ó r i

R Í K I S I N S

í 10. gr. frumvarpsins er mælt fyrir um að á eftir 1. mgr. 121. gr. laga um tekjuskatt nr. 90/2003 
bætist ný málsgrein þess efnis að ríkissaksóknari skuli setja nánari fyrirmæli um hvaða málum skuli 
vísað til rannsóknar lögreglu. Þá er í þessari nýju málsgrein kveðið á um að ákvörðun um hvort vísa 
beri máli til rannsóknar lögreglu í samræmi við fyrirmæli ríkissaksóknara sé ekki kæranleg og um 
að ríkissaksóknari geti gefið skattrannsóknarstjóra fyrirmæli um að vísa einstökum málum til 
lögreglu sem honum sé skylt að hlíta. Alyktað verður að út frá því sé gengið að enda þótt ákvæði 
þessu hafi verið fundinn staður í 121. gr. laga um tekjuskatt sé ráðgerðum fyrirmælum 
ríkissaksóknara ætlað að gilda um mat á alvarleika brota gegn öðrum skattalögum.

Samkvæmt þessu er ríkissaksóknara fengið í hendur vald til að kveða á um hvaða brot skuli talin 
stórfelld brot í skilningi 1. mgr. 262. gr. hegningarlaganna. Skattrannsóknarstjóri telur ekki tilefni 
til að mæla sérstaklega gegn setningu þessa ákvæðis, enda eðlilegt að ríkissaksóknari geti lagt 
nokkuð línurnar varðandi það hvaða mál skuli sæta ákærumeðferð, sbr. ákvæði 21. gr. laga um 
meðferð sakamála nr. 88/2008. Fram skal þó tekið að takmörk eru fyrir því hversu víðtækt 
skilgreiningarvald af þessu tagi er við hæfí að leggja í hendur framkvæmdavaldinu. Kann að vera 
heppilegra að binda umrædda afmörkun enn frekar í sett lög, fremur en að leggja hana í hendur 
ríkissaksóknara með framangreindum hætti. Hér má ennfremur nefna að þótt skattrannsóknarstjóri 
falli ekki beinlínis undir daglegt eftirlit ríkissaksóknara hefur Hæstiréttur litið svo á að 
ríkissaksóknari hafí tilteknar valdheimildir gagnvart þeim rannsóknum sem embættið annast, sbr. 
eftirfarandi ummæli í dómi Hæstaréttar frá 8. febrúar 2008 í máli nr. 21/2008: „Með tilhögun um 
rannsókn brota á ákveðnum sviðum er hins vegar ekki hróflað við því að sérstök stjórnvöld sem 
rannsaka brot eru jafnt sem lögregla háð eftirliti og nánari fyrirmælum ríkissaksóknara og annarra 
handhafa ákæruvalds eftir því sem við á.“

Er og skoðunarvert hvort ákvæði varðandi fyrirmælaheimild væri betur fyrir komið í öðrum Iögum. 
Getur slíkt ákvæði verið æskilegt enda þótt jafnframt væri farin sú leið að kveða nánar á um 
skilgreiningu alvarlegra brota gegn skattalögum með settum lagaákvæðum.

III. Athugasemdir vegna nokkurra ummæla í greinargerð frumvarpsins.

Greinargerð frumvarpsins er efnismikil. Um ýmis atriði sem þar koma fram hefur þegar verið fjallað 
að framan en rétt þykir þó vegna ummæla í henni að setja að auki fram þær athugasemdir sem hér 
fylgja. Þá skal þess getið að skattrannsóknarstjóri hefur ekki tekið saman endanlegar athugasemdir 
varðandi einstakar greinar frumvarpsins.

1

Eins og að er vikið í kafla 3.11 greinargerð frumvarpsins liggur fyrir að á undanförnum árum hefur 
reglulega verið sett fram sú tillaga af hálfu ýmissa aðila, bæði innan og utan stjórnmálavettvangsins, 
að liður í aukinni skilvirkni málaflokksins væri að skattrannsóknarstjóra væri fengið ákæruvald. 
Var það m.a. ein af tillögum settri fram á þverpólitískum og þverfaglegum Samráðsvettvangi um 
aukna hagsæld. Sú tillaga hefur þó ekki náð fram að ganga, m.a. vegna andstöðu ríkissaksóknara. 
Rétt er að ákæruvaldið hefur mikið sjálfstæði og er það ekki að ástæðulausu að svo er búið um 
hnúta. Verður að benda á að þau þýðingarmiklu rök sem þar liggja að baki og tryggja ákæruvaldinu 
og lögreglu m.a. sjálfstæði við rannsóknir lögbrota eiga ekkert síður við hvað varðar rannsóknir 
skattalagabrota en um rannsóknir annarra brota. í kafla 3.1 í greinargerðinni segir einnig flóknara 
viðskiptaumhverfí og aukin alþjóðleg brotastarfsemi leiði til þess að við núverandi aðstæður séu 
ríkari rök gegn því að fá skattrannsóknarstjóra ákæruvald. Torséð er hvernig þessu víkur við. Þá er
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enn fremur óljóst til hvers er vísað þegar þar er sagt að í því fælist umfangsmikil stofnanabreyting, 
og þá að því er ætla má umfangsmeiri en nú er lagt til, auk þess sem það gæti skapað ný og ófyrirséð 
vandamál og áskoranir. I Ijósi þess að hér er um að ræða tillögu sem ítrekað hefur verið haldið á 
lofiti sem leið til aukins málshraða og skilvirkni væri æskilegt og fullt tilefni til að við undirbúning 
þeirrar tillögugerðar sem fram er komin með umræddu frumvarpi væri sá möguleiki einmitt frekar 
greindur og skoðaður gaumgæfílega, en sú virðist ekki hafa verið raunin.

2

Ekki er vitað hvað liggur til grundvallar þeirri forsendu sem fram er sett í greinargerð með 
frumvarpinu, sbr. kafla 3.3, að rannsakandi þurfí að fara með lögregluvald og því sé eðlilegt að fela 
embætti héraðssaksóknara rannsókn sakamála vegna skattalagabrota. Skattrannsóknarstjóri telur á 
engan hátt rétt að sakamálarannsókn þurfi að vera stýrt af hálfu lögreglu, heldur þvert á móti er 
einmitt gert ráð fyrir því í lögum að öðrum stjórnvöldum en lögreglu verði fengið það hlutverk að 
rannsaka sakamál, sbr. 1. mgr. 52. gr. laga nr. 88/2008, um meðferð sakamála en þar segir 
„Rannsókn sakamála er í höndum lögreglu, undir stjórn héraðssaksóknara eða lögreglustjóra, nema 
öðruvísi sé mælt fyrir um í lögum.“ Skattrannsóknarstjóri er því stjórnvald sem fengið hefur það 
hlutverk að annast rannsókn sakamála tiltekinnar tegundar, þ.e. skattalagabrot. Lögregluvald er 
enginn forsenda þess að unnt sé að rannsaka skattalagabrot með fullnægjandi hætti. Nauðsynlegt er 
þó að stjórnvald sem hafi með höndum þær rannsóknir geta sótt lögregluvald til annars stjórnvalds 
efitir því sem þörf er á. Sjá t.a.m. í þessu sambandi leiðbeiningar OECD um 10 grundvallarreglur 
við rannsóknir skattalagabrota (liður 38)2. Þá segir í greinargerðinni að „erfítt er að útfæra þá 
breytingu að færa lögregluvald til skattrannsóknarstjóra“. Eklci er ljóst í hverju þeir erfíðleikar felast 
yrði þörf á því talin. Þá má nefna að tollyfírvöld, sem nú heyrir einmitt undir embætti Skattsins, 
hafa með höndum lögregluvald, sbr. 4. tl. 9. gr. lögreglulaga nr. 90/1996. Þá skal á það bent að við 
stofnun rannsóknareiningar skattyfírvalda í Svíþjóð (Skattebrottsenheten) var talað um eitt af 
sérstöðu skattalagabrota að þar reyndi sjaldan á lögregluvald. Var það ein af fleiri ástæðum þess að 
þar var ekki farin sú leið að færa skattrannsóknir undir lögreglu heldur var talið að þeim yrði þeim 
best fyrirkomið innan skattkerfísins.

3

í 3. efnisgrein 2. kafla greinargerðar frumvarsins segir m.a. að þess sé jafnframt að líta að við 
sakamálarannsókn geti stundum verið nóg að skoða tiltekna afmarkaða þætti meints brots og að 
önnur sjónarmið gilda við rannsókn stjórnsýslumáls.

Hér virðist hafit í huga að fært sé að einskorða sakamálarannsókn vegna skattalagabrota við 
afmarkaða háttsemi án þess að upplýsa að fullu alla málavexti er tengjast skattskilum þeim sem um 
ræðir. Slík afmörkuð sakamálarannsókn getur þó ekki orðið grundvöllur að endurákvörðun, öndvert 
við það sem gildir um hinar heildstæðu rannsóknir sem fram hafa farið hjá skattrannsóknarstjóra. 
Þannig eru dæmi um það að atvik sæti rannsókn sem reynist fullnægjandi grundvöllur að 
endurákvörðun skatta en ekki til refsiáfellis. Á það rót sína að rekja til þess að mismunandi 
grundvallarreglur gilda um annars vegar endurákvörðun og hins vegar refsingu. Þannig skal skv. 1. 
mgr. 96. gr. laga um tekjuskatt, „áætla tekjur og eign svo ríflega að eigi sé hætt við að fjárhæðir séu 
áætlaðar lægri en þær eru í raun og veru og ákvarða skatta hans i samræmi við þá áætlun“ á meðan 
grundvallarregla sakamálaréttar um að vafí sökunauts skuli metinn honum í vil (in dubio pro reo) 
gildir við ákvörðun refsingar. Þannig er óhjákvæmilegt að í sumum tilvikum sé þörf á rannsólcn 
tiltekinna atvika vegna fyrrnefndra ákvæða skattalaga þó ekki komi til refsiáfellis. Rétt er þó að

2 https://www.oecd.org/tax/crime/fighting-tax-crime-the-ten-globai-principIes.Ddf Skattrannsóknarstjóri rikisins 
tekur virkan þátt í þessu starfí OECD fyrir íslands hönd (TFTC — Task Force on Tax Crimes).
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nefna hér að til undantekninga heyrir í framkvæmd að samhljómur sé hér ekki á milli. Hér er enn 
og aftur ástæða til að árétta mikilvægi þess að endurákvörðun skatta verði framkomið í kjölfar allra 
mála er sæta rannsókn. Sé ætlunin að eiginleg rannsókn alvarlegri mála fari fram hjá 
héraðssaksóknara en ekki skattrannsóknarstjóra eins og nú er, skortir á að tekið sé á því í 
frumvarpinu hvernig þeim endurákvörðunum verði við komið.

Skattrannsóknarstjóri er fús að svara spurningum efnahags- og viðskiptanefndar vegna meðferðar 
frumvarpsins og að láta henni í té allar þær upplýsingar sem unnt er.
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Nefndasvið Alþingis R ÍK IS IN S
Vt. efnahags- og viðskiptanefnd 
Austurstræti 8-10 
101 REYKJAVÍK

T .E .-Ó .G . 15.3.2021
Tilvísun: 2020110025

ATHUGASEMDIR SKATTRANNSÓKNARSTJÓRA RÍKISINS

varðandi frumvarp til laga um breytingu á lögum er varða rannsókn og saksókn í 
skattalagabrotum (tvöföld refsing, málsmeðferð), þingskjal 365 -  373. mál 151. 
löggjafarþings.

Skattrannsóknarstjóri lagði fram umsögn varðandi ofangreint frumvarp, dags. 15. janúar sl. Þá hafa 
fulltrúar skattrannsóknarstjóra verið gestir hjá efnahags- og viðskiptanefnd Alþingis þar sem 
frumvarp þetta hefur verið til meðferðar. Skattrannsóknarstjóri telur að vert sé að embættið komi á 
framfæri við efnahags- og viðskiptanefnd nokkrum athugasemdum vegna nefnds frumvarps til 
skýringar og áréttingar.

1.
í fyrirliggjandi frumvarpi er m.a. gerð tillaga um þá verulegu breytingu frá núverandi skipan að í 
stað þess að rannsókn allra refsiverðra skattalagabrota, stórra og smárra, sé á höndum 
skattrannsóknarstjóra þá skuli skattrannsóknarstjóri vísa málum a f ákveðnu tagi til rannsóknar 
lögreglu, þ.e. málum vegna meiri háttar brota sem svo verði skilgreind með reglum ríkissaksóknara. 
Hvað tekjuskattslögin varðar kemur þetta fram í 2. gr. frumvarpsins þar sem mælt er fyrir um 
breytingar á 6. mgr. 96. gr. laganna og í 10. gr. þar sem mælt er fyrir um viðbót nýrrar málsgreinar 
við 121. gr. laganna. Eins og að er vikið í umsögn skattrannsóknarstjóra frá 15. janúar sl. verður 
ekki með vissu ráðið a f  athugasemdum með frumvarpinu hvort ætlun höfunda þess sé sú að lögregla, 
þ.e. embætti héraðssaksóknara samkvæmt núverandi tilhögun, taki þá rannsókn þeirra mála sem 
varða meiri háttar brot í sínar hendur eða að það verði eftir sem áður stofnunin skattrannsóknarstjóri 
sem hafi rannsóknirnar með höndum en undir stjóm eða einhvers konar forræði héraðssaksóknara 
eða jafnvel á eigin forræði. Samkvæmt ákvæði a-liðar 4. gr. frumvarpsins, þar sem kveðið er á um 
breytingar á 103. gr. laganna, getur skattrannsóknarstjóri annast rannsóknir að beiðni lögreglu 
þannig að lögin fela í sér þann kost að skattrannsóknarstjóri rannsaki áfram einnig þau mál sem 
teljast varða meiri hátta brot. Enda þótt nærtækt geti virst að skilja ákvæði frumvarpsins þeim 
skilningi að til þessa síðastgreinda sé ætlast verður ekki talin vissa fyrir því að sá skilningur skuli 
valinn, né verður því treyst að einhugur muni reynast um að leggja hann til grundvallar verði ekki 
kveðið nánar á um þetta en fram kemur í frumvarpinu.
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E f frumvarpið verður samþykkt eins og það liggur nú fyrir að ofangreindu leyti og sá skilningur 
verður valinn að héraðssaksóknari skuli rannsaka meiri háttar málin innan sinnar stofnunar með 
eigin mannafla mun reynast nauðsynlegt að koma hjá því embætti upp viðbótarstarfsliði með næga 
sérfræðiþekkingu til að valda rannsókn stórra og flókinna skattbrotamála. Mun þá þurfa að 
starfrækja í tveimur stofnunum slíkar sérhæfðar einingar sem vart þjónar æskilegri hagræðingu og 
skilvirkni í ríkisrekstri. Að auki mun slíkt fyrirkomulag óhjákvæmilega að einhverju marki hafa í 
för með sér að sömu mál muni sæta endurteknum rannsóknum er þau byrja annað hvort sem minni- 
eða meiri háttar mál reynast við nánari skoðun ekki eiga heima í byrjunarflokki sínum heldur hinum 
megin. Virðist það geta farið í bága við bann við tvöfaldri málsmeðferð, sbr. hins vegar tilganginn 
að baki ákvæða frumvarpsins niðurfellingu álagsbeitingar. I ákvæðum 4. gr. 7. viðaukans við MSE 
takast í hendur hagsmunir sakborninga a f  því að sæta ekki endurtekinni málsmeðferð og sá réttur 
manna að þurfa ekki að sæta slíku og hagsmunir ríkisvaidsins a f  því að sólunda ekki kröftum sínum 
í óþarfar endurtekningar verkefna. Er því rík ástæða til að gæta þess þegar efnt er til nýbreytni í 
tilhögun að endurtekin málsmeðferð sé ekki óhjákvæmilegur fylgifískur hennar. í núverandi 
fyrirkomulagi rannsakar skattrannsóknarstjóri mál vegna skattalagabrota til enda, en þau mál sem 
flokkast sem alvarleg brot, einkum samkvæmt viðmiði út frá undandregnum skatti, eru send til 
héraðssaksóknara til refsimeðferðar. Þurfa þá starfsmenn héraðssaksóknara að setja sig inn í hvert 
mál og auk þess mun jafnan efnt til skýrslutöku a f sakborningum. Flestum málum er þó haldið 
áfram á þeim grundvelli sem mótaður hefur verið með rannsóknarskýrslu skattrannsóknarstjóra. Að 
mati skattrannsóknarstjóra felur þessi tilhögun í sér óæskilega endurtekna málsmeðferð og ónóga 
skilvirkni. Vissulega er greining máls og undirbúningur til ákærumeðferðar nauðsynlegt 
viðbótarskref þannig að það er síður en svo álit skattrannsóknarstjóra að aðkoma héraðssaksóknara 
sé léttvæg eða óþörf. Hins vegar telur skattrannsóknarstjóri að heppilegra væri að rannsakendur 
máls hjá skattrannsóknarstjóra myndu kynna það og skýra fyrir saksóknurum en að starfslið 
héraðssaksóknara takist á hendur að koma sér frá grunni inn í skattrannsóknarmál til að undirbúa 
það fyrir saksóknara. Jafnframt væri heppilegt að mögulegum viðbótarrannsóknum sem 
saksóknarar kunna að telja þörf á yrði við komið í hinni upphaflegu rannsókn málsins hjá 
skattrannsóknarstjóra, þannig að það verði fullrannsakað í einni samfelldri rannsókn og þá bæði 
gagnvart sakarþætti sem og endurákvörðunarþætti. Ágæt leið til að koma þessu í kring væri að 
saksóknarar væru starfandi hjá skattrannsóknarstjóra. Önnur einnig mjög ákjósanleg leið til að sníða 
a f  þá agnúa sem eru á núverandi fyrirkomulagi er sú að saksóknarar héraðssaksóknara komi að 
rannsóknum skattrannsóknarstjóra þegar sýnt er að um ræði mál er sæta beri ákærumeðferð og að 
þeir geti hlutast til um framkvæmd rannsóknanna þannig að sakarþáttur viðkomandi tilviks sé 
rannsakaður til fulls í samræmi við það sem saksóknarar telja þörf á. Þannig yrðu mál rannsökuð 
með einni heildstæðri rannsókn án nokkurrar endurtekningar, tvíverknaðar eða annarrar óskilvirkni. 
Er mjög litið á tilhögun Svía á þessu sviði sem æskilega fyrirmynd a f  þeim sem til þekkja í 
skattkerfum Norðurlanda. Telur skattrannsóknarstjóri að ákjósanlegt sé að ákvæðum fyrirliggjandi 
frumvarps verði breytt í það horf að ofangreint fyrirkomulag; að alvarlegri mál verði rannsökuð til 
fulls hjá skattrannsóknarstjóra með aðkomu héraðssaksóknara, verði tekið upp og að ekki fari milli 
mála að svo skuli verða.

2.
Nærtækt er að sú spuming rísi í tengslum við umrætt frumvarp a f  hverju öll brot gegn skattlögum 
skuli ekki rannsökuð a f  lögreglu eins og almennt gildi varðandi önnur refsiverð brot. Telur 
skattrannsóknarstóri rétt að víkja hér nokkrum orðum að þessari spurningu.

Það er engan veginn algild meginregla að rannsókn hvers kyns brota sé í höndum lögreglu. sbr. 
ákvæði 1. mgr. 52. gr. laga nr. 88/2008, um meðferð sakamála, þar sem segir að rannsókn sakamála 
sé í höndum lögreglu, undir stjórn héraðssaksóknara eða lögreglustjóra, nema öðruvísi sé m ælt fyrir
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um í lögum. Eru enda mörg dæmi um að önnur stjómvöld en lögregla hafí með höndum rannsóknir 
sérlagabrota. Þegar til er lagt að lögregla rannsaki öll refsiverð skattalagbrot verður að inna eftir því 
hvort hugmyndin sé þá sú að lögreglan rannsaki og upplýsi viðkomandi mál einnig gagnvart 
endurákvörðunarþætti eða hvort hún eigi aðeins að rannsaka sakarþátt og þá jafnvel aðeins 
afmarkaða þætti atvika en ekki skattaþáttinn í heild. E f hugmyndin er sú að lögreglan rannsaki 
aðeins sakarþáttinn er afleiðingin sú að annar aðili verður að rannsaka skattaþátt málsins út frá 
endurákvörðun. Elefur þetta í för með sér endurtekna rannsókn sömu atvika sem er einmitt það sem 
forðast skal. Til að hindra slíkt verður þá að fela lögreglu að rannsaka mál jafnfram t til hlítar hvað 
varðar endurákvörðunarþátt. E f talið er að skökku skjóti við að refsiverð brot séu rannsökuð innan 
skattkerfisins virðist samkvæmt sarna mælikvarða að einnig skjóti skökku við e f  lögregla rannsakar 
mál til að koma við og undirbúa endurákvörðun skatta. Efnisréttur skattalagabrota er í sumum 
tilvikum mjög flókinn og er a f  þeim sökum nauðsynlegt að þeir aðilar sem fást við rannsóknir slíkra 
brota, hvort heldur sem varðar refsi- eða endurákvörðunarþátt, hafi yfir að ráða sérþekkingu á sviði 
skattaréttar. Slík þekking hlýtur óhjákvæmilega að eiga bestu tilvistarskilyrðin innan skattkerfisins. 
Enda þótt ekkert útiloki beinlínis að slíkri þekkingu verði fyrir komið innan lögreglu er nærtækt að 
ætla að tengsl við skattkerfið muni vænlegra umhverfí jafn t til uppbyggingar sem viðhalds og 
þróunar æskilegrar kunnáttu á téðu réttarsviði en um geti rætt í afmarkaðri deild innan lögreglu. 
Forsendur þeirrar tilhögunar sem um ræðir í Svíþjóð voru m.a. þær að nauðsynleg sérþekking yrði 
fremur tryggð með því að rannsóknir skattalagabrota væru á hendi skattkerfis en lögreglu. Hvað 
sem öðru líður myndi verða að halda úti sérfræðiþekkingu í tveim ur kerfum e f  lögregla ætti að valda 
þeim rannsóknum skattalagabrota sem til þessa hafa verið á hendi skattrannsóknarstjóra. Afar 
mikilvæg forsenda fyrir skilvirkum árangri við rannsóknir skattalagabrota er sá aðgangur sem 
skattrannsóknarstjóri hefur að upplýsingakerfum skattyfirvalda, sem og hinar víðtæku heimildir til 
að kalla eftir gögnum. Þessar heimildir eru mun víðtækari en um ræðir varðandi rannsóknir annarra 
brota. Hinar rúmu heimildir réttlætast a f  eðli málaflokksins og án þeirra yrði lítt ágengt við 
rannsóknir skattalagbrota. Gæti lögregla, þ.e. héraðssaksóknari miðað við núverandi tilhögun, ekki 
náð viðunandi árangri við rannsóknir slíkra brota án þessara heimilda. Ekki verður þó séð að staðist 
gæti héraðssaksóknari fengi svo víðtækan aðgang að embættið gæti nýtt hann að vild í hvers kyns 
málum heldur yrði óhjákvæmilega að einskorða heimildirnar við nýtingu við rannsókn 
skattalagabrota. Yrðu því að vera þétt skil milli þeirrar einingar embættisins sem hefði það hlutverk 
að rannsaka skattalagabrot og annarra þátta starfseminnar. Auk þessa er ekki víst að allir 
hlutaðeigandi aðilar væru fusir að veita héraðssaksóknara þann aðgang að kerfum sínum sem 
skattrannsóknarstjóra hefur verið veittur. Getur þetta m.a. gilt um erlend skattyfirvöld. Virðist því 
að hvað varðar kosti til aðgangs að hinum ýmsu upplýsingakerfum, sem svo mikilvægur er varðandi 
skattrannsóknir, sé hægara um vik að leggja þær í hendur stofnunar sem hefur náin tengsl við 
skattkerfíð, þar sem uppruni mikils hluta upplýsinganna liggur, en í alls óskilda stofnun. Eru í þessu 
fólgin sterk rök til þess að rannsókn skattalagabrota verið áfram eins og verið hefur á hendi sérstaks 
aðila sem er hluti skattkerfisins.

Hér að ofan hefur verið fjallað um það álitamál hvort lögregla skuli rannsaka skattalagabrot út frá 
því að þar sé um að ræða öll brot, stór og smá. E f spurningin er borin upp miðað við að aðeins sé 
um að ræða hin alvarlegri mál eiga þau sjónarmið sem að ofan eru rakin eftir sem áður við. Auk 
þess eiga þá við þau atriði sem um er fjallað að framan í tengslum við þann mögulega skilning á 
fyrirliggjandi frumvarpi að héraðssaksóknari skuli alfarið rannsaka meiri háttar málin á eigin spýtur.

3.

Skattrannsóknarstjóri vonar að athugasemdir þær sem hér eru fram settar megi verða efnahags- og 
viðskiptanefnd Alþingis til glöggvunar og að einhverju gagni við umfjöllun um hið framangreinda
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lagafrumvarp um rannsókn og saksókn í skattalagabrotum. Að síðustu áréttar skattrannsóknarstjóri 
þau sjónarmið sem fram voru sett í umsögn embættisins, dags. 15. janúar sl.

Virðingarfyllst,
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Nefndasvið Alþingis 
Austurstræti 8-10 
101 Reykjavík

Reykjavík, 12.1.2021 
Tilvísun: 20201201740

UmsÖgn ríkisskattstjóra um frumvarp til laga um breytingu á lögum er varða rannsókn 
og saksókn skattalagabrota (tvöföld refsing, málsmeðferð) -  373. mál, þskj. 465

Ríkisskattstjóri hefur þann 14. desember sl. móttekið tölvupóst þar sem embættinu er gefinn 
kostur á því að veita umsögn um ofangreint þingmál. A f því tilefni þykir ástæða til að vekja 
athygli á eftirfarandi:

I.
Frumvarp þetta er tilkomið í kjölfarið á vinnu nefndar sem dómsmálaráðherra, í samráði við 
fjármála- og efnahagsráðherra, skipaði í apríl 2019 í tilefni a f dómum Mannréttindadómstóis 
Evrópu sem lutu að rannsókn og saksókn skattalagabrota á íslandi. Á grundvelli skýrslu 
nefndarinnar var sérstökum vinnuhópi falið að leggja til breytingar á efnisreglum, 
stofnanauppbyggingu og samstarfi í því skyni að tryggja að rannsókn og saksókn 
skattalagabrota leiddi ekki til tvöfaldrar refsingar. Afurð umfangsmikillar vinnu hópsins eru 
þær tillögur sem þetta frumvarp ber með sér. Ríkisskattstjóri átti sæti í framangreindri nefiud 
auk þess sem frekara samráð var haft við embættið á samningstíma frumvarpsins.

II.
í dag fer ríkisskattstjóri með skatteftirlit en skattrannsóknarstjóri ríkisins sinnir 
skattrannsóknum, sem snerta aivarlegri skattalagabrot, og hefur á þeim forsendum víðtækar 
rannsóknar- og sektarheimildir sem ríkiskattstjóri hefur ekki. Þó telst álag á vantalda 
skattstofha, sem rfkisskattstjóri beitir á gmndvelli laga nr. 90/2003, um tekjuskatt, laga nr. 
45/1987, um staðgreiðslu opinberra gjalda, og laga nr. 50/1988, um virðisaukaskatt, til 
refsikeiindra viðurlaga rétt eins og fer með sektir skattrannsóknarstjóra. Rannsóknarheimildlr í 
málum sem snerta skattalagabrot eru eins og áður sagði á hendi skattrannsóknarstjóra ríkisins 
og jafnfram t héraðssaksóknara, en ákæruvald vegna skattalagabrota er hins vegar alfarið innan 
refsi vör slu ker fí sins.

Greining á nauðsynlegum viðbrögðum við dómum Mannréttindadómstölsíns í málum íslands, 
er varða tvöfalda refsíngu við skattalagabrotum, varpaði frekara ljósi á þörfina fyrir að skýra 
frekar og einfalda feril slíkra rnála og verkaskiptingu þeirra stofnana skattkerfisins og 
refsivörslukerfisins sem að þeim koma. Fyrirsjáanleiki og skilmerkileg mörk á milli þeirra mála 
sem Ijúka skyldi innan skattkerfisins og þeirra sem hljóti meðferð innan refisvörslukerfisins, og 
ennfremur samræmi í því hvernig jafnvel hinum flóknari málum yrði valinn farvegur innan 
stofnana skattkerfísins, myndi leiða til betri málsmeðferðar, ríkara jafnræðis með skattaðilum 
og hagræðingar hjá þeim stofnunum sem um ræðir. Samþætting málsmeðferðar í efni og tíma
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er og mikilvægur þáttur í því að tvítekning saksóknar eða refsingar sé ekki talin hafa átt sér 
stað.

III.
t því skyni að ná fram þeim knýjandi umbótum sem aðstæður kretjast er með frumvarpinu lögð 
til einföldun á stofnanatyrirkomulagi skattyfirvalda með því að embætti skattrannsóknarstjóra 
ríkisins verði lagt niður og verkefni þess ílutt til embættis ríkisskattstjóra. Þar verði þeim sinnt 
hjá sérstakri einingu innan Skattsins, sem er sú stofnun sem ríkisskattstjóri stýrir, en eininguna 
leiði í umboði ríkisskattstjóra embættismaður sem nefhist skattrannsóknarstjóri, Þessu 
fyrirkomulagi er ætlað að tryggja að skattrannsóknarstjóri njóti fagiegs sjálfstæðis við 
rannsóknir skattalagabrota og ákvarðanir sekta. Gert ráð fyrir að ákvarðanir um hvort að mál 
fari til skatteftirlits eða skattrannsókna verði þannig teknar innan sömu stofnunar, en í 
vafaatriðum skeri sá aðili sem ber endanlega ábyrgð á ferlinu í heild sinni, þ,e. ríkisskattstjóri, 
úr um í hvom farveg mál skuli fara. Slík einföldun á málsmeðferð er talin iíkleg tii að leiða til 
skilvirkari og fljótari afgreiðslu slíkra máia. Þá er stefnt að því með auknum sektarheimildum 
skattrannsóknarstjóra að meirihluta mála er varða skattalagabrot verði lokið innan 
skattkerfisins, og aðeins hinum alvarlegustu brotum verði vísað til héraðssaksóknara.

Jafnframt er lögð til sii breyting að yfirskattanefnd taki ekki frumákvarðanir um fjárhæðir sekta 
vegna skattalagabrota heldur endurskoði sektarákvarðanir skattrannsóknarstjóra í kærumálum 
þar að lútandi. Þannig verði á stjórnsýslustigi tryggð endurskoðun á ákvörðunum 
skattrannsóknarstjóra rétt eins og er almennt með aðrar ákvarðanir innan skattkerfisins.

í  því sjónarmiði að marka skýr skil á milli þeirra mála sem skuli fá meðferð innan skattkerfisins 
og þeirra brota sem sæta skuli meðferð innan refsivörslukerfisins, þá er lagt ti! að 
ríkissaksóknari gefi út fyrirmæli á grundvelli laganr. 88/2008, um meðferð sakamáia, varðandi 
hvaða brot teljist meiri háttar í skilningi almennra hegningarlaga nr. 19/1940, og skuli því vísa 
strax til rannsóknar og ákærumeðferðar. Frumvarpið gerir ráð fyrir því að rannsókn hinna 
aivarlegri brota fari fram undir stjóm ákæranda; embættis héraðssaksóknara. Ekki er gert ráð 
fyrir að ákæruvaJd færist tii skattrannsóknarstjóra heldur er sá aðili sem fer með skattrannsóknir 
og sektarheimildir skilgreindur Ínnan skattastjórnsýslunnar og skýr mörk dregin þar á milli.

IV .
Það er mat n'kisskattstjóra að þær breytingar sem lagðar eru til með frumvarpinu séu til þess 
fallnar að stuðla að þeim markmiðum sem stefnt er að. Að baki iíggur mikil vinna að höföu ríku 
samráði við þær stofnanir sem fyrirhuguð löggjöf helst snertir. Ríkisskattstjóri telur að þær 
ráðstafanir sem hér hefur verið fjallað um séu til einföldunar framkvæmd þar sem flækjustig 
hefur þótt helst til mikið og nokkuð skort á heildaryfirsýn og þar með fyrirsjáanleika. 
Afleiðingar þessa hafa m.a. verið iangur málsmeðferðartími og jafnveí slíkir vankanta á 
máismeðferð sem greinir í tilvitnuðum niðurstöðum Mannréttindadómstóls Evrópu. 
Ríkisskattstjóri telur að það yrði til bóta að skýra viðmið til grundvaliar ákvörðun um hvort að 
mál skuli sæta skattefti rl iti eða skattrannsókn og auka þar gagnsæi, hvort tveggja gagnvart 
framkvæmdinni sjálfri en ennfremur varðandi réttarstöðu sakborninga. Með því mætti bæði 
auka samræmi í meðferð mála sem og að tryggja að málsmeðferð og efnistök séu með sem 
réttmætustum hætti m.t.t. þess hvemig mál eru vaxin. Með þeirri breytingu að ferill mála innan 
skattkerfisins sé í heild sinni á forræði sömu stofhunar gefst tækifæri til að tryggja eins ríkt 
samráð og sam starf og kostur er, og að móta slík viðmið og stýra ferli mála með sem bestum
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hætti frá upphafi til enda. Þá geti einnig skapast ffekari færi en elia á þvf að nýta heildstæðar 
greiningar tii áhættumats og forgangsröðunar við bæði skattrannsóknir og skatteftirlit, á 
grundveili yfirsýnar yfir ferlið allt frá framtals- eða skýrsluskilum og til innheimtu.

Ríkisskattstjóri bendir á að sambærileg rök lágu að talsverðu leyti til grundvaiiar sameiningu 
embætta ríkisskattstjóra og skattstjóra með lögum nr. 13/2009, en sú ráðstöfún hefur verið talin 
með þeim heiiladrýgstu skrefum sem stigin hafa verið í átt til endurskipulagningar og 
samþættingar eðlilslíkra verkefna með samræmingu og skilvirkni að leiðarljósi.

Með vísan til skýrari verkaskiptingar, hvort tveggja við mörk skattkerfisins og 
refsivörslukerfisins og á milli þeirra sem starfa við skatteftirlit og rannsöknir, aukíns samráðs, 
skýrari viðmiða við málsmeðferð, aukins gagnsæis og tækifæratil nýtingar upplýsinga, þátelur 
ríkisskattstjóri tillögur frumvarpsins líklegar til þess að styrkja baráttuna gegn skattsvikum, með 
samstillingu þeirra úrræða og mannauðs sem skattkerfið hefur yfir að ráða. Ætía má að með 
aukinni skilvirkni á grundvelli einfaldara stjómsýslufyrirkomulags, og ýmis konar samnýtingar 
á stoðþjónustu, þá náist með tímanum fram hagræði í rekstri stofnana og ennfremur 
þjóðhagslegt hagræði a f  bættum árangri skatteftiriits og skattrannsókna og nauðsynleg réttarbót 
fyrir skattaðilana sjálfa.

Virðingarfýllst,
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