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Ágrip 

Leitast er við að lýsa í ritgerð þessari hvaða heimildir yfirvöld hafa til að framkvæma 

beitingu álags sbr. 108. gr. laga um tekjuskatt nr. 90/2003 með hliðsjón af reglum 

stjórnsýsluréttarins og í kjölfar endurákvörðunar skatta. Skoðaður er munur á 

skatteftirliti, skattrannsóknum og stjórnsýsluframkvæmd við álagningu skatta almennt. 

Rýnt verður í tvo dóma Hæstaréttar Íslands, álit umboðsmanns Alþingis og dóma 

Mannréttindadómstóls Evrópu, sérstaklega stefnumarkandi dóm í málinu Zolotukhin 

gegn Rússlandi. Litið verður til meginreglunnar um tvöfalt refsinæmi (l. ne bis in idem, í. 

ekki tvisvar fyrir það sama) út frá tvöföldu kerfi málsmeðferðar og viðurlaga í 

skattamálum á Íslandi sbr. 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka Mannréttindasáttmála Evrópu. Greint 

verður frá þróun réttarins í Noregi og Svíþjóð í kjölfar hins svokallaða Zolotukhin-dóms. 

Að lokum verður sett fram niðurstaða um rannsóknarefni ritgerðarinnar. 

Abstract 

In this thesis the author seeks to describe the means that the authorities have to 

implement the application of tax surcharge according to article 108. of the Income Tax 

Act no. 90/2003, and the rule use of the administrative law, following a tax re-

assessment. The differences of tax control, tax research and administrative practice of 

levying taxes in general will be examined. A review will be made of two judgments of the 

Supreme Court of Iceland, the opinion of the parliament Ombudsman and European 

Court judgments, particularly a strategic verdict in the case of Zolotukhin against Russia. 

The principle of dual criminality procedure or the „ne bis in idem“ (not twice for the 

same) rule will be looked upon in relation to the dual system of procedures and 

penalties for tax in Iceland, (acc. to the first paragraph. 4. Article of the 7. Annex to the 

European Human Rights Convention). Recent development of the legal interpretation of 

the Supreme Court of both Norway and Sweden, in the wake of the so-called Zolotukhin-

case will be studied. Finally an answer of the thesis research topic will be laid out. 
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Ritgerðin er 10 ECTS einingar og er lokaritgerð til BS gráðu í viðskiptalögfræði við 

lagadeild Háskólans á Bifröst.  

 

Það er von höfundar að ritgerðin reynist lesanda áhugaverð og komi til með að auka 

skilning hans á beitingu álags og þeim málsmeðferðarreglum sem skattayfirvöld fara 

eftir við framkvæmd skattheimtu, skatteftirlits og skattrannsókn. 

Mun höfundur leitast eftir að skrifa ritgerðina og svara rannsóknarspurningunni 

samkvæmt hinni lögfræðilegu aðferð („dogmatískri“ aðferð).  

Farið verður með heimildir og tilvísanir í þær í samræmi við 1. mgr. 14. gr. höfundalaga 

nr. 73/1972. Að öðru leyti verður ritgerðin rituð af höfundi eftir fremsta megni þannig 

að hún uppfylli skilyrði Háskólans á Bifröst, sbr. gæðahandbók skólans (F-180).1 

Höfundur vill koma á framfæri kærum þökkum til Ingibjargar Ingvadóttur lektors við 

Háskólann á Bifröst fyrir góðar og gagnlegar ábendingar við vinnslu ritgerðarinnar. 

Sérstakar þakkir fær Bjarney Rut Jensdóttir fyrir yfirlestur og ábendingar.  Að lokum vill 

höfundur þakka eiginkonu, börnum, foreldrum og tengdaforeldrum sínum fyrir alla þá 

alla þá hjálp, hvatningarorð og þolinmæði sem honum hefur verið sýnd á meðan á 

náminu stóð, án aðstoðar þeirra hefði námið og þessi ritgerð aldrei orðið að veruleika. 

 

Ég lýsi því hér með yfir að ég er eini höfundur þessa lokaverkefnis sem er afrakstur eigin 

rannsókna og er í fullu samræmi við reglugerð og kröfur Háskólans á Bifröst um vinnslu 

lokaritgerða í grunnnámi.  

 

Ritgerðarskrifin miðast við það réttarástand eins og það er í desember 2011.  

                                                           
1
 Sjá nánari upplýsingar á: http://www.bifrost.is/Files/Skra_0047753.pdf 
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1. Inngangur 

Höfundur ritgerðarinnar fékk þá hugmynd snemma árs 2011 að skrifa um beitingu álags 

skv. 108. gr. laga um tekjuskatt nr. 90/2003 þegar hann sat tíma í skattarétti og 

skattskilum við Háskólann á Bifröst. Það kom höfundi á óvart hve mörg svið 

lögfræðinnar skattarétturinn snertir og sú aðferðafræði og málsmeðferðarreglur sem 

skattayfirvöld fara eftir við framkvæmd skattheimtu, skatteftirlits og beitingu álags. 

Margar spurningar spruttu upp í hugann t.d., hvort um sé að ræða tvöfalt kerfi viðurlaga 

hér á landi? Stenst hérlend framkvæmd varðandi álag Mannréttindasáttmála Evrópu? 

Það hefur því orðið sérstakt áhugaefni höfundar að kanna álagsheimildir ríkisskattstjóra 

skv. tekjuskattslögum nr. 90/2003 og hvort álag sé refsing í skilningi laganna. 

Ritgerðin er þannig uppbyggð að í 2. kafla verður farið yfir hugtökin álag, refsing, 

refsikennd viðurlög og stjórnsýsluviðurlög sem koma víða við sögu í ritgerðinni. Þá 

verður einnig litið til forsögu og þróun lagaákvæða um álag skv. tekjuskattslögum nr. 

90/2003 og áður gildandi lögum um tekjuskatt. Í 3. kafla verður fjallað um lagagrundvöll 

álagsbeitingar og refsinga skv. lögum um tekjuskatt. 4. kafli fjallar um muninn á 

skattaeftirliti og skattrannsóknum, og umfjöllun um stjórnsýsluframkvæmdina við 

álagningu skatta er í 5. kafla. Tveir nýlegir hæstaréttardómar og álit umboðsmanns 

Alþingis þar sem fjallað var um álag verða skoðuð sérstaklega í 6. og 7. kafla 

ritgerðarinnar. Þróun réttarins í Noregi og Svíþjóð í kjölfar svokallaðs Zolotukhin-dóms 

verður einnig lýst í 7. kafla þar sem sérstaka umfjöllun um dóminn er að finna í áliti 

umboðsmanns Alþingis sem tengist umfjöllunarefninu. Samantekt og niðurstöðu er að 

finna í 8. kafla. 
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2. Skilgreiningar og hugtök 

Áður en lengra er haldið þykir höfundi réttast að skoða og skilgreina stuttlega þau helstu 

hugtök sem koma fyrir í ritgerðinni og tengjast rannsóknarspurningunni mjög náið. 

Hugtökin eru álag, refsing, refsikennd viðurlög og stjórnsýsluviðurlög. 

2.1. Álag skv. lögum um tekjuskatt nr. 90/2003 

 

Fjallað er um álag í 108. gr. laga um tekjuskatt nr. 90/20032 en álag þetta er það gjald 

sem ríkisskattstjóri hefur heimild til að leggja á framtalsskylda aðila vegna vanskila á 

sköttum eða vegna þess að skattframtal berst skattayfirvöldum of seint. Álagsheimild er 

einnig að finna í 27. gr. laga um virðisaukaskatt nr. 50/1988, hvað virðisaukaskatt 

varðar, en þó er sá grundvallar munur á fyrrgreindum heimildum ríkisskattstjóra, að 

108. gr. tsl., telst vera heimildarákvæði en 27. gr. laga nr. 50/1988 er orðað sem 

skylduákvæði. Ásmundur G. Vilhjálmsson skilgreinir hugtakið álag í riti sínu Skattaréttur 

4 sem „refsiskatt“ á áætlaða eða vantalda skattstofna, þegar ekki er talið fram til skatts 

innan tilskilins framtalsfrests eða að annmarkar séu á skattframtalinu. Þessi ákvæði séu 

í viðurlagakafla skattalaganna og tilgangur þeirra sé fyrst og fremst varnarlegs eðlis, 

þannig eiga þau að stuðla að ákveðinni hegðun, sem sé réttum framtalsskilum innan 

tiltekins tíma.3 Ákvæði 108. gr. tsl., er svohljóðandi: 

„Telji framtalsskyldur aðili ekki fram til skatts innan tilskilins frests má 
ríkisskattstjóri bæta allt að 15% álagi við þá skattstofna sem hann áætlar. Þó skal 
ríkisskattstjóri taka tillit til að hve miklu leyti innheimta gjalda hefur farið fram í 
staðgreiðslu. Ríkisskattstjóri setur nánari reglur um þetta atriði. Berist framtal, 
sem álagning verður byggð á, eftir lok framtalsfrests, en áður en álagningu 
ríkisskattstjóra er lokið, má þó aðeins bæta 0,5% álagi á skattstofna fyrir hvern dag 
sem skil hafa dregist fram yfir frestinn, þó ekki hærra álagi en 10%. Séu annmarkar 
á framtali, sbr. 96. gr., eða einstakir liðir ranglega fram taldir má ríkisskattstjóri 
bæta 25% álagi við áætlaða eða vantalda skattstofna. Bæti skattaðili úr 
annmörkum eða leiðrétti einstaka liði á framtali áður en álagning fer fram má 
ríkisskattstjóri þó eigi beita hærra álagi en 15%. Fella skal niður álag samkvæmt 
grein þessari ef skattaðili færir rök að því að honum verði eigi kennt um annmarka 
á framtali eða vanskil þess, að óviðráðanleg atvik hafi hamlað því að hann skilaði 
framtali á réttum tíma, bætti úr annmörkum á framtali eða leiðrétti einstaka liði 
þess. Um kæru til ríkisskattstjóra og yfirskattanefndar fer eftir ákvæðum 99. gr. 
laganna og ákvæðum laga nr. 30/1992, um yfirskattanefnd.“ 

                                                           
2
 Hér eftir verða núgildandi lög um tekjuskatt nr. 90/2003 skammstöfuð tsl. eða nefnd tekjuskattslög eftir 

atvikum. 
3
 Ásmundur G. Vilhjálmsson. (1996). Bls. 1023. Hér bendir Ásmundur t.d. á ÚRN 480/1987 til frekari skýringa á 

tilgangi og eðli álagsins. 

http://www.althingi.is/lagas/nuna/1992030.html
http://www.althingi.is/lagas/nuna/1992030.html


 
 

3 

Í riti fyrrgreindu riti Ásmundar kemur hann stuttlega inná sögu ákvæðisins sem áður var 

lögfest í 47. gr. laga nr. 68/1971 um tekjuskatt og eignarskatt, hvernig beiting eða 

niðurfelling álags fór fram skv. eldri lögunum og að beitingin hafi almennt verið 

skyldubundin. Þetta hefði þótt flókið kerfi og framsetning ákvæðisins hefði verið 

gagnrýnd, var því talið eðlilegra að beiting álagsins færi fram samkvæmt 

heimildarákvæði og einnig tekið fram í niðurlagi ákvæðisins hvenær óheimilt væri að 

beita heimildinni.4 Þannig var við setningu laga nr. 40/1978 um tekjuskatt og 

eignarskatt5 ákveðið að einfalda ákvæðið um álag og afnema skyldubeitinguna, en þau 

lög urðu síðar að lögum nr. 75/1981. Í athugasemdum við frumvarpsákvæðið kemur 

fram að það hafi verið gert vegna almennrar þróunar í þá átt í viðurlagakerfinu sbr. t.d. 

upptöku eigna og eins til að bæta réttarstöðu skattaðila lítið eitt.6 Ásmundur telur að 

„við einföldun þessa hafi þó nokkuð glatast af fyrri skýrleika ákvæðisins“.7  

Sé aftur litið til undirbúningsgagna löggjafans þá segir í athugasemd við 106. gr. 

frumvarps til laga nr. 40/1978, meðal annars að greinin sé ekki mikið efnislega breytt 

frá lögum nr. 68/1971 um tekjuskatt og eignarskatt, en hún sé til muna einfölduð og að 

aðalbreytingin sé að ákvæðinu sé breytt í heimildarákvæði úr því að vera skylduákvæði. 

Einnig kemur þar fram að álagi verði beitt án tillits til sakar og hafi skattaðili 

sönnunarbyrðina fyrir því að honum verði ekki um kennt. 

Lög um tekjuskatt og eignarskatt, nr. 75/1981 voru síðan endurútgefin, sbr. 17. gr. laga 

nr. 22/2003, sem lög nr. 90/2003 og eru þau núgildandi lög um tekjuskatt.8 

2.2. Refsing 

 

Jónatan Þórmundsson, prófessor, skilgreinir hugtakið refsing í stuttu máli svo: „Refsing 

er ein tegund viðurlaga, sem ríkisvald beitir þann, sem sekur hefur reynst um refsivert 

                                                           
4
 Ásmundur G. Vilhjálmsson. (1996). Bls. 1023. Hér bendir Ásmundur einnig á rit Jónatans Þórmundssonar. 

(1973). Viðurlög við skattalagabrotum og skattlagning eftir á. Bls. 45-46. 
5
 Lög nr. 40/1978 tóku gildi 1. janúar 1979; komu til framkvæmda skv. fyrirmælum í 118. gr. Endurútgefin, sbr. 

32. gr. l. 25/1981, sem l. 75/1981. 
6 Alþt. 1977-1978, A-deild, bls. 2583. 
7
 Ásmundur G. Vilhjálmsson. (1996). Bls. 1023. 

8
 Í greinargerð með frumvarpi til laga nr. 22/2003 kemur eftirfarandi fram „Í frumvarpi þessu eru lagðar til 

nokkrar breytingar á lögum um tekjuskatt og eignarskatt í tengslum við fyrirhugaða endurútgáfu á lögunum. 
Ekki er um efnisbreytingar á lögunum að ræða, heldur einungis einfaldar lagfæringar, svo sem uppfærslu á 
tilvísunum í lög sem fallið hafa úr gildi og niðurfellingu eða breytingar á ákvæðum sem láðst hefur að gera í 
tengslum við aðrar breytingar á lögum um tekjuskatt og eignarskatt eða í tengslum við breytingar á öðrum 
lögum.“ 

http://www.althingi.is/altext/stjt/2003.022.html
http://www.althingi.is/altext/stjt/2003.022.html
http://www.althingi.is/lagas/nuna/2003090.html
http://www.althingi.is/altext/stjtnr.html#1981025?g32
http://www.althingi.is/lagas/nuna/1981075.html
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brot. Hún felur í sér vanþóknun eða fordæmingu samfélagsins og er til þess fallin að 

valda dómþola þjáningu eða óþægindum.9 Jónatan segir jafnframt að refsing sé í eðli sínu 

með því þungbærasta og afdrifaríkasta form félagslegs taumhalds, sem eigi einkum við 

fangelsisrefsingu.10  

Í V. kafla almennra hegningarlaga nr. 19/1940 sem er um refsingar segir n.t. í 39. gr., að 

hegningar samkvæmt lögum þessum eru fangelsi og fésektir. 

Í kafla Róberts R. Spanó um refsirétt í bókinni Um lög og rétt segir hann varðandi 

hugtakið refsingu að það hafi að formi til verið skilgreint í tengslum við hugtakið afbrot, 

þannig að refsingu verði einungis beitt í tilefni hegðunar sem í settum lögum sé lýst sem 

afbroti (formkönnun hugtaksins)11. Hann vísar líka í að byggt hafi verið á því af hálfu 

fræðimanna að refsing sé efnislega skilgreind einungis með hliðsjón af því inntaki sem í 

henni felst (efniskönnun hugtaksins), en ekki af þeim markmiðum sem henni er ætlað að 

ná. Einnig vísar Róbert til þess að hugtakið refsing sé hvergi skilgreint sem slíkt í 

lögum.12 

Sé litið til stjórnarskrárinnar þá segir í 1. mgr. 69. gr. eftirfarandi:  

„Engum verður gert að sæta refsingu nema hann hafi gerst sekur um háttsemi sem 
var refsiverð samkvæmt lögum á þeim tíma þegar hún átti sér stað eða má 
fullkomlega jafna til slíkrar háttsemi. Viðurlög mega ekki verða þyngri en heimiluð 
voru í lögum þá er háttsemin átti sér stað“ 

Róbert telur að skv. stjórnarskrárákvæðinu verði löggjafinn að ákveða til hvaða háttsemi 

refsiábyrgðin á að taka og einnig hvaða tegundum refsinga og refsikenndra viðurlaga 

megi þá beita og hvert umfang þeirra er. Skýra verði því ákvæði 1. mgr. 69. gr. 

stjórnarskrárinnar með tilliti til hugtakanotkunar í síðari málslið ákvæðisins („viðurlög“ 

mega ekki vera þyngri) þannig að það taki ekki einungis til eiginlegra refsinga það er 

fangelsis og fésekta sbr. 1. mgr. 31. gr. almennra hegningarlaga, en heldur líka til þeirra 

refsikenndu viðurlaga sem mælt er almennt fyrir um í VII. kafla almennra hegningarlaga 

nr. 19/1940 (öryggisráðstafanir, svipting réttinda og upptaka eigna).13 Þannig sé 

löggjafanum skylt á grundvelli stjórnarskrárákvæðisins að mæla fyrir um, hvaða 

                                                           
9
 Jónatan Þórmundsson. (1999). Bls. 16. Einnig vísar Jónatan í frumheimild sem er: Jónatan Þórmundsson: 

Viðurlög við afbrotum. (1992), bls. 62. 
10

 Jónatan Þórmundsson. (1999). Bls. 16. 
11

 Jónatan Þórmundsson. (1992). Bls. 62. 
12

 Róbert R. Spanó. (2009). Bls. 357-358. 
13

 Sbr. 2. mgr. 1. gr. almennra hegningarlaga, sbr. 1. gr. laga nr. 31/1961. 
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refsitegundum, einni eða fleiri, eða refsikenndu viðurlögum, verði beitt vegna tiltekinnar 

háttsemi. Einnig á þetta við um refsilækkunarheimildir og önnur réttaratriði er geta haft 

áhrif til refsihækkunar við ákvörðun refsingar innan ákvæðis. Róbert bendir einnig á að 

hugtökin refsing og viðurlög í skilningi 1. mgr. 69. gr. stjórnarskrárinnar hafi sjálfstæða 

og óháða skilgreiningu almennra laga á hverjum tíma á þeirra eðli til íþyngjandi úrræða 

sem heimilt er að beita í tilefni brota á lögum. Alþingi geti þannig ekki með því að fjalla 

um tiltekið úrræði í lögum með hugtökum eins og dagsektir, stjórnvaldssektir eða févíti, 

girt fyrir það að slík úrræði verði talin falla undir hugtakið refsing eða viðurlög í 

merkingu 1. mgr. 69. gr. stjórnarskrárinnar.14 

Nánar verður komið inná ákvæði Mannréttindasáttmála Evrópu sem sbr. lög nr. 

62/199415 um réttinn til að vera ekki saksóttur eða refsað tvívegis en í 1. mgr. 4. gr. 7. 

viðauka við MSE stendur „Enginn skal sæta lögsókn né refsingu að nýju í sakamáli innan 

lögsögu sama ríkis fyrir brot sem hann hefur þegar verið sýknaður af eða sakfelldur um 

með lokadómi samkvæmt lögum og sakamálaréttarfari viðkomandi ríkis.“.  

Þessi regla er gjarnan nefnd eftir latneska orðasambandinu „ne bis in idem“.16 

2.3. Refsikennd viðurlög 

 

Skilgreiningu á hugtakinu „refsikennd viðurlög“ er að finna í Lögfræðiorðabókinni, en 

þar stendur: „Viðurlög sem eru á mörkum refsinga. Um ýmis ólík viðurlög er að ræða. 

Sum skerða frjálsræði manna, t.d. öryggisgæsla. Önnur bitna á fjármunum manna, t.d. 

eignaupptaka. Um sviptingu ýmis konar réttinda getur verið að ræða, t.d. sviptingu starfs 

eða leyfis.“17  

Jónatan Þórmundsson lýsir refsikenndum viðurlögum svo í riti sínu Afbrot og 

refsiábyrgð I:  

„Ef viðurlög eru eðlislík þeim, sem VII. kafli tekur til, þarf heimild fyrir þeim í settum 
lögum, t.d. ef þau fela í sér frjálsræðissviptingu eða sviptingu réttinda (brottvísun úr 
landi, sviptingu atvinnuréttinda). Sama máli gegnir um viðurlög, sem eru verulega 
refsikennd, t.d. fjármunaviðurlög óháð því tjóni eða hagnaðarvon, sem stafar af 
ólöglegri háttsemi. Um aðrar viðurlaga tegundir verða ekki gerðar eins strangar 
kröfur til réttarheimilda, þótt þeim sé beitt í refsimálum, en almennt má þó ætla, að 

                                                           
14

 Róbert R. Spanó. (2009). Bls. 359-360. 
15

 Mannréttindasáttmáli Evrópu, sbr. lög nr. 62/1994, er hér eftir skammstafaður MSE. 
16

 Róbert R. Spanó. (2006). Bls. 159. 
17

 Páll Sigurðsson. (2008). Bls. 337. 
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lagaheimild þurfi eða lögjöfnun (frjálsa eða fullkomna), til þess að viðurlögum verði 

yfirleitt beitt í tilefni afbrots.“18 

Með tilvísun í VII. kafla í framangreindri tilvitnun er átt við VII. kafla almennra 

hegningarlaga sem ber heitið „um öryggisráðstafanir, sviptingu borgararéttinda og 

upptöku eigna“. 

Í grein Gylfa Knudsen sem ber heitið „Ættarmark álögunnar“ greinir hann frá afmörkun 

skatta gagnvart refsingum og refsikenndum viðurlögum. Gylfi bendir á að greina verði 

milli skatta annars vegar og refsinga og refsikenndra viðurlaga hins vegar. Í þessu 

sambandi eru það fésektir og eignaupptaka, sem skipta máli, en þau réttarfyrirbrigði 

koma fram í almennum hegningarlögum og sérrefsilöggjöf. Fésektir eru eiginleg refsing 

en eignaupptaka teljist til refsikenndra viðurlaga. Það sem sé vert sérstakrar athugunar 

eru viðurlög sem skattalöggjöfin hefur sjálf að geyma, enda helst þar, sem einhver 

álitamál kynnu að leynast um aðgreiningu frá sköttum. Síðan segir Gylfi frá fésektum og 

álagi í grein sinni. Gylfi telur að sektir skv. 107. gr. þágildandi laga nr. 75/1981 (nú 109. 

gr. tsl.) um tekjuskatt og eignarskatt sé eiginleg refsing og breyti engu um það að slík 

sekt sé úrskurðuð af Yfirskattanefnd. Um álag skv. 106. gr. þágildandi laga nr. 75/1981 

(nú 108. gr. tsl.) um tekjuskatt og eignarskatt, segir Gylfi að það sé refsilæg viðurlög, en 

ekki skattur. Að lokum telur Gylfi í grein sinni að réttarheimild álags geti verið „slakari“ 

en skatts, enda verði skattlagning ekki byggð á lögjöfnun, þótt fullkomin teldist (l. 

analogia totalis).19 

Í greinargerð með frumvarpi sem varð að lögum nr. 75/1981, kemur fram að 106. gr. 

(sem í dag er 108. gr. tsl.) fjalli um refsikennd viðurlög (refsikatt) og er í því tilviki átt við 

álag sbr. efni greinarinnar.20 

2.4. Stjórnsýsluviðurlög 

 

Með hugtakinu „stjórnsýsluviðurlög“ er hér vísað til refsikenndra viðurlaga sem 

stjórnvöld geta lögum samkvæmt lagt á hinn brotlega í tilefni af háttsemi sem er 

andstæð lögum, almennum stjórnvaldsfyrirmælum eða stjórnvaldsákvörðun og hefur að 

markmiði að valda þjáningu eða óþægindum og hafa varnaðaráhrif. Stjórnsýsluviðurlög 

                                                           
18

 Jónatan Þórmundsson. (1999). Bls. 179. Einnig vísar Jónatan í frumheimild sem er: Jónatan Þórmundsson: 
Viðurlög við afbrotum. (1992), bls. 86-87. 
19

 Gylfi Knudsen. (1994). Bls. 319-320. 
20

 Alþt. 1977-1978, A-deild, bls. 2583. 
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teljast ekki til refsinga í skilningi V. kafla almennra hegningarlaga, frekar en önnur 

refsikennd viðurlög. Á hinn bóginn geta sum lögbrot, sem stjórnsýsluviðurlög eru lögð 

við, talist „refsiverð brot“ (e. criminal charge) í skilningi MSE. 21 Sjá nánari umfjöllun um 

dóma Hæstaréttar Íslands í kafla 6. 

Í Skýrslu nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum kemur fram eftirfarandi varðandi 

stjórnsýsluviðurlög:  

 
„Mikilvægt er að rugla ekki saman stjórnsýsluviðurlögum og þvingunarúrræðum. 
Meginreglan er að stjórnvöld geta aðeins gripið til þvingunarúrræða til að knýja 
borgarana til að fara að lögum, almennum stjórnvaldsfyrirmælum eða 
stjórnvaldsákvörðunum að þau hafi til þess skýra heimild í lögum. 
Þvingunarúrræðum stjórnvalda er skipt í tvo flokka. Annars vegar bein 
þvingunarúrræði sem ætlað er að þvinga fram þá athöfn eða athafnaleysi sem lög, 
almenn stjórnvaldsfyrirmæli eða stjórnvaldsákvörðun mælir fyrir um og málsaðili 
sinnir ekki, t.d. stöðvun ólögmætra framkvæmda, launum haldið eftir til greiðslu 
krafna og sjálftökuúrræði stjórnvalda. Hins vegar geta stjórnvöld beitt óbeinum 
þvingunarúrræðum, sem er ætlað að hafa áhrif á hátterni málsaðila þannig að 
hann láti af ólögmætum athöfnum eða athafnaleysi. Sem dæmi um óbein 
þvingunarúrræði má nefna afturköllun stjórnvaldsákvörðunar og dagsektir. 
Algengustu stjórnsýsluviðurlögum virðist mega skipta í fjóra flokka. Í fyrsta lagi 
fjárhagslegar álögur. Í öðru lagi réttindasviptingu. Í þriðja lagi áminningu og í 
fjórða lagi birtingu upplýsinga um nöfn þeirra sem beittir eru 
stjórnsýsluviðurlögum. Algengustu tegundir stjórnsýsluviðurlaga að íslenskum rétti 
eru stjórnvaldssektir, álag, svipting bótaréttar, upptaka ólögmæts ávinnings, 
réttindasvipting og afturköllun leyfis, formleg áminning og birting á nafni þeirra 
sem sætt hafa stjórnsýsluviðurlögum. Stjórnvaldssektir verða ekki lagðar á aðila 
nema á grundvelli skýrrar lagaheimildar.“.22 

 
Sbr. framangreinda tilvísun telst því álag greinilega vera ein tegund af 

stjórnsýsluviðurlögum. 

3. Lagagrundvöllur álagsbeitingar og refsinga í lögum um tekjuskatt 
 
Í XII. kafla tekjuskattslaga, með síðari breytingum, er fjallað um viðurlög og 

málsmeðferð. Skv. 2. mgr. 108. gr. laganna, er ríkisskattstjóra heimilt að bæta 25% álagi 

við áætlaða eða vantalda skattstofna ef annmarkar eru á framtali, sbr. 96. gr. tsl., eða 

einstakir liðir ranglega fram taldir. Í 1. mgr. 109. gr. tsl., kemur fram að skýri 

skattskyldur aðili af ásetningi eða stórkostlegu hirðuleysi rangt eða villandi frá einhverju 

sem máli skiptir um tekjuskatt sinn skuli hann greiða fésekt allt að tífaldri skattfjárhæð 

af þeim skattstofni sem undan var dreginn og aldrei lægri fésekt en nemur tvöfaldri 

                                                           
21

 Páll Hreinsson. (2006). Bls. 27. 
22

 Páll Hreinsson. (2006). Bls. 3-4. 
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skattfjárhæðinni. Skattur af álagi samkvæmt 108. gr. tsl., dregst frá sektarfjárhæð.23 

Tekið er fram að stórfellt brot varði við 1. mgr. 262. gr. almennra hegningarlaga.   

Það er því ljóst af þessum lagagrundvelli að í íslenskum rétti er byggt á því að til þess 

geti komið að fjallað sé um brot gegn skattalögum í tveimur aðskildum málum. Annars 

vegar af hálfu skattyfirvalda í formi ákvarðana um álagsbeitingu og hins vegar af hálfu 

yfirskattanefndar eða dómstóla í formi fésekta, og í tilviki dómstóla einnig 

fangelsisrefsingar ef slík refsiákvæði eiga við, þótt þau geti átt rót sína að rekja til sömu 

eða samofinna atvika.24 

4. Munur á skattaeftirliti og skattrannsóknum 

Líkt og íslenskt skattkerfi er uppbyggt í dag þá er með því rekið umfangsmikið eftirlit 

með allri framkvæmd á sviði löggjafar skattamála og þar af leiðandi lögbundið 

skatteftirlit, skattrannsóknir, þvingunaraðgerðir og ákvörðun viðurlaga skattyfirvalda. 

Ítarlegar reglur eru í gildi varðandi málsmeðferð slíkra mála og verkskiptingu stofnana 

sem fara með viðkomandi málaflokk, en þessar stofnanir fara með eftirlit, 

rannsóknarheimildir og viðurlagaákvarðanir stjórnvalda.  

Í XI. kafla tekjuskattslaganna má finna lýsingu á mismunandi hlutverki stofnana er teljast 

til helstu skattyfirvalda, sem eru ríkisskattstjóri, skattrannsóknarstjóri ríkisins og áður 

skattstjórar víðs vegar um landið.25 Með hliðsjón af réttarstöðu skattaðila er í grófum 

dráttum hægt að skipta reglum um framkvæmd skattalöggjafar í tvo þætti. Annars vegar, 

þær reglur sem gilda um málsmeðferð við skatteftirlit og hins vegar reglur þær er gilda 

um skattrannsóknir.26  

 

Skv. 102. gr. tsl. er það ríkisskattstjóri sem fer með skatteftirlit og í greininni segir 

orðrétt: 

                                                           
23 Róbert R. Spanó. (2006). Bls. 212. En segir orðrétt: „Við mat á inntaki og eðli álagsbeitingar samkvæmt 108. 

gr. að virtum Engel-viðmiðunum er athyglisvert að líta til þess að bæði í 1. mgr. og 2. mgr. 109. gr. er gert ráð 
fyrir því að skattur af álagi samkvæmt 108. gr. dragist frá þeirri sektarfjárhæð sem ákvörðuð er vegna brots á 
109. gr. Bendir það til þess að löggjafinn hafi litið svo á að álag það sem skattstjóri bætir við skattstofna 
samkvæmt 108. gr. feli a.m.k. að hluta til í sér refsikennd viðurlög í formi sektar sem horfa verði til þegar 
skattaðili sætir hefðbundinni fjársekt á grundvelli refsiákvæða 109. gr.“. Hér mætti einnig vísa til greinargerðar 
að baki ákvæði tekjuskattslaga um skattaálag, sbr. áður 106. gr. laga nr. 75/1981, en þar sagði einnig svo: 
„Greinin *...+ fjallar um refsikennd viðurlög (refsiskatt)“, sjá Alþt. 1977-1978, A-deild, bls. 2583. 
24

 Sjá álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 5925/2010, 5926/2010 og 5927/2010. 
25

 Skv. núgildandi tekjuskattslögum er ekki kveðið á um skattstjóra lengur þar sem lögunum var breytt með 
lögum nr. 136/2009 og runnu verkefni skattstjóranna þar með til ríkisskattstjóra. 
26

 Björg Thorarensen og Ásgerður Ragnarsdóttir. (2006). Bls. 129. 
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„Ríkisskattstjóri annast skatteftirlit samkvæmt lögum þessum og lögum um aðra 
skatta og gjöld sem honum er falin framkvæmd á. Skatteftirlit tekur til hvers 
konar könnunar á réttmæti skattskila fyrir og eftir álagningu opinberra gjalda og 
samtímaeftirlits með rekstraraðilum, svo og annarra aðgerða sem ætlað er að 
tryggja að skattaðilar standi skil á lögboðnum skýrslum og upplýsingum um 
skattstofn eða skattskyldu manna og lögaðila.“ 

 

Í 103. gr. tsl., er hinsvegar kveðið á um skattrannsóknir og skv. 1. mgr. greinarinnar er 

það skattrannsóknarstjóri ríkisins sem hefur með höndum rannsóknir samkvæmt 

tekjuskattslögunum og lögum um aðra skatta og gjöld sem lögð eru á af ríkisskattstjóra 

eða honum falin framkvæmd á. Samkvæmt 7. mgr. 103. gr. tsl., skal við rannsóknargerðir 

skattrannsóknarstjóra ríkisins gæta ákvæða laga um meðferð sakamála nr. 88/2008, 

eftir því sem við getur átt, einkum þegar rannsakað er mál skattaðila sem hefur 

réttarstöðu grunaðs manns á rannsóknarstigi. Gert er ráð fyrir nauðsynlegri aðstoð 

lögreglu í þágu rannsóknar skattrannsóknarstjóra ríkisins, sé það metið svo að hætta sé 

á sakarspjöllum vegna gruns um væntanlegt undanskot málsgagna og að aðilinn sinnir 

ekki beiðni um afhendingu bókhaldsgagna, en þessa heimild er að finna í 5. mgr. 103. gr. 

tsl.27 Í 5. mgr. 103. gr. tsl., er einnig að finna ákvæði sem kveður á um að lögreglu sé skylt 

að færa aðila til skýrslugjafar hjá skattrannsóknarstjóra ríkisins ef hann hefur að 

forfallalausu ekki sinnt kvaðningu þess efnis. Leiðir slík afhending gagna og fleira skv. 

103. gr. tsl., af 94. gr. tsl., er varðar upplýsingaskyldu og eftirlitsheimildir. 

Í greinargerð við lagafrumvarp sbr. lög nr. 111/1992, en með þeim lögum var embætti 

skattrannsóknarstjóra ríkisins sett á fót og skattrannsóknir þar með slitnar frá 

skatteftirliti, kemur fram nánari umfjöllun á greinarmun skatteftirlits og 

skattrannsóknum, m.a. segir þar:  

„Með hliðsjón af því sem rakið hefur verið hér á undan um fyrirkomulag 
skatteftirlits og skattrannsókna verður ekki komist hjá því að breyta ýmsum 
ákvæðum skattalaga um verkskipulag og verkstjórn í skatteftirliti og 
fyrirkomulag skattrannsókna. 
Með skatteftirliti hefur verið átt við þann hluta skattendurskoðunar eftir að 
álagning hefur farið fram og fer fram utan skattstofu, í starfsstöð eða skrifstofu 
skattaðilans. Skatteftirlitið hefur þannig verið hluti hinnar almennu 
skattendurskoðunar sem fer fram án þess að fyrir liggi nokkur ákveðinn grunur 
um skattsvik. Þýðing skatteftirlits hefur vaxið mjög með upptöku 
staðgreiðslukerfis skatta 1988 og virðisaukaskatts 1990, þar sem við er komið 
eftirliti um leið og skýrsla gjaldanda berst skattyfirvöldum, mánaðarlega er 
varðar staðgreiðslu (og tryggingagjald) og á tveggja mánaða fresti er varðar 
virðisaukaskatt. Tilgangur með skatteftirliti hefur fyrst og fremst verið sá að veita 
almennt aðhald og hafa varnaðaráhrif en einnig að skapa grundvöll fyrir 
gjaldahækkunum í einstökum málum. Með skattrannsóknum er annars vegar 
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 Björg Thorarensen og Ásgerður Ragnarsdóttir. (2006). Bls. 129. 
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verið að skapa grundvöll fyrir gjaldahækkun með því að afla sönnunargagna í 
skattsvikamálum og hins vegar að undirbúa refsimeðferð sem getur verið 
annaðhvort sektarmeðferð hjá yfirskattanefnd eða opinber refsimeðferð hjá 
dómstólum eftir rannsókn hjá Rannsóknarlögreglu ríkisins á refsiþættinum.“.28 
 

Hlutverk ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra ríkisins við skattaeftirlit og 

skattrannsóknir er skýrt í 102. og 103. gr. tsl., og sömuleiðis vanhæfisástæður sömu 

aðila í 104. gr. tsl. 

 

Í XII. kafla tsl. er fjallað um viðurlög og málsmeðferð, þ.e. álag í 108. gr. og refsingar í 

109. gr. Skiptingin sem áður er tilgreind er byggð á þessum tveimur lagagreinum, þ.e. 

annars vegar að ríkisskattstjóri ákveður álag sbr. 108. gr. sem hluta af skattaeftirliti ef 

framtalsskyldur skattaðili telur ekki fram til skatts innan tilskilins frests eða að 

annmarkar séu á framtali viðkomandi skattaðila. Hins vegar um skattsvik og refsiverð 

brot í 109. gr., en þar er átt við ef aðili gefi af ásetningi eða stórkostlegu hirðuleysi 

rangar eða villandi upplýsingar sem skattayfirvöld eiga að byggja á til skattákvarðana. 

Jafnframt gildir það sama skv. 2. mgr. 109. gr. tsl., ef að skattaðili vanrækir að láta í té 

upplýsingar sem kunna að hafa þýðingu við skattákvarðanir. Slík brot varðar fésektum 

sem nánar er fjallað um útreikning á í 1. og 2. mgr. 109. gr. tsl. Í 6. mgr. 109. gr. tsl., 

kemur fram ákvæði um sektir eða fangelsi allt að tveimur árum ef skattaðili skilar ekki 

skattframtali skv. 90. gr., launaskýrslum o.fl. skv. 92. gr. eða að láta skattyfirvöldum ekki 

í té allar nauðsynlegar upplýsingar og gögn sem þau beiðast skv. 94. gr. tsl. Í 7. mgr. 109. 

gr. tsl., segir: „Tilraun til brota og hlutdeild í brotum á lögum þessum er refsiverð eftir 

því sem segir í III. kafla almennra hegningarlaga og varðar fésektum allt að hámarki því 

sem ákveðið er í öðrum ákvæðum þessarar greinar“. Í 8. mgr. er heimild skattyfirvalda til 

að gera lögaðila fésekt fyrir brot á lögunum, ásamt og óháð því hvort brotið megi rekja til 

saknæms verknaðar fyrirsvarsmanns eða starfsmanns lögaðilans. Að lokum segir í 8. 

mgr. 109. gr. tsl., „Hafi fyrirsvarsmaður hans eða starfsmaður gerst sekur um brot á 

lögum þessum má auk refsingar, sem hann sætir, gera lögaðilanum sekt og sviptingu 

starfsréttinda, enda sé brotið drýgt til hagsbóta fyrir lögaðilann eða hann hafi notið 

hagnaðar af brotinu.“. 

Að lokum skal litið til 110. gr. tsl., en þar er kveðið á um málsmeðferð vegna brota á 

skattalöggjöfinni. Er í 1. mgr., þeirrar greinar vísað til yfirskattanefndar29 sem úrskurðar 

                                                           
28

 Alþt. A 1992-1993, þskj. 417, bls. 2793. (sjá einnig: http://www.althingi.is/altext/116/s/0417.html)  
29

 Yfirskattanefnd starfar skv. lögum nr. 30/1992. 

http://www.althingi.is/altext/116/s/0417.html
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sektir skv. 109. gr. tsl. Í 1. mgr. 110. gr., kemur einnig fram að yfirskattanefnd úrskurði 

sektir sbr. 109. gr. tsl., nema málinu sé vísað til rannsóknar og dómsmeðferðar skv. 4. 

mgr. 109. gr. tsl., sem segir orðrétt: „Skattrannsóknarstjóri ríkisins getur vísað máli til 

rannsóknar lögreglu af sjálfsdáðum svo og eftir ósk sökunautar, ef hann vill eigi hlíta því 

að mál verði afgreidd af yfirskattanefnd skv. 1. mgr.“. 30 

Þannig er ljóst að með framangreint í huga er greinilegur munur á stöðu skattaðila eftir 

því hvort hann er andlag skatteftirlits eða skattrannsóknar, en í „skýrslu nefndar um 

viðurlög við efnahagsbrotum“ sem gefin var út af Forsætisráðuneytinu árið 2006 kemur 

eftirfarandi fram:   

 
„Hefur því verið litið svo á að eftirlitsaðgerðir skattstjóra, og eftir atvikum 
ríkisskattstjóra, á grundvelli lagareglna þar um, séu þáttur í stjórnsýslumáli í 
merkingu stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Um meðferð slíkra mála gilda því 
stjórnsýslulög að því leyti sem ekki eru gerðar strangari kröfur til málsmeðferðar í 
einstökum málum. Hefur álag samkvæmt 108. gr. laganna ekki verið talið 
refsing í lögformlegum skilningi. 
 
Skattrannsóknir hafi það hins vegar að markmiði að afla sönnunargagna í 
skattsvikamálum og undirbúa refsimeðferð af því tilefni. Stefna ákvæði 
skattalaganna að því að tryggja rétt sakbornings við þessar aðstæður með sama 
hætti og á við endranær við rannsókn opinbers máls. Þá er ljóst að sektir 
yfirskattanefnda teljast hefðbundin refsiviðurlög en ekki stjórnvaldssektir, 
þótt rannsókn og málsmeðferð séu utan almenna refsivörslukerfisins.“31 

 
Höfundur leggur áherslu á tvær setningar í ofangreindri beinni tilvitnun úr skýrslu 

nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum32, en annars vegar kemur þar fram að álag skv. 

108. gr. tsl., hafi ekki verið talin refsing í lögformlegum skilningi og hins vegar að sektir 

yfirskattanefnda hafi talist hefðbundin refsiviðurlög en ekki stjórnvaldssektir, þó svo að 

rannsókn og málsmeðferð séu utan almenna refsivörslukerfisins.  

5. Stjórnsýsluframkvæmdin við álagningu skatta 

Stjórnsýslulög nr. 37/199333 innihalda almennar reglur um meðferð stjórnvalda á 

málum sem afgreidd verða eða til greina kemur að ljúka með einstökum ákvörðunum 

um réttindi og eða skyldur aðila líkt og 2. mgr. 1. gr. ssl., kveður á um. Í 

stjórnsýslumálum er venjan sú að nefna þær ákvarðanir sem hér er fjallað um 

                                                           
30

 Björg Thorarensen og Ásgerður Ragnarsdóttir. (2006). Bls. 130. Einnig er vísað í ítarlegar reglur í reglugerð nr. 
373/2001 um framkvæmd skatteftirlits og skattrannsóknar, sbr. http://skattalagasafn.is/?reg=373.2001.0 
31

 Björg Thorarensen og Ásgerður Ragnarsdóttir. (2006). Bls. 130-131. Feitletrun gerð af höfundi. 
32 Sjá í heimildaskrá nánar um „Skýrsla nefndarum viðurlög við efnahagsbrotum“ útg. 2006. 
33

 Hér eftir skammstöfuð ssl., eftir því sem við á. 
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stjórnvaldsákvarðanir. En þau mál er lúta að undirbúningi stjórnvaldsákvarðana eru 

nefnd stjórnsýslumál. Reglur um gildissvið stjórnsýslulaganna er að finna í 1. og 2. gr. 

þeirra.  

Við skoðun á núgildandi og eldri tekjuskattslögum má ráða að framkvæmd og 

málsmeðferð hafa þróast með tímanum, en með gildistöku stjórnsýslulaga hafa 

meginreglur stjórnsýsluréttarins verið notaðar til fyllingar við túlkun og framkvæmd á 

þessu réttarsviði. Þar af leiðandi þykir höfundi rétt að skoða í þessum kafla upphaf og 

meðferð mála, mat og beitingu meginreglna stjórnsýsluréttarins sem tengjast 

tekjuskatti. 

5.1. Stjórnsýslumál, tengsl við álagningu skatta sbr. tekjuskattslög 

 

Álagning skatta skv. tekjuskattslögum telst vera stjórnsýsluákvörðun enda verið að 

kveða á um skattaréttarleg réttindi og eða skyldur manna. Það er ríkisskattstjóri sem 

skal hafa með höndum álagningu opinberra gjalda samkvæmt 1. mgr. 101. gr. laganna.  

Skattákvörðun ríkisskattstjóra má skipta í tvennt, annars vegar frumálagningu skv. 95. 

gr. og 2. mgr. 96. gr. laganna og hinsvegar endurálagningu skv. 2. mgr. – 5. mgr. 96. gr. 

laganna.  

 

5.2. Upphaf meðferðar stjórnsýslumáls 

 

Eðli málsins samkvæmt taka stjórnvöld margskonar mál til meðferðar og úrlausna að 

eigin frumkvæði, en þau falla ekki endilega í flokk stjórnsýslumála. Algengt og eðlilegt er 

að stjórnvöld taki til nánari skoðunar eða meðferðar ýmis álitamál sem þau telja að þurfi 

nánari athugun og úrlausn skv. ábendingum eða tilmælum annarra. Ekki er hægt að kalla 

mál stjórnsýslumál nema að það sé hugsanlegt að niðurstaða í viðkomandi máli felist í 

töku stjórnvaldsákvörðunar.34 Stjórnvöld hafa ekki aðeins heimild til að hefja meðferð 

almennra mála af slíku tagi, heldur ber þeim reglulega bein skylda til þess að ljúka þeim 

málum með ákveðnum hætti.35 Þær heimildir stjórnvalda til að hefja meðferð einstakra 

stjórnsýslumála þar sem til greina kemur að taka ákvörðun um skyldu eða rétt, geta eðli 

málsins samkvæmt lotið öllu meiri takmörkunum en þær heimildir sem þarf til að hefja 

athugun á almennu máli. Sú ástæða sem þar liggur að baki felst fyrst og fremst í því að 

                                                           
34

 Trausti Fannar Valsson. (2008). Bls. 426-427. 
35

 Róbert R. Spanó. (2007). Bls. 364-369. 
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stjórnsýslumál beinast að tilteknum einkaaðila eða einkaaðilum. Tilgangur 

stjórnsýslumáls er almennt sá að taka stjórnvaldsákvörðun í máli viðkomandi aðila, eða 

eftir atvikum í hið minnsta að upplýsa hvort tilefni sé til töku slíkrar ákvörðunar. Þannig 

getur sjálf meðferð stjórnsýslumálsins haft áhrif á réttarstöðu tiltekins aðila sem 

stjórnsýslumálið beinist að.36 Í Hrd. 321/2005 (Sundagarðar) var ásamt öðru deilt um 

réttarstöðu aðila við meðferð málsins af hálfu skattstjóra, sjá nánar hér beina tilvitnun 

úr dómsorðinu:  

 
 „Stefndi ber jafnframt fyrir sig að skattstjóri hafi brotið gegn reglum um framkvæmd 
endurákvörðunar opinberra gjalda með því að kveða upp tvo úrskurði vegna sömu 
gjaldára að hluta til, en um er að ræða gjaldárið 1996. Er atvikum varðandi þetta 
lýst nánar í úrskurði yfirskattanefndar 24. september 2003, sem er að verulegu leyti 
tekinn upp orðréttur í héraðsdómi. Komst nefndin þar að þeirri niðurstöðu að 
æskilegt hefði verið og í samræmi við vandaða stjórnsýsluhætti að skattstjóri 
afgreiddi mál stefnda með einum úrskurði um endurákvörðun gjalda. Hins vegar geti 
þessi hnökri á málsmeðferð skattstjóra ekki leitt til ógildingar á úrskurðinum, enda 
verði ekki séð að hann hafi haft nein áhrif á efni ákvörðunarinnar né valdið stefnda 
réttarspjöllum. Er fallist á úrlausn yfirskattanefndar um þetta atriði, enda er ekkert 
fram komið af hálfu stefnda við meðferð málsins fyrir Hæstarétti, sem haggað geti 
þessari niðurstöðu. Önnur atriði, sem hreyft hefur verið af hálfu stefnda og hann telur 
fela í sér formannmarka á meðferð málsins á stjórnsýslustigi, eru haldlaus.“ 

 

Þess má einnig hér geta að ákvörðun stjórnvalds um að hefja meðferð stjórnsýslumáls 

telst almennt ekki vera stjórnvaldsákvörðun heldur ákvörðun um málsmeðferð.37 

Almenna reglan er sú að ákvarðanir um meðferð tiltekins máls verði ekki kærðar 

sérstaklega, frekar skal aðili málsins undir venjulegum kringumstæðum bíða þangað til 

endanlega niðurstaða máls liggur fyrir. Aðili máls á því ekki andmælarétt skv. 13. gr. ssl., 

fyrr en slík endanleg niðurstaða liggur fyrir í tilteknu máli.38 Það leiðir af lögmætisreglu39 

stjórnsýsluréttar að stjórnvöld megi ekki án lagaheimildar íþyngja einstaklingum eða 

öðrum einkaaðilum með athöfnum sínum og ákvörðunum án lagaheimildar. Þess meiri 

íþyngjandi sem ákvörðunin er þeim mun skýrari þarf heimildin að vera.40 Gera verður 

þær kröfur til stjórnvalda að þau gæti hófs við meðferð valds þannig að ekki verði án 

                                                           
36

 Trausti Fannar Valsson. (2008). Bls. 427 
37

 Trausti Fannar Valsson. (2008). Bls. 427. Sjá einnig til hliðsjónar: Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, 
bls. 153 og Ólafur Jóhannes Einarsson: „Nokkrar hugleiðingar um andmælareglu 13. gr. stjórnsýslulaga“. 
Lögberg, rit Lagastofnunnar Háskóla Íslands. Reykjavík 2003, bls. 477-478, og einnig Alþt. 1992-1993, A-deild, 
bls. 3307.  
38

 Páll Hreinsson. (2005). Bls. 154. 
39

 Sjá almenna umfjöllun um lögmætisregluna: Páll Hreinsson: „Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðis 
stjórnarskrárinnar.“ Líndæla – Sigurður Líndal sjötugur 2. júlí 2001. Reykjavík 2001, bls. 401-402 og Starfsskilyrði 
stjórnvalda. Forsætisráðuneytið. Reykjavík 1999, bls. 17-19. 
40

 Páll Hreinsson. (2007). Bls. 19. 
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gildrar og lögmætrar ástæðu valdið einstaklingum eða öðrum einkaaðilum tjóni. Ef um 

mikla hagsmuni sé að ræða þá verði að gera ríkar kröfur til stjórnvalda um að þau hafi í 

fyrsta lagi heimild til að fjalla um og taka viðkomandi stjórnsýslumál til meðferðar og í 

öðru lagi að gögn þeirra og upplýsingar er gefa tilefni til þess að hefja málsmeðferðina 

séu ábyggileg og traust. Ef hins vegur um litla hagsmuni sé að ræða þannig að ákvörðun 

um upphaf málsmeðferð sé í eðli sínu ekki íþyngjandi eða a.m.k. ekki mjög íþyngjandi 

fyrir aðila máls, verður að gefa stjórnvöldum ákveðið svigrúm til að hefja meðferð máls 

með það að leiðarljósi að kanna í einstökum tilvikum hvort tilefni sé til töku 

stjórnvaldsákvörðunar.41 

Í ljósi aðalumfjöllunarefnis ritgerðarinnar má eðli málsins samkvæmt gera ráð fyrir að 

skattyfirvöld þurfi að hafa sérstaklega gildar og rökstuddar ástæður til að hefja mál gegn 

einkaaðila eða einkaaðilum sem gæti endað með ákvörðun sektar skv. 109. gr. tsl., eða 

álags skv. 108. gr. tsl., einnig að gæta skuli meðalhófs skv. 12. gr. ssl., ásamt ólögfestri 

meginreglu ssl., sem gjarnan er kölluð réttmætisreglan42, þar sem iðulega er um verulega 

íþyngjandi ákvörðun er að ræða í slíkum tilfellum. 

5.3. Mat stjórnvalda við ákvarðanatöku 

 

Með hliðsjón af framangreindri umfjöllun í kafla 5.2 og eðli málsins skv., hlýtur að reyna 

verulega á mat stjórnvalda þegar ákvarða þarf beitingu álags skv. 1. og 2. mgr. 108. gr. 

tsl., þar sem ríkisskattstjóra er heimilt en ekki skylt að ákvarða slíkt álag. 

Því má segja að þegar kemur að matskenndum ákvörðunum stjórnvalda hefur 

jafnræðisreglan sem lögfest er í 11. gr. ssl., hvað mesta þýðingu. En matskenndar 

stjórnvaldsákvarðanir eru þær ákvarðanir nefndar þegar lög eða stjórnvaldsfyrirmæli 

ákvarða ekki að öllu leyti þau skilyrði sem þurfa að vera við hendi þannig að ákvörðun 

verði tekin eða stjórnvöldum veitt að einhverju leyti mat á því hvert efni viðkomandi 

ákvörðunar skuli vera. Til að stjórnvöld geti tekið ákvörðun á slíkum grunni þurfa þau að 

velja sjónarmið (d. kriterier) og „fylla í“ þær réttarheimildir sem sú ákvörðun skal byggð 

á. Þannig kemur mat stjórnvalda til með að byggjast einnig á því að hafa hliðsjón af bæði 

jafnræðis- og meðalhófsreglunni43 ásamt öðrum efnisreglum sem eru lögfestar eða 

ólögfestar. Jafnræðisreglan er tengd öðrum efnisreglum mjög náið og getur skarast á við 

                                                           
41

 Trausti Fannar Valsson. (2008). Bls. 428. 
42

 Sjá nánari umfjöllun um réttmætisregluna í samnefndum kafla Ólafs Jóhannesar Einarssonar í „Afmælisrit – 
Björn Þ. Guðmundsson sjötugur 12. júlí 2009“, bls. 253-277. 
43

 Jafnræðisreglan er lögfest í 11. gr. ssl. og meðalhófsreglan er lögfest í 12. gr. ssl. 
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þær, þannig þarf mat stjórnvalda einnig að byggjast á lögmætum sjónarmiðum. Í 

skýringarritinu „Stjórnsýslulögin“ er ferlið við matskennda ákvörðun stjórnvalda brotið 

niður í þrjá eftirfarandi hluta: 

 

1) Í fyrsta lagi fer fram greining á því hvaða sjónarmið teljast málefnaleg og þar með 
lögmæt. 

2) Í öðru lagi fer fram mat á sjónarmiðum. Hér koma m.a. til skoðunar matsreglur 
a) sem segja m.a. til um hvaða sjónarmið skuli lögð til grundvallar við matið,  
b) hvenær heimilt sé að takmarka eða afnema matið 
c) og loks ákvarða þær stundum vægi sjónarmiðanna, eða m.ö.o. segja til um það á 

hvaða sjónarmið skuli lögð áhersla við matið. 
3) Í þriðja og síðasta lagi er um að ræða reglur sem varða mat á því hvert efni 

ákvörðunar skuli vera, en minnst verður stuttlega á þær í skýringum við 12. gr. ssl. 
 

Þó er matsferlið ekki alltaf svona flókið og stundum getur ákvörðun blasið við 

stjórnvöldum, en við flóknari mál verða aðilar stjórnvaldsins að finna leið áfram með 

lögfræðilegri aðferðarfræði, stig af stigi við matskennda ákvörðun.44 Að ofantöldu þarf 

stjórnvaldsákvörðun að byggjast á málefnalegum sjónarmiðun, þannig að þær 

ákvarðanir sem byggjast á geðþótta, óvild eða öðrum persónulegum sjónarmiðun 

starfsmanna stjórnsýslunnar myndu teljast vera ólögmætar.45  

5.4. Nánar um meðalhófsregluna og matskenndar ákvarðanir stjórnvalda 

 

Í framhaldi af því sem kemur fram í kafla 5.3 verður hér fjallað aðeins nánar um 

meðalhófsregluna sérstaklega út frá umfjöllun um matskenndar ákvarðanir stjórnvalda. 

Meginreglan um meðalhóf kemur skýrlega fram í 1. máls. 12. gr. ssl., þar sem inntakið er 

að aldrei megi íþyngja almenningi að nauðsynjalausu. Þegar litið er til athugasemda við 

12. gr. lagafrumvarpsins er varð að stjórnsýslulögunum46 kemur þar fram að 

stjórnvaldsákvörðun verður að vera þannig úr garði gerð að hún nái því markmiði sem 

stefnt er að, en jafnframt ekki endilega að því verði að ná að fullu. Aftur á móti er 

íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun sem augljóslega nær ekki því markmiði sem stefnt er að 

ólögmæt. Önnur meginreglan þessu tengd er sú að þegar stjórnvöld hafa fleiri en eina 

leið til að ná því markmiði sem stefnt er að með ákvarðanatöku, er það afleiðing 1. málsl. 

12. gr. ssl., að velja ber það úrræði sem vægast er og að gagni getur komið fyrir 

viðkomandi stjórnvald. Því er stjórnvaldi óheimilt að taka íþyngjandi ákvörðun ef hægt 

                                                           
44

 Páll Hreinsson. (1994). Bls. 125-126. 
45

 Páll Hreinsson. (2007). Bls. 24. 
46

 Alþt. 1992, A-deild, 3294. 
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er að ná markmiðinu að fullu án þess að íþyngja málsaðilanum. Ef þannig ber við að ekki 

er hægt að komast hjá því að taka íþyngjandi ákvörðun, þá ber stjórnvaldi hins vegar að 

velja það úrræði sem vægast er, þar sem þeim mun tilfinnanlegri sú skerðing kann að 

vera er leiðir af ákvörðun stjórnvalds, þeim mun strangari kröfur verður að gera til 

sönnunar á nauðsyn skerðingarinnar.47  

Má því með hliðsjón að framangreindu segja að það reyni verulega á skattyfirvöld að 

taka til greina lögfestar og ólögfestar meginreglur stjórnsýslulaga þegar kemur að 

undirbúningi á málsmeðferð við ákvörðun álags sbr. 108. gr. tsl., sem er eins og áður 

segir valkvætt ákvæði fyrir ríkisskattstjóra að ákveða um beitingu á, sbr. umfjöllun og 

ályktun höfundar í kafla 5.2.  

6. Dómaframkvæmd Hæstaréttar Íslands 
 

Ekki er mörgum dómum Hæstaréttar Íslands til að dreifa þar sem álag sbr. 108. gr. tsl., 

kemur við sögu en höfundur hefur valið tvo dóma til sérstakrar umfjöllunar, sem eru 

Hrd. 248/2006 og Hrd. 371/2010. Í framangreindum dómum er komið inná 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/194448 og MSE. Í dómunum er fjallað um 1. mgr. 

4. gr. 7. samningsviðauka MSE, þ.e. „ne bis in idem“ regluna, eða rétturinn til að vera ekki 

saksóttur eða refsað tvívegis fyrir sama brot. Hefur þetta ákvæði líkt og önnur ákvæði 

sáttmálans og viðauka við hann verið lögfest hér á landi sbr. 5. tl. 1. mgr. 1. gr. MSE. 

6.1. Hrd. 248/2006 

 

Hæstiréttur Íslands kvað þann 8. júní 2006 upp dóm í máli ríkislögreglustjóra gegn X. 

Varnaraðili X krafðist aðallega að viðurkennt yrði með dómi að skylt væri að fella niður 

rannsókn á hendur honum samkvæmt kæru skattrannsóknarstjóra ríkisins á árinu 2003 

vegna meintra rangra skattframtala X fyrir gjaldárin 1998-2002 og vegna tekjuáranna 

1998-2001. Meint brot X voru talin varða við þágildandi lög nr. 75/1981 um tekjuskatt 

og eignarskatt, sbr. nú lög nr. 90/2003 um tekjuskatt, lög nr. 4/1995 um tekjustofna 

sveitarfélaga, sbr. og 262. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940. Byggði X aðalkröfu 

sína á því að hann hefði þegar hlotið refsingu með því að hafa sætt 25% álagi á 

skattstofna samkvæmt 2. mgr. 108. gr. laga nr. 75/1981. Vegna ákvæða 1. mgr. 4. gr. 7. 

viðauka MSE yrði rannsókninni ekki haldið áfram og honum refsað að nýju og bæri því 
                                                           
47

 Páll Hreinsson. (1994). Bls. 150-151. 
48

 Hér eftir skammstöfuð stjskr., eða nefnd stjórnarskráin eftir atvikum. 
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að hætta henni þegar í stað. Vísaði X til dóma Mannréttindadómstóls Evrópu49 um 

þennan skilning meðal annars og byggði á því að túlkun 4. gr. 7. viðaukans hlyti að taka 

mið af fordæmum dómstólsins enda gengi ákvæðið framar 2. mgr. 138. gr. laga nr. 

19/199150 ef misræmi reyndist vera fyrir hendi. Í IV. kafla forsendnanna í dómi 

Hæstaréttar segir svo um þennan málatilbúnað X51: 

„Í 4. gr. 7. viðauka við mannréttindasáttmála Evrópu er kveðið á um að enginn skuli 
sæta lögsókn né refsingu að nýju í sakamáli innan lögsögu sama ríkis fyrir brot sem 
hann hafi þegar verið sýknaður af eða sakfelldur fyrir með lokadómi samkvæmt lögum 
og sakamálaréttarfari viðkomandi ríkis. Ljóst er af erlendum texta ákvæðisins að 
þýðingin á íslensku er ekki í fullu samræmi við hann. Hefur mannréttindadómstóllinn 
túlkað ákvæðið svo að málsmeðferð fyrir stjórnvöldum og eftirfarandi ákvörðun 
viðurlaga á stjórnsýslustigi geti fallið undir ákvæðið að nánar tilgreindum skilyrðum 
uppfylltum og að ekki verði áskilið að um meðferð fyrir dómi sé að ræða í öllum 
tilvikum. Fær sá skilningur stoð í upprunalegum texta ákvæðisins. Eitt af þeim 
skilyrðum sem ákvæði þetta setur er að endanleg ákvörðun liggi fyrir um viðurlög, sem 
telja megi refsingu í skilningi mannréttindasáttmála Evrópu. Er þá litið til þess að 
hugtakið refsing skuli skýrt með sama hætti án tillits til þess um hvaða ákvæði 
sáttmálans er að ræða. Varnaraðili byggir á því að hann hafi verið látinn sæta refsingu 
í skilningi ákvæðisins þegar honum hafi verið gert að greiða 25% álag á skattstofna. 
Hvað sem líður réttmæti þeirra fullyrðinga verður samkvæmt 4. gr. 7. viðauka við 
mannréttindasáttmálann að liggja fyrir endanleg ákvörðun þeirra viðurlaga, sem um 
ræðir svo að komið geti til álita að á ákvæðið reyni. Eins og fyrr greinir 
endurákvarðaði ríkisskattstjóri með tveimur úrskurðum skattstofna sem hér um ræðir 
og lagði að auki á þá 25% álag. Síðari úrskurðinum, sem að hluta tók til 
endurskoðunar niðurstöðu hins fyrri, skaut varnaraðili til yfirskattanefndar, sem 
hafnaði kröfum varnaraðila að hluta, en taldi þær að hluta fela í sér beiðni um 
endurupptöku úrskurðar ríkisskattstjóra og framsendi málið honum um þau atriði. 
Liggur samkvæmt þessu ekki fyrir endanleg niðurstaða innan stjórnsýslunnar um 
framangreint álag á skattstofna. Breytir þar engu þó kröfu varnaraðila um 
niðurfellingu álagsins hafi verið hafnað í áðurnefndum úrskurði yfirskattanefndar, þar 
sem niðurstaða í þeim þætti, sem vísað var að nýju til ríkisskattstjóra, hefði 
óhjákvæmilega áhrif á nefnt álag, yrði krafa varnaraðila um breytingu á þeim 
gjaldstofni tekin til greina. Hafa þarf og í huga að samkvæmt 2. málslið 1. mgr. 15. gr. 
laga nr. 30/1992 um yfirskattanefnd er kveðið á um sérstaka heimild til að skjóta til 
dómstóla úrlausnum nefndarinnar, meðal annars að því er varðar skattstofna. Er 
frestur skattyfirvalda ákveðinn í 2. mgr. sömu greinar 6 mánuðir. Að öllu 
framangreindu virtu verður ekki talið að fyrir liggi í máli þessu endanleg ákvörðun 
stjórnvalds um margnefnt álag sem gæti haft neikvæð réttaráhrif samkvæmt 1. mgr. 4. 
gr. 7. viðauka við mannréttindasáttmála Evrópu. Er þegar af þeirri ástæðu ekki 
unnt að fallast á með varnaraðila að yfirstandandi rannsókn sóknaraðila á ætluðum 
brotum í tengslum við skattskil varnaraðila á umræddu tímabili feli í sér brot á 
framangreindu lagaákvæði. Verður krafa hans því ekki tekin til greina á þeim grunni.” 

                                                           
49

 Mannréttindadómstóll Evrópu hér eftir skammstafaður MDE. 
50

 Lög um meðferð opinberra mála nr. 19/1991 eru brottfallin, í staðin hafa verið sett lög um meðferð 
sakamála, nr. 88/2008. Í lagagreininni stóð: „Ákvæði í dómi um refsingu og önnur viðurlög má ekki fullnægja 
fyrr en afráðið er hvort máli verður skotið til æðra dóms. Áfrýjun frestar fullnustu dóms um refsingu og önnur 
viðurlög.“ 
51

 Róbert R. Spanó. (2006). Bls. 176-177. 
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Í ofangreindum forsendum Hæstaréttar má sjá ýmsar fróðlegar og gagnlegar 

vísbendingar um hvernig dómurinn telur að túlka beri 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka við MSE. 

Leggur dómurinn til grundvallar að af dómaframkvæmd MDE verði ráðið að 

„[dómstóllinn hafi] túlkað ákvæði svo að málsmeðferð fyrir stjórnvöldum og eftirfarandi 

ákvörðun viðurlaga á stjórnsýslustigi geti fallið undir ákvæðið að nánar tilgreindum 

skilyrðum uppfylltum og að ekki verði áskilið að um meðferð fyrir dómi sé að ræða í öllum 

tilvikum“. Einnig segir að: „eitt af þeim skilyrðum sem ákvæði þetta [setji sé] að endanleg 

ákvörðun liggi fyrir um viðurlög, sem telja megi refsingu í skilningi Mannréttindasáttmála 

Evrópu. [Sé] þá litið til þess að hugtakið refsing skuli skýrt með sama hætti án tillits til þess 

um hvaða ákvæði sáttmálans er að ræða“. 

Það sem er merkilegt við þennan dóm Hæstaréttar er að hann tekur ekki efnislega 

afstöðu til þeirrar fullyrðingar varnaraðila að hann hafi verið „látinn sæta refsingu í 

skilningi 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka þegar honum hafi verið gert að greiða 25% álag á 

skattstofna“, sbr. orðalagið „[hvað] sem líður réttmæti þeirra fullyrðinga“. Þannig er óljóst 

hvers vegna Hæstiréttur vísar í þessum texta til fullyrðinga í fleirtölu og er álitaefnið því 

hvort þar sé vísað aðeins til þess að Hæstiréttur láti hjá líða að taka afstöðu til þeirrar 

fullyrðingar varnaraðila að hann hafi verið látinn sæta refsingu með skattaálaginu eða 

hvort fyrirvarinn taki einnig til þess að viðurlög þau, sem endanlega ákvörðun þarf að 

taka til, verði að teljast til refsinga í skilningi MSE. Sé þá litið til þess að hugtakið refsing 

skuli skýrt með sama hætti án tillits til þess um hvaða ákvæði MSE sé að ræða. Með 

hliðsjón af orðalagi í forsendum málsins virðist síðarnefnda sjónarmiðið um 

samræmisskýringu innan ákvæða sáttmálans vera sett fram sem sjálfstæð ályktun af 

hálfu Hæstaréttar, en ekki sem tilvísun til málatilbúnaðar varnaraðilans í málinu. Því er 

það óljóst sem fyrr segir af hverju Hæstiréttur velur að orða fyrirvara sinn að þessu leyti 

í fleirtölu, en þó er það sem skiptir hér máli er að dómurinn verður ekki skilinn þannig 

að Hæstiréttur hafi tekið afstöðu til þess hvort ákvörðun skattyfirvalda um 25% álag á 

skattstofna geti talist refsing þannig að falli undir gildissvið 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka.52 

6.2. Hrd. 371/2010 

 

Í þessum dómi reyndi á skilyrðið um sama brot (l. ne bis in idem) líkt og fjallað var um í 

Hrd. 248/2006 hér að framangreindu. Dómurinn tekur afstöðu til túlkunar og þýðingar 

                                                           
52

 Róbert R. Spanó. (2006). Bls. 176-177. (sjá einnig nánari umfjöllun í kafla 7 og 11.4. í álitsgerð Róberts um 
framangreint(í sömu heimild)). 
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dómaframkvæmdar MDE hvað regluna „ne bis in idem“ varðar og þá sérstaklega litið til 

stefnumarkandi dóms yfirdeildar MDE í máli Zolotukhin gegn Rússlandi. 

Í málinu kærði ákæruvaldið úrskurð héraðsdóms Reykjavíkur í máli sem var höfðað á 

hendur A, B, C og félaginu D (sem var að hluta vísað frá dómi). A, B, C og D byggðu 

mótrök sín á því að þau hefðu þegar mátt þola refsingu í formi skattálags fyrir þau brot 

sem þau voru ákærð fyrir og væri brotið gegn 4. gr. 7. viðauka MSE með því að sækja mál 

á hendur þeim í annað sinn fyrir sömu brot. Rakti Hæstiréttur að með 2. gr. laganna 

hefði verið áréttað af löggjafanum að þrátt fyrir lögfestingu MSE þá væri ennþá byggt á 

grunnreglunni um tvíeðli landsréttar og þjóðréttar þegar kæmi að gildi úrlausna þeirra 

stofnana sem hefðu verið komið á fót samkvæmt sáttmálanum. Taldi Hæstiréttur að 

þrátt fyrir að dómstólar litu til dóma MDE við skýringu sáttmálans þegar reyndi á 

ákvæði hans sem hluta af íslenskum landsrétti, leiddi af þessari skipan að það væri 

verkefni löggjafans að gera nauðsynlegar breytingar á landsrétti til þess að virða þær 

skuldbindingar sem íslenska ríkið hefði gert með því að lögfesta MSE hér á landi. Væri 

byggt á því hérlendis að heimilt væri að haga stjórnkerfi skattamála með þeim hætti að 

fjallað væri um beitingu álags og ákvörðun refsingar í sitthvoru málinu, þó svo að þau 

gætu átt rót sína að rekja til samofinna eða sömu atvika. Að mati Hæstaréttar væri því 

slegið föstu að þessi skipan fengi ekki staðist ef kröfur A, B, C og D yrðu teknar til greina í 

þessu máli. Þá leit dómurinn til þess að dómaframkvæmd MDE hefði verið misvísandi 

um þau atriði sem miðað skyldi við þegar metið væri hvort fjallað væri um sama brot í 

fyrri og síðari úrlausn um háttsemi sem væri refsiverð. Hæstiréttur taldi að MDE hefði 

þó hafnað því að 4. gr. 7. viðauka MSE stæði í vegi fyrir því að annars vegar væri fjallað 

um endurákvörðun skatta og beitingu álags vegna brots á reglum um framtalsskyldu og 

hins vegar um refsingar í öðru máli í tilefni að sömu málsatvikum. Hæstiréttur taldi að 

óvissu gætti um skýringu á gildissviði og inntaki 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka MSE í kjölfar 

nýlegra dóma sem MDE hefði kveðið upp. Svo að til greina kæmi að slá því föstu að þessi 

skipan skattamála hér á landi fengi ekki staðist vegna ákvæða MSE, yrði amk., að liggja 

skýrt fyrir að íslensk lög færu í bága við þau, eftir atvikum í ljósi dóma MDE. Þegar af 

þeirri ástæðu að ekki stæði þannig á í málinu varð það niðurstaða Hæstaréttar að hinn 

kærði úrskurður yrði felldur úr gildi og lagt fyrir héraðsdómara að taka málið til 

efnismeðferðar að nýju. 
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Til frekari skýringa er fróðlegt að líta til niðurstöðukafla Hæstaréttar þar sem segir 

orðrétt: 

„Samkvæmt framansögðu gætir óvissu um skýringu bæði á gildissviði og inntaki 1. 
mgr. 4. gr. 7. viðauka mannréttindasáttmála Evrópu, enda hefur ekki verið samræmi í 
skýringu á nefndu ákvæði í dómum mannréttindadómstóls Evrópu. Engin fordæmi eru 
fyrir því frá mannréttindadómstólnum um að það fari í bága við 4. gr. 7. viðauka 
mannréttindasáttmálans að stjórnvöld beiti álagi á skattstofna vegna brota á reglum 
um að telja fram til skatts og að sama manni sé í öðru máli gerð refsiviðurlög fyrir 
dómi vegna sömu málsatvika. Þvert á móti hefur sú skipan ekki verið talin andstæð 
fyrrnefndu ákvæði í áðurnefndum ákvörðunum 14. september 1999 í máli Ponsetti og 
Chesnel gegn Frakklandi53 og 14. september 2004 í máli Rosenquist gegn Svíþjóð. Þótt 
dómur mannréttindadómstólsins 10. febrúar 2009 í máli Zolotukhin gegn Rússlandi 
hafi markað breytta stefnu um skýringu 4. gr. 7. viðauka er til þess að líta að það mál 
varðaði aðstæður, sem ólíkar voru þessu máli, svo og að svipaða skipan og þá, sem er 
hér á landi á stjórnkerfi skattamála um tvískiptingu mála um beitingu álags og 
ákvörðun refsingar, er að finna í allnokkrum ríkjum sem eru aðilar að 
mannréttindasáttmála Evrópu. Svo að til greina komi að slá því föstu að þessi skipan 
skattamála hér á landi fái ekki staðist vegna ákvæða mannréttindasáttmála Evrópu 
verður að minnsta kosti að liggja skýrt fyrir að íslensk lög fari í bága við þau, eftir 
atvikum í ljósi dóma mannréttindadómstólsins. Þegar af þeirri ástæðu að ekki stendur 
þannig á í máli þessu verður hinn kærði úrskurður felldur úr gildi og lagt fyrir 
héraðsdómara að taka málið til efnismeðferðar.“ 

 
Að framangreindu mætti álykta sem svo að hefði niðurstaða héraðsdóms í málinu verið 

staðfest af Hæstarétti þá hefði það skattkerfi sem um hefur verið fjallað í ritgerðinni 

hrunið ef svo má að orði komast. Líklegt er að lagabreyting sé nauðsynleg til að öllum 

vafa verði eytt svo að hið tvöfalda kerfi málsmeðferðar og viðurlaga í skattamálum á 

Íslandi standist fyllilega og brjóti ekki á bága við 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka MSE. 

7. Álit umboðsmanns Alþingis  

 

Í málum nr. 5925/2010 – 5926/2010 og 5927/2010 sem umboðsmaður Alþingis gaf eitt 

samhljóða álit út fyrir, leituðu þrír einstaklingar til umboðsmanns og báru fram kvörtun 

yfir úrskurðum yfirskattanefndar í málum þeirra en þeim var öllum gert að greiða 

fésektir fyrir tilgreind brot á skattalöggjöfinni. Kvartanir aðilanna beindust m.a. að því að 

í málum þeirra hefði ekki verið tekin til greina frávísunarkrafa þeirra á grundvelli þess 

                                                           
53

 Um Ponsetti- og Chesnel-málið svokallaða segir í Hrd. 371/2010: „Dómstóllinn [innsk. höf.: Hér er átt við 
MDE] hefur þó hafnað því að 4. gr. 7. viðaukans standi því í vegi að annars vegar sé fjallað um endurákvörðun 
skatta og beitingu álags vegna brots á reglum um framtalsskyldu og hins vegar um refsingar í öðru máli í tilefni 
af sömu málsatvikum, sbr. meðal annars ákvarðanir 14. september 1999 í máli Ponsetti og Chesnel gegn 
Frakklandi og 14. september 2004 í máli Rosenquist gegn Svíþjóð“. Um Rosenquist-málið er nánar fjallað um í 
kafla 7.2. 
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að gjaldendum hefði þegar verið ákvarðað álag á vantalda skattstofna sbr. úrskurði 

ríkisskattstjóra. Byggðist frávísunarkrafa þeirra á réttinum til að þurfa ekki að sæta 

endurtekinni málsmeðferð eða tvöfaldri refsingu (l. ne bis in idem), sbr. 1. mgr. 4. gr. 7. 

viðauka við MSE. Lauk umboðsmaður Alþingis málum einstaklinganna með bréfi til 

þeirra og vísaði til þess að ekki væri grundvöllur til athugasemda af hans hálfu við þau 

atriði í úrskurðum yfirskattanefndar sem kvartanir þeirra beindust að í ljósi niðurstöðu 

Hæstaréttar Íslands í máli nr. 371/2010 sem kveðinn var upp 22. september 2010. 

Ákvað umboðsmaður hins vegar að senda frá sér álit sbr. 11. gr. laga um umboðsmann 

Alþingis, nr. 85/1997, og vekja athygli Alþingis, fjármálaráðherra og innanríkisráðherra 

á því að hugsanlegir meinbugir kynnu að vera á tekjuskattslögum, 

virðisaukaskattslögum og lögum nr. 45/1987, um staðgreiðslu opinberra gjalda sbr. 

núverandi framkvæmd þeirra. Ásamt því að gera grein fyrir lagagrundvelli beitingar 

álags og refsinga í skattamálum, gerði umboðsmaður einnig grein fyrir ákvæði 1. mgr. 4. 

gr. 7. viðauka MSE og þann stefnumarkandi dóm yfirdeildar Mannaréttindadómstóls 

Evrópu sem kveðinn var upp þann 10. febrúar 2009 í máli Sergey Zolotukhin gegn 

Rússlandi. Vék umboðsmaður að niðurstöðu yfirdeildarinnar sem byggðist á því að við 

mat á því hvort um sama brot væri að ræða yrði að líta til þess hvort málsatvik væru eins 

eða nægjanlega sambærileg. Umboðsmaður benti á að í dóminum væri vikið með 

þýðingarmiklum hætti frá fyrri fordæmum MDE um túlkun á efnisskilyrðum ákvæðisins 

sem hníga í þá átt að rýmkað væri á þeirri réttarvernd sem ákvæðið veitir borgurunum. 

Gerði umboðsmaður því næst ítarlega grein fyrir dómi Hæstaréttar nr. 371/2010 en í 

þeim dómi kæmi fram að óvissu gætti um skýringu bæði á inntaki og gildissviði þess 

ákvæðis og að engin fordæmi væru fyrir því frá MDE að það færi í bága við 4. gr. 7. 

viðauka MSE að stjórnvöld beiti álagi á skattstofna vegna brots á reglum við að telja fram 

til skatts og að sama aðila væri í öðru máli gerð refsiviðurlög fyrir dómstól fyrir sömu 

málsatvik. Það væri löggjafans að gera nauðsynlegar breytingar á landsrétti svo hægt 

væri að virða þær skuldbindingar sem íslenska ríkið hefði gert með lögfestingu MSE. Svo 

að til greina kæmi að slá því föstu að þessi skipan skattamála hér á landi fengi ekki 

staðist vegna ákvæða sáttmálans þá yrði að minnsta kosti að liggja skýrt fyrir að íslensk 

lög færi í bága við þau í ljósi dóma MDE, eftir atvikum.  
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7.1. Þróun í Noregi í kjölfar Zolotukhin-dómsins  

 

Umboðsmaður Alþingis gerði jafnframt grein fyrir því hver viðbrögðin hefðu verið í 

Svíþjóð og Noregi í kjölfar Zolotukhin-dómsins. Í áliti sínu benti umboðsmaður á að í 

Hæstarétti Noregs var kveðinn upp dómur þann 28. janúar 2010 (HR-2010-173-A) en 

þar reyndi á ákvæði í norskum skattalögum um svokallaðan „tilleggsskatt” og 

„tilleggsavgift”. Segir meðal annars í forsendum Hæstaréttar “Den normen EMD har gitt 

anvisning på í Zolotuknin- avgjørelsen må nå legges til grunn av norske domstoler.” Tók 

dómurinn skýrt fram að við mat á því hvort um sama brot sé að ræða í skilningi 4. gr. 7. 

viðauka MSE, sé byggt á þeirri nálgun sem kemur fram í Zolotukhin-dóminum.  

Í Zolotukhin-málinu var skv. dómi yfirdeildar MDE að finna yfirlit yfir það sem 

dómstóllinn hefur í úrlausnum sínum frá upphafi talið felast í því að hafa 

„þegar“ (already/déjà) verið sýknaður af eða sakfelldur fyrir „brot“(offence/infraction), 

þ. e. „sama brot” í skilningi 4. gr. 7. samningsviðauka við MSE.  Komu þar fram ýmis 

atriði sem hafa verið nokkuð á reiki varðandi þann fordæmisrétt sem dómstóllinn hefur 

byggt á í allri sögu beitingar 4. gr. viðauka 7. MSE og sýnir hvernig nálgast megi þá á 

spurningu á margan hátt, hvort brot, sem kærandi hefur verið saksóttur fyrir, sé hin 

sömu.54  

 Í öðrum dómi Hæstaréttar Noregs sem kveðinn var upp þann 27. september 2010 (HR-

2010-1613-A) var staðfest af réttinum að fyrri skilningur hans um að framvegis yrði 

nálgun MDE í Zolotukhin-dóminum lögð til grundvallar. Í dóminum var gerð grein fyrir 

dreifibréfi frá norska ríkissaksóknaranum dags. 3. apríl 2009 þar sem tekið var fram að 

nálgun í fyrri dómum Hæstaréttar Noregs þar sem litið var til ólíkra saknæmisskilyrða 

ætti ekki lengur við í kjölfar Zolotukhin-dómsins. Á 4. gr. 7. viðauka MSE við ef um sömu 

málsatvik er að ræða. Urðu dómar MDE frá því í janúar og febrúar 2009 (Zolotukhin) 

tilefni þess að fjármálaráðuneyti Noregs lagði fram á norska Stórþinginu tillögu til 

breytinga á ákvæðum skattalaga þar í landi um „tilleggsskatt“ og „tilleggsavgift“. Í 

greinargerð fjármálaráðuneytisins með frumvarpi að breytingarlögunum (Ot. prp. nr. 82 

(2008-2009)) kom fram að ráðuneytið taldi að skattyfirvöld ættu að velja á milli þess að 

leggja á álag eða að kæra háttsemi til lögreglu í tilefni af brotum á skattalögunum. Tekið 

var fram að frumvarpið byggðist á því sjónarmiði að skattgreiðandi sem hefur verið gert 

að greiða „tilleggsskatt” yrði ekki kærður fyrir skattsvik í tilefni af sama broti („på 
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 Ítarlega umfjöllun um Zolotukhin-málið má finna í Hrd. 371/2010, sérstaklega héraðsdómshluta þess máls. 
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grunnlag av den samme handlingen.“). Framkvæmd á reglunum ætti þannig að vera í 

samræmi við 4. gr. 7. viðauka MSE., eins og ákvæðið hafi verið túlkað í framkvæmd af 

MDE. MSE væri hluti af norskum lögum og hefði forgang fram yfir almenn lög, þar með 

talin skattalögin (n. ligningsloven). Það væri því ekki réttarleg nauðsyn til að breyta 

lögunum, en slík lagabreyting myndi jafnframt skapa réttaróvissu um framtíðar 

samræmi þeirra og mannréttindasáttmálans. Meirihluti fjármálanefndar féllst á þessi 

sjónarmið. (Innst. O. nr. 118 (2008-2009.). 

7.2. Þróun í Svíþjóð í kjölfar Zolotukhin-dómsins 

 

Hæstiréttur Svíþjóðar kvað upp dóma þann 31. mars 2010 (B 2509-09 og B 5498-09) og 

í þeim reyndi á þýðingu Zolotukhin-dómsins. Kom skýrt fram í forsendum dómanna 

beggja að fyrri aðferðir við túlkun á gildissviði 4. gr. 7. viðauka MSE á borð við þá sem 

lögð var til grundvallar í hinu svokallaða Rosenquist-máli ættu ekki lengur við eftir 

uppkvaðningu Zolotukhin-dómsins. Í máli Rosenquists gegn Svíþjóð 14. september 

2004, var komist að þeirri niðurstöðu að 40% álag samkvæmt sænskum skattalögum 

girti ekki fyrir síðari saksókn vegna sömu atvika. Í málinu reyndi á sænskar lagareglur 

sem séu samkynja 108. gr. laga um tekjuskatt nr. 90/2003.55 Fordæmisgildi Rosenquists- 

málsins væri þannig ekki lengur gilt. Við mat á því hvort um sama brot sé að ræða í 

skilningi ákvæðisins færi nú eftir þeim viðmiðum sem komu fram í Zolotukhin-dóminum 

(mgr. 18). Í dóminum var hins vegar komist að þeirri niðurstöðu að ekki lægi skýrt fyrir 

að tvöfalt kerfi viðurlaga í skattamálum í Svíþjóð brjóti í bága við umrætt ákvæði og því 

myndi Hæstiréttur Svíþjóðar ekki taka afstöðu til þess. Taldi umboðsmaður hér rétt að 

minna á að reglur og framkvæmd í Svíþjóð er varðar endurskoðunarvald dómstóla þar, 

þegar kemur að álitamálum um hvort að lög séu í samræmi við stjórnarskrá og 

þjóðréttarskuldbindinga er með öðrum hætti þar en viðgengst hér á landi. 

Róbert R. Spanó bendir á í umfjöllun sinni í grein sem gefin var út í Úlfljóti – tímariti 

laganema, þar sem fram kemur ítarleg úttekt á Hrd. 371/2010 að í sænska dóminum (B 

2509-09) sé niðurstaðan sambærileg og sú niðurstaða sem komist var að í Hrd. 

371/2010, þar sem komist var að þeirri niðurstöðu að ekki liggi skýrt fyrir að tvöfalt 

viðurlagakerfi í sænskum skattamálum brjóti með almennum hætti í bága við ákvæði 4. 
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gr. 7. viðauka MSE., en þó væri sá munur á íslenskum og sænskum rétti um 

endurskoðunarvald dómstóla líkt og að framangreindu er talið.56  

Mætti því álykta sem svo út frá áliti umboðsmanns og Róberts R. Spanó57 hvað þróun 

réttarins í Svíþjóð varðar og í samanburði við íslenskan rétt, að verulegur vafi sé á að 

núgildandi ákvæði 108. gr. tsl., ásamt öðrum ákvæðum skattalaga standist í öllum 

tilvikum 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka MSE.58   

7.3. Niðurstaða umboðsmanns Alþingis 

 

Í niðurstöðu álits umboðsmanns Alþingis lýsti hann því að hann teldi í ljósi þess hvernig 

ákvæði 108. og 109. gr. tsl., 27. og 40. gr. laga nr. 50/1988, og 28. og 30. gr. laga nr. 

45/1987, væru úr garði gerð að verulegur vafi væri fyrir hendi á að núverandi 

framkvæmd á þeim stæðist í öllum tilvikum 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka MSE. Hafði 

umboðsmaður aðallega í huga þau tilvik þegar sömu eða nægjanlega sambærileg 

málsatvik byggju að baki annars vegar álagsbeitingu og hins vegar ákvörðun fésektar 

eða annarra refsinga, og jafnframt að álag teldist vera refsing í merkingu MSE. Tók 

umboðsmaður fram að m.t.t. þeirra skyldna sem íslenska ríkið hefði undirgengist með 

lögfestingu MSE., þá teldi hann mikilvægt að handhafar löggjafar- og/eða 

framkvæmdarvalds hefðu frumkvæði að því að skýra réttarstöðu borgaranna og það 

samspil réttarheimilda sem hér reyndi á.  

Umboðsmaður tók einnig fram að þegar sleppti þeim tilvikum þar sem lögin mæltu 

beinlínis fyrir um að beita skyldi álagi, kynni að vera nægjanlegt til þess að uppfylla í 

framkvæmd þau skilyrði sem 4. gr. 7. viðauka MSE setur, að stjórnvöld mótuðu sér 

stefnu innan ramma gildandi lagaheimilda um að í tilefni af brotum á skattalögum skuli 

vegna „sama brots“ annað hvort látið við það sitja að beita álagi eða leggja málið í þann 

farveg að þar til bærir aðilar, yfirskattanefnd eða dómstólar, taki afstöðu til þess hvaða 

refsingu skuli gera viðkomandi vegna brots á skattalögum.  
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 Róbert R. Spanó. (2011). Bls. 386. 
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 Bent skal hér á að Róbert R. Spanó var settur umboðsmaður Alþingis þegar framangreint álit umboðsmanns 
var gefið út. 
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8. Samantekt og niðurstaða 

Í ritgerð þessari hefur verið farið yfir lagagrundvöll beitingu álags og refsinga skv. 

tekjuskattslögum. Fjallað hefur verið um muninn á skatteftirliti og skattrannsóknum og 

farið yfir stjórnsýslu skattamála, sem fara eftir reglum tekjuskattslaga með 

stjórnsýslulögin til fyllingar. Telur höfundur að nauðsynlegt sé að kynna sér þessar 

reglur ítarlega til að átta sig á uppbyggingu íslenska skattkerfisins og umfjöllunarefni 

ritgerðarinnar.  Fyrir tilkomu stjórnsýslulaganna mótuðust ákveðnar reglur um meðferð 

mála hjá skattyfirvöldum og slíkar reglur enn í gildi ásamt núgildandi reglum 

stjórnsýslulaganna. Má því segja sem svo að það hljóti að reyna mjög á þessar reglur hjá 

skattyfirvöldum við núverandi réttarástand vegna beitingu álags með hliðsjón af 

dómaframkvæmd Hæstaréttar í máli Hrd. 371/2010 og erlendri dómaframkvæmd sem 

lýst hefur verið í ritgerðinni. 

Þeir dómar sem skoðaðir hafa verið, sérstaklega Hrd. 371/2010 varpa ljósi á 

framkvæmd skattamála hérlendis sbr. þá þróun sem hefur átt sér stað bæði í Noregi og 

Svíþjóð í kjölfar hins stefnumarkandi dóms í máli Zolotukhin gegn Rússlandi, hvað varðar 

ný túlkunarviðmið sem þessi lönd hafa nú lagt skýrt til grundvallar um túlkun 1. mgr. 4. 

gr. 7. viðauka MSE. Þá er ljóst að sú þróun, a.m.k. sú sem átt hefur sér stað í Noregi er 

ekki að ná að sama marki til íslenskra dómstóla, ekki enn sem komið er. Sem stendur er 

ákveðið lagalegt tómarúm amk. hvað varðar túlkun á þessum málum, þar sem 

Hæstiréttur hefur ekki fullum fetum farið að túlkun MDE hvað varðar hið tvöfalda kerfi 

málsmeðferðar og viðurlaga í skattamálum sem í gildi er á Íslandi, svo það standist 

fyllilega og brjóti ekki á bága við 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka MSE. Undir þetta tekur 

umboðsmaður Alþingis, sbr. niðurstöðu álits hans líkt og kom fram í kafla 7. og 

sérstaklega í niðurstöðu kafla 7.3. Hafði umboðsmaður aðallega í huga þau tilvik þegar 

sömu eða nægjanlega sambærileg málsatvik lægju að baki annars vegar álagsbeitingu og 

hins vegar ákvörðun fésektar eða annarra refsinga, og jafnframt að álag teldist vera 

refsing í merkingu Mannréttindasáttmála Evrópu. Taldi umboðsmaður að meinbugur 

væri á viðkomandi lögum að meðtöldum tekjuskattslögum n.t. 108. og 109. gr. Höfundur 

tekur undir skoðun umboðsmanns í framangreindu áliti hans. 

Með hliðsjón af dómi Hæstaréttar í Hrd. 371/2010 þá mætti álykta sem svo að það ætti 

að verða verkefni löggjafans að gera nauðsynlegar breytingar á landsrétti til þess að 

virða þær skuldbindingar sem íslenska ríkið hefði gert með því að lögfesta MSE hér á 
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landi. Því mætti alveg eins gera ráð fyrir því að á næstunni verði lagt verði fram 

frumvarp á Alþingi með breytingum á viðeigandi ákvæðum tekjuskattslaga, hugsanlega í 

þá veru að skattyfirvöld þyrftu að velja á milli þeirra leiða sem fara ætti með viðkomandi 

mál. T.d. þegar ríkisskattstjóri fær mál til endurákvörðunar frá skattrannsóknarstjóra, þá 

væri val á því úrræði annars vegar álag hjá ríkisskattstjóra án frekari málsmeðferðar hjá 

skattrannsóknarstjóra eða álagi sleppt hjá ríkisskattstjóra og endurákvörðun talin 

nægjanleg og skattrannsóknarstjóri gæti þá krafist sektarmeðferðar hjá yfirskattanefnd. 

Hvað varðar spurninguna hvort beiting álags skv. 108. gr. tekjuskattslaga sé refsing, þá 

telur höfundur að svo sé, a.m.k. við núverandi réttarástand. Álag sbr. 108. gr. 

tekjuskattslaga er refsing. Er það svar rökstutt með annars með tilvísun í skrif Ásmundar 

G. Vilhjálmssonar sbr. kafla 2.1., þar sem hann segir að álag sé „refsiskattur“ sem sé 

„fyrst og fremst varnarlegs eðlis“ og að beiting þess og ákvæðið um það sé „þannig eiga 

þau að stuðla að ákveðinni hegðun“. Að mati höfundar er þessi skilgreining ekki mjög 

langt frá skilgreiningunni á hugtakinu refsing, líkt og kemur fram í kafla 2.2. Ljóst er að 

álag er refsikennd viðurlög sbr. þau lögskýringargögn sem fylgja ákvæðinu um álag og 

eru að mati höfundar hægt að leggja að jöfnu við refsingu sbr. túlkun MDE á álagi skv. 

MSE. Enda er hér í báðum tilfellum um að ræða íþyngjandi úrræði sem eru til þess fallin 

að valda álagsþola þjáningu eða óþægindum, vanþóknun eða fordæmingu samfélagsins 

og eiga að verða öðrum víti til varnaðar. Refsikennd viðurlög fylgja þar fast á eftir sbr. 

skilgreiningu í kafla 2.3. þar sem segir að þau séu á mörkum refsinga. 
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Stjórnsýslulög, nr. 37/1993 (ssl.) 

Lög um mannréttindasáttmála Evrópu, nr. 62/1994 

Lög um tekjustofna sveitarfélaga, nr. 4/1995  

Lög um umboðsmann Alþingis, nr. 85/1997 

Lög um breyting á lögum nr. 75/1981, um tekjuskatt og eignarskatt, með síðari breytingum, nr. 

22/2003 

Lög um tekjuskatt, nr. 90/2003 (tsl.) 

Lög um meðferð sakamála, nr. 88/2008 

Lög um breyting á lögum nr. 90/2003, um tekjuskatt, og fleiri lögum, nr. 136/2009 

Norsk lög 
 
Ot. prp. nr. 82 (2008-2009) – Breytingarlög 

Lov om ligningsforvaltning (ligningsloven), nr. 82/1983 

http://www.althingi.is/altext/stjtnr.html#1981075
http://www.althingi.is/altext/stjtnr.html#2003090
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Innstilling fra finanskomiteen om lov om endringer i ligningsloven mv. (tilleggsskatt), 

Breytingarlög sbr., Innst. O. nr. 118 (2008-2009.) 

Reglugerðaskrá 
 
Reglugerð nr. 373/2001 um framkvæmd skatteftirlits og skattrannsókna 


