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1 Inngangur  

Ríkisvaldið þarf að afla tekna til að geta rekið starfsemi sína með eðlilegum hætti. Til að ná 

þessu markmiði þarf ríkisvaldið að skattleggja þegna sína. Kveðið er á um heimild til 

skattlagningar í 40. og 77. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 34/19441 og leiðir af þeim 

ákvæðum að skattur verður ekki lagður á nema með heimild í lögum sem uppfyllir þær kröfur 

sem framangreind ákvæði gera til slíkrar lagaheimildar. Á grundvelli framangreindra heimilda 

í stjórnarskrá hafa verið sett lög sem leggja skyldu á einstaklinga og lögaðila til að greiða 

skatta. Skattur hefur verið skilgreindur sem „[...] greiðsla, venjulega peningagreiðsla, sem 

tilteknir hópar einstaklinga eða lögaðila verða að gjalda til hins opinbera samkvæmt einhliða 

ákvörðun ríkisvaldsins eftir almennum, efnislegum mælikvarða og án sérgreinds endurgjalds 

frá hinum opinbera.“2 Samkvæmt skilgreiningunni ber að skattleggja hópa einstaklinga eða 

lögaðila eftir almennum mælikvarða. Í þessu felst ákveðið jafnræði sem felur í sér að ekki er 

heimilt að taka einn aðila út og skattleggja hann. Til að gæta jafnræðis og að réttur skattur sé 

inntur af hendi er mikilvægt að hafa eftirlit með skattskilum einstaklinga og lögaðila með það 

að markmiði að veita aðhald og halda tiltrú á slíku kerfi. Slíkt skatteftirlit fellur undir 

verksvið ríkisskattstjóra. Þá þarf að vera til staðar viðurlagakerfi sem gerir ráð fyrir að aðilum 

sé refsað ef menn svíkjast undan greiðslu skatta með saknæmum hætti. Meginreglan er sú að 

rannsókn refsiverðra brota fellur undir verksvið lögreglu. Á sviði skattalöggjafar er hins vegar 

gerð undantekning að hluta frá þessari meginreglu, því að rannsókn skattsvika innan 

ákveðinna marka, fellur undir verksvið skattrannsóknarstjóra. 

Markmið ritgerðarinnar er að gera grein fyrir þeim valdmörkum sem eru milli 

ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra ríkisins. Á milli þessara embætta eru dregin 

svokölluð málefnaleg valdmörk. Einnig verður fjallað um mörk skattrannsókna og opinberrar 

málsmeðferðar ásamt því að gera grein fyrir réttarstöðu skattaðila eftir því hvort mál hans er 

til meðferðar hjá ríkisskattstjóra eða skattrannsóknarstjóra.  

Uppbygging ritgerðarinnar er með eftirfarandi hætti: Í 2. kafla verður fjallað almennt um 

þau stjórnvöld sem sjá um skattframkvæmd samkvæmt íslenskum rétti. Fjallað verður um 

aðdraganda og stofnun embættis ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra ríkisins. Þá verður 

fjallað um stöðu ráðherra og yfirskattanefndar til að varpa ljósi á þau stjórnvöld sem koma að 

skattframkvæmd. Í 3. kafla verður fjallað almennt um valdmörk stjórnvalda og þau sjónarmið 

sem horft er til þegar verkefnum er skipt milli stjórnvalda ásamt því að gera sérstaklega grein 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
1 Hér eftir skammstöfuð stjskr. 
2 Jónatan Þórmundsson: Fyrirlestrar í skattarétti, bls. 2. 
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fyrir þeim sjónarmiðum sem horft var til þegar verkefnum var skipt milli ríkisskattstjóra og 

skattrannsóknarstjóra. Í 4. kafla verður fjallað um mörk skatteftirlits og skattrannsókna. Gerð 

verður grein fyrir þeim heimildum sem ríkisskattstjóri og skattrannsóknarstjóri hafa að lögum 

til að sinna lögmæltu hlutverki sínu um skatteftirlit og skattrannsóknir. Þá verður farið yfir 

úrskurði yfirskattanefndar þar sem reynt hefur á álitaefnið. Í 5. kafla verður fjallað um mörk 

skattrannsóknar og opinberrar málsmeðferðar. Fjallað verður um meginregluna um 

rannsóknar- og ákæruvald. Þá verður gerð grein fyrir þeim viðmiðum sem skattrannsóknar-

stjóra ber að horfa til þegar hann leggur mat á hvort máli skuli vísað til opinberrar 

málsmeðferðar. Einnig verður fjallað um hvort ákvörðun stjórnvalds um að kæra mál til 

lögreglu teljist vera stjórnsýsluákvörðun eða ákvörðun um meðferð máls. Í 6. kafla er að finna 

almenna umfjöllun um hvaða lagalegu afleiðingar það hefur ef stjórnvald fer inn á verksvið 

annars stjórnvalds og um svokallaða valdþurrð er að ræða. Í 7. kafla verður gerð grein fyrir 

mismunandi réttarstöðu skattaðila eftir því hvort mál hans er til meðferðar hjá ríkisskattstjóra 

eða skattrannsóknarstjóra ríkisins. Í þessu samhengi er fjallað um annars vegar rétt aðila til 

aðgangs að gögnum þegar mál hans er til meðferðar hjá ríkisskattstjóra og skattrannsóknar-

stjóra og hins vegar réttarstaða skattaðila þegar skattyfirvöld krefja hann um upplýsingar á 

grundvelli heimildar í lögum. Í 8. kafla er loks að finna lokaorð. 
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2 Skattyfirvöld 

2.1 Almennt 

Í gildandi skattalögum er gert ráð fyrir tilvist ákveðinna stjórnvalda sem koma að 

skattframkvæmd en þau eru ríkisskattstjóri, skattrannsóknarstjóri ríkisins og yfirskattanefnd. 

Stjórnarfarslega heyra skattamál undir fjármálaráðherra sbr. lög um stjórnarráð Íslands nr. 

115/2011 og forsetaúrskurð um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í stjórnarráði 

Íslands nr. 125/2011. Ráðherra er æðsta yfirvald í skattmálum á Íslandi og ber, samkvæmt 1. 

og 2. mgr. 106. gr. laga um tekjuskatt nr. 90/20033, að hafa eftirlit með því að ríkisskattstjóri, 

skattrannsóknarstjóri og yfirskattanefnd ræki skyldur sínar. Helstu verkefni skattyfirvalda er 

að leggja á skatta, sjá um skatteftirlit og endurskoðun fyrri ákvarðanna ýmist að eigin 

frumkvæði eða eftir beiðni gjaldanda sjálfs. Einnig hafa þau á hendi rannsóknir vegna brota á 

skattalögum og úrlausn kæru- og ágreiningsmála vegna álagningar skatta. 

 Skattkerfinu má skipta upp í tvö meginkerfi en þau eru annars vegar hið almenna 

skattkerfi og hins vegar tollakerfið. Tollstjóri heyrir undir tollakerfið og fer hann með 

tollamálefni í umboði ráðherra með þeim hætti sem kveðið er á um í tollalögum nr. 88/2005. 

Þá starfar ríkistollanefnd sem óháður úrskurðaraðili sem leysir úr ágreiningi ef upp kemur. 

Ríkisskattstjóri og skattrannsóknarstjóri heyra undir hið almenna skattkerfi og er yfirskatta-

nefnd óháður úrskurðaraðili í því kerfi.4 Helsti lagabálkurinn á sviði hins almenna skattkerfis 

eru lögin um tekjuskatt með áorðnum breytingum. Í þeim er að finna ítarlegar reglur um 

kærur, kærumeðferð, meðferð ágreiningsmála og álagningu gjalda. Kveðið er á um tilvist 

embættis ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra ríkisins í tekjuskattslögum. Um starfsemi 

yfirskattanefndar gilda lög um yfirskattanefnd nr. 30/1992.5 Þá eru einnig aðrir lagabálkar sem 

hafa að geyma sérreglur um einstakar skatttegundir og skipta máli við skattlagningu en það 

eru einkum lög um virðisaukaskatt nr. 50/1988, lög um tryggingargjald nr. 113/1990, lög um 

staðgreiðslu opinberra gjalda nr. 45/1987 og lög um staðgreiðslu skatts á fjármagnstekjur nr. 

94/1996. 

 Hér að neðan verður gerð grein fyrir aðdraganda að stofnun embættis ríkisskattstjóra og 

skattrannsóknarstjóra ríkisins. Þá verður einnig farið yfir skipan embættanna samkvæmt 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
3 Hér eftir skammstöfuð tsl. 
4 Sjá til hliðsjónar Gylfi Knudsen: Stjórnarfarsleg skipan skattkerfa almennt, bls. 1. Stuðst er við þá flokkun sem 

kemur þar fram en hins vegar hafa verið gerðar breytingar á skipan tolla- og skattyfirvalda frá því grein þessi 
var skrifuð. 

5 Hér eftir skammstöfuð ysl. 
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gildandi rétti. Þá verður lauslega fjallað um stöðu yfirskattanefndar og ráðherra samhengisins 

vegna. Einungis verður fjallað um skattyfirvöld á sviði hins almenna skattkerfis. 

 

2.2 Aðdragandi að núverandi skipan ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra 

2.2.1 Embætti ríkisskattstjóra 

Með setningu laga um tekju- og eignarskatt nr. 70/1962 voru gerðar veigamiklar breytingar á 

þáverandi skipan skattkerfisins. Samkvæmt eldra skipulagi var skattur ákveðin af 

skattanefndum í hreppum og skattanefndum eða skattstjóra í kaupstöðum. Samkvæmt þessu 

skipulagi var skattur ákveðinn af 219 undirskattanefndum og voru þrír menn í hverri nefnd. 

Samtals voru þetta því 657 menn sem skipuðu undirskattanefndirnar. Þá voru skattstjórar í 10 

kaupstöðum. Nýju breytingarnar fólu í sér að horfið var frá þessari skipan og landinu skipt 

upp í 9 skattumdæmi. Í hverju skattumdæmi var skattstjóri sem ákvarðaði skatta og 

úrskurðaði kærur út af skattákvörðunum.6 Skattstjórar voru samkvæmt hinu nýja skipulagi 

staðbundin stjórnvöld og takmarkaðist valdsvið við skattumdæmi þeirra. Skattlagningarvald 

skattstjóra náði til þeirra sem áttu lögheimili í viðkomandi skattumdæmi í árslok. Ásamt 

breytingum á stöðu skattstjóra var embætti ríkisskattstjóra lögfest. Hlutverk hans fólst í því að 

hafa yfirumsjón með skattstjórum, sem voru sjálfstæð stjórnvöld, og stuðla að samræmi í 

skattákvörðunum. Hann átti að hafa víðtækt eftirlits- og leiðbeiningar hlutverk ásamt því að 

hafa rannsóknarvald í skattamálum. Helstu rök fyrir framangreindum breytingunum var að 

lækka kostnað og auka samræmi við skattákvarðanir.7 

 

2.2.2 Rannsóknardeild ríkisskattstjóra og staða skattrannsóknarstjóra innan hennar 

Upphafið að embætti skattrannsóknarstjóra ríkisins má rekja aftur til sérstakrar 

rannsóknardeildar sem starfrækt var innan embættis ríkisskattstjóra. Með lögum nr. 42/1964 

var gerð breyting á þágildandi lögum um tekju- og eignarskatt nr. 70/1962 og meðal annars 

kveðið á um að rannsóknardeild skyldi starfrækt innan embættis ríkisskattstjóra. Fjallað var 

um rannsóknardeildina í 42. gr. laganna en þar sagði: „Við embætti ríkisskattstjóra skal starfa 

rannsóknardeild, er hafi með höndum rannsóknir skv. lögum þessum, eftir nánari ákvörðun 

ríkisskattstjóra.“  

Rannsóknardeildinni var ætlað að sinna skatteftirliti og rannsóknum á landinu öllu. Í 

athugasemdum við frumvarp laganna sagði um ástæðu þessara breytinga að nauðsynlegt væri 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
6 Alþt. 1961, A-deild, bls. 844 og 850. 
7 Alþt. 1961, A-deild, bls. 844 og 851. 
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fyrir ríkisskattstjóra að hafa yfir ráða þjálfuðum mönnum til rannsóknarstarfa til að tryggja 

samræmda og örugga framkvæmd laganna. 8  Ekki þótti raunhæft að byggja upp slíka 

sérþekkingu hjá hverjum skattstjóra fyrir sig enda umdæmi og starfsemi þeirra 

misumfangsmikil. Þrátt fyrir þetta var ekki allt skatteftirlit á hendi rannsóknardeildar 

ríkisskattstjóra heldur var skatteftirliti að miklu leyti sinnt hjá skattstjórum. Hins vegar bar 

skattstjóra, hefði hann grun eða vissu um að skattsvik höfðu verið framin, að senda skýrslu til 

ríkisskattstjóra sem ákvæði framhaldið.9  

Staða skattrannsóknarstjóra var síðan lögfest með lögum nr. 70/1965 og stýrði hann 

starfsemi rannsóknardeildarinnar í samráði við ríkisskattstjóra. Eftir þessar breytingar 

hljóðaði ákvæði 42. gr. laganna svo: „Við embætti ríkisskattstjóra skal starfa rannsóknardeild, 

er hafi með höndum rannsóknir samkvæmt lögum þessum, sbr. 4. mgr. 36. gr. og 2. mgr. 

þessarar greinar. Forstöðumaður deildarinnar, skattrannsóknarstjóri, stýrir rannsóknarstarfi 

hennar í samráði við ríkisskattstjóra”. 

 Með lögum nr. 40/1978 voru aftur gerðar breytingar á þágildandi lögum um tekju- og 

eignarskatt. Verksvið skattrannsóknarstjóra var nánar skilgreint og sjálfstæði hans aukið. Þá 

var hann samkvæmt breytingunni háður beinu eftirliti fjármálaráðherra í stað samráðs við 

ríkisskattstjóra. Einnig voru heimildir rannsóknardeildarinnar rýmkaðar frá því sem áður hafði 

verið.10 Eftir breytingarnar var fjallað um skattrannsóknarstjóra í 1. mgr. 102. gr. laganna og 

hljóðaði hún svo: „Við embætti ríkisskattstjóra skal starfa rannsóknardeild er hafi með 

höndum skatteftirlit og rannsóknir samkvæmt lögum þessum. Skattrannsóknarstjóri stýrir 

starfsemi deildarinnar“. Hér má sjá að fellt hefur verið brott úr ákvæðinu sú setning að 

skattrannsóknarstjóri stýri rannsóknarstarfi deildarinnar í samráði við ríkisskattstjóra. Þetta 

hefur verið gert í þeim tilgangi að auka sjálfstæði skattrannsóknarstjóra og skilja betur á milli 

hlutverks skattrannsóknarstjóra og ríkisskattstjóra.  

Sú skipan, skatteftirlits og skattrannsókna, sem lögð var með lögum nr. 40/1978 hélst allt 

þar til kveðið var á um aðskilnað þessara tveggja verkefna með lögum um breytingar í 

skattamálum nr. 111/1992. Samkvæmt þessari skipan var því skatteftirlit og skattrannsóknir á 

hendi sérstakrar deildar innan embættis ríkisskattstjóra sem skattrannsóknarstjóri veitti 

forstöðu. Í 102. gr. laga nr. 40/1978 kom fram að ef aðgerðir skattrannsóknarstjóra gáfu tilefni 

til bar honum að senda málið til ríkisskattstjóra til endurákvörðunar og skyldi hann annast 

endurákvörðun nema hann fæli hana skattstjórum. Þessi skipan mála var talin til marks um 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
8 Alþt. 1963, A-deild, bls. 1066. 
9 Ólafur Nilsson: „Rannsóknardeild ríkisskattstjóra, skatteftirlit“, bls.16-17. 
10 Alþt. 1977-78, A-deild, bls. 2583. Sjá einnig Árni Kolbeinsson: „Nýju skattalögin“, bls. 134. 
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það að skýrt væri greint á milli úrskurðarvalds annars vegar og eftirlits- og rannsóknarvalds 

hins vegar.11 

 

2.2.3 Stofnun embættis skattrannsóknarstjóra ríkisins 

Með lögum um breytingar í skattamálum nr. 111/1992 var sett á fót sérstakt embætti 

skattrannsóknarstjóra ríkisins. Samhliða breytingum var rannsóknardeild ríkisskattstjóra lögð 

niður. Breytingarnar fólu í sér að skilið var algerlega á milli skatteftirlits og skattrannsókna. 

Samkvæmt hinu nýja skipulagi, sem nú er í gildi, kom það í hlut skattrannsóknarstjóra ríkisins 

að sjá um skattrannsóknir en ríkisskattstjóri hafði með höndum skatteftirlit. Í athugasemdum 

við frumvarp laganna var fjallað um hina nýju verkskiptingu og fjallað um mismunandi 

tilgang skatteftirlits og skattrannsókna með svofelldum hætti: 

 

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. […]. 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 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.12 (Leturbreyting mín.) 

 

Í frumvarpinu eru einnig reifuð þau sjónarmið sem lögð voru til grundvallar þeirri 

ákvörðun að aðskilja rannsóknardeildina embætti ríkisskattstjóra og þar með skilja að 

skatteftirlit og skattrannsóknir. Í fyrsta lagi var bent á þá staðreynd að skipulags- og 

samræmingarheimildir um eftirlitsstörf skattstjóra væru á hendi tveggja aðila. Nauðsynlegt 

þótti að hafa skýrar línur í þessum efnum vegna aukinnar áherslu á skatteftirlit og krafna um 

árangur. En samkvæmt 1. mgr. 101. gr. laganna sá ríkisskattstjóri um eftirlit með störfum 

skattstjóra og gætti samræmis í störfum þeirra. Þá átti skattrannsóknarstjóri, samkvæmt 2. 

mgr. 102. gr., að fylgjast með eftirlitsaðgerðum skattstjóra og veita þeim upplýsingar um 

atriði sem hafði þýðingu við skatteftirlit. Í öðru lagi var vísað til þess að kröfur um aðskilnað 

úrskurðar- og rannsóknarvalds hefði aukist sem mátti ráða af lögum um aðskilnað dóms- og 

framkvæmdarvalds sem nýlega höfðu tekið gildi. Í þriðja lagi var talið að ekki væru nógu 

skýr mörk milli úrskurðar- og rannsóknarvalds vegna þeirrar staðreyndar að skattrannsóknar-

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
11 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 2792. 
12 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 2793. 



!
!

9 

stjóri stýrði deild innan embættis ríkisskattstjóra sem olli því, meðal annars, að í huga 

almennings var ekki nægjanlega skýr mörk þar á milli. Í þessu samhengi var vitnað til 

ummæla í Hrd. 1992, bls. 1377 (Hólagarðsmál) þar sem tekið var fram að rannsóknardeild 

ríkisskattstjóra og embætti ríkisskattstjóra væru ein og sama ríkisstofnunin og sú ályktun 

dregin af dómnum að hann gæfi tilefni til þess að álykta að ekki væri nægjanlega skýrt greint 

á milli úrskurðar- og rannsóknarvalds í skattstjórnsýslunni. Í fjórða lagi var bent á þá 

staðreynd að bylting hefði orðið í upplýsinga og tölvumálum. Upplýsingastreymi til 

skattyfirvalda hefði gjörbreyst með upptöku staðgreiðslu opinberra gjalda og virðisaukaskatts 

á árunum 1988 og 1990. Þessar breytingar hefðu valdið því að erfiðara var að greina 

skatteftirlit frá upplýsingaöflun og álagningu.13 Í ljósi alls þessa þótti nauðsynlegt að setja 

skýr mörk milli skattrannsókna og skatteftirlits. 

Í Hrd. 1992, bls. 1377 (Hólagarðsmál), sem vitnað var til í athugasemdum við frumvarp 

laga nr. 111/1992, voru málsatvik þau að Tollstjórinn í Reykjavík krafðist þess að lögtak yrði 

gert hjá versluninni Hólagarði til tryggingar á söluskattskuld. Grundvöllur þessarar kröfu var 

úrskurður ríkisskattstjóra í kjölfar athugunar rannsóknardeildar ríkisskattstjóra á bókhaldi, 

tekjuskráningu og söluskattsskilum verslunarinnar á árunum 1986-1988. Niðurstaða 

rannsóknarinnar var sú að söluskattskyld velta verslunarinnar hefði verið vantalinn. 

Niðurstaða málsins í Hæstarétti var sú að því var vísað frá með eftirfarandi rökstuðningi: 

 
Samkvæmt því, sem að framan er rakið, hafði sama ríkisstofnun á hendi rannsókn í 
söluskattsmáli sóknaraðila og uppkvaðningu úrskurðar á grundvelli þeirrar rannsóknar. 
Sóknaraðili fékk ekki komið fram endurskoðun á þeim efniságreiningi, sem uppi er í málinu, 
hvorki með kæru til æðra stjórnvalds né í lögtaksmáli því, sem hér er til endurskoðunar. Með 
þessu móti var mál hans leitt til lykta á einu stjórnsýsiustigi. Þessi málsmeðferð var svo andstæð 
meginreglum stjórnsýsluréttar um rétt borgaranna til endurskoðunar á stjórnvaldsúrskurði fyrir 
æðra stjórnvaldi og meginreglum réttarfars um efnislega úrlausn réttarágreinings fyrir 
dómstólum, að ómerkja ber hinn kærða úrskurð ex officio og visa málinu frá héraðsdómi. 
(Leturbreyting mín.) 

 

Málinu var ekki vísað frá vegna þeirrar staðreyndar að rannsókn og uppkvaðning 

úrskurðar hafi verið á hendi sömu ríkisstofnunar. Ástæða frávísunar var sú að ekki fór fram 

endurskoðun á efnishlið málsins fyrir ríkisskattanefnd né héraðsdómi. Málinu var vísað frá 

ríkisskattanefnd vegna þess að kærandi hafði ekki gert nægjanlega grein fyrir kröfum sínum 

og tók nefndin því ekki efnislega afstöðu til málsins. Af þessu leiddi að verslunin fékk ekki 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
13 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 2793-2794. Sjá einnig Guðmundur Guðbjarnason: „Rannsóknardeild 

ríkisskattstjóra“, bls. 6-7, Ásmundur G. Vilhjálmsson: Skattaréttur 4, bls. 866 og Skúli Eggert Þórðarson: 
„Skattframkvæmd með tilliti til réttaröryggis skattaðila“, bls. 312-313. 
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endurskoðun á úrskurði ríkisskattstjóra sem var í andstöðu við meginreglur stjórnsýsluréttar. 

Þá var ekki fjallað um kröfur hans og málsástæður fyrir héraðsdómi andstætt lagafyrirmælum 

sem var í andstöðu við meginreglur réttarfars um að fá efnislega úrlausn réttarágreinigs fyrir 

dómstólum. 

 

2.3 Skattyfirvöld samkvæmt gildandi rétti 

2.3.1 Ráðherra 

Stjórnarfarslega heyra skattamálefni undir fjármálaráðherra sbr. lög um stjórnarráð Íslands nr. 

115/2011 og forsetaúrskurð um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í stjórnarráði 

Íslands nr. 125/2011. Í 1. tölul. c-liðar 3. gr. segir að fjármálaráðuneytið fari með skattamál, 

svo sem álagningu, uppgjör og aðra skattframkvæmd, skattrannsóknir og úrskurði í 

skattamálum. Ráðherra er því æðsta yfirvald í skattmálum á Íslandi og skipar hann 

ríkisskattstjóra, skattrannsóknarstjóra og nefndarmenn í yfirskattanefnd sbr. 85. og 88. gr. tsl. 

og 9. gr. ysl.  

 Ráðherra hefur eftirlit með því að ríkisskattstjóri, skattrannsóknarstjóri og yfirskattanefnd 

ræki skyldur sínar sbr. 1. og 2. mgr. 106. gr. tsl. Hann hefur heimild til að krefja 

ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra skýringa á öllu því sem varðar framkvæmd laganna. 

Þá skal yfirskattanefnd, samkvæmt 2. mgr. 106. gr. tsl. og 21. gr. ysl., senda ráðherra árlega 

skýrslu um störf sín.  

Ráðherra sem æðra stjórnvald hefur eftirlit og yfirstjórn með þeim stjórnvöldum sem eru 

honum lægra sett. Af þessu stjórnsýslusambandi leiðir að ráðherra fer með almennar 

stjórnunar- og eftirlitsheimildir yfir lægra settu stjórnvaldi nema á annan veg sé mælt í 

lögum.14 Á grundvelli þessa stjórnsýslueftirlits og stjórnsýslusambands er hugsanlegt að 

skattaðila sé heimilt að kæra mál sitt til fjármálaráðherra.15 

 Helstu verkefni ráðherra í skattframkvæmd er meðal annars setning reglugerða um 

framkvæmd skattalaga. Ráðherra er veitt heimild til þess í 121. gr. tsl. en þar kemur meðal 

annars fram að hann setji með reglugerð nánari ákvæði um framkvæmd laganna. Þá ber 

honum að setja reglugerð um störf ríkisskattstjóra, skattrannsóknarstjóra og yfirskattanefndar. 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
14 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 84.  
15 Sjá hér UA 16. október 1997 (1858/1997) (Stjórnsýslusamband) þar sem fjallað var um stjórnsýslusambands 

ráðherra og skattstjóra. Um eftirlit ráðherra hafði umboðsmaður þetta að segja: „[…] ef skattaðili telur sig 
beittan rangsleitni af hálfu skattstjóra vegna tilefnislausra og endurtekinna afskipta skattstjóra af skattskilum 
hans án tillits til einstakra stjórnvaldsákvarðana, er honum meðal annars tækur sá kostur, með tilliti til 
hugsanlegra stjórnsýsluviðurlaga, að bera slíkt undir fjármálaráðherra, á grundvelli stjórnsýslusambands og 
almenns stjórnsýslueftirlits fjármálaráðuneytisins, sbr. og meðal annars [106. gr. tsl.] um eftirlit 
fjármálaráðherra.“ 
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Á grundvelli þessarar heimildar hefur hann t.d. sett reglugerð um framkvæmd skatteftirlits og 

skattrannsókna nr. 373/2001.16 Samkvæmt 119. gr. tsl. er ríkisstjórninni heimilt að gera 

samninga við stjórnir annarra ríkja um gagnkvæmar ívilnanir á sköttum erlendra og íslenskra 

skattaðila sem eftir gildandi skattalöggjöf ríkjanna eiga að greiða skatt af sama skattstofni 

bæði á Íslandi og erlendis.17 Þessi samningar nefnast tvísköttunarsamningar og fer ráðherra 

með túlkun slíkra samninga sbr. 3. mgr. 119. gr. tsl. og getur hann sett verklagsreglur um 

túlkun og framkvæmd þeirra sem önnur skattyfirvöld eru bundin af. 

 Einnig er gert ráð fyrir því í lögum um tekjuskatt að ákveðnar athafnir ríkisskattstjóra 

öðlast ekki gildi fyrr en með staðfestingu ráðherra. Þetta á við um reglur sem ríkisskattstjóri 

gefur út um mat á hlunnindum og öðrum tekjum og frádrætti sem meta þarf til verðs sbr. 118. 

gr. tsl. Þá staðfestir ráðherra einnig reglur ríkisskattstjóra um reiknað endurgjald sbr. 1. mgr. 

58. gr. tsl. Þá ákveður ráðherra með auglýsingu í upphafi hvers árs hvenær álagningu skuli 

lokið að fengnum tillögum ríkisskattstjóra sbr. 1. mgr. 93. gr. tsl. Ráðherra getur einnig 

ákvarðað að áfrýjun skattákvörðunar eða deila um skattskyldu fresti eindaga tekjuskatts. 

Ráðherra er heimilt að beita þessari heimild ef sérstaklega stendur á sbr. 1. mgr. 113. gr. tsl. 

 

2.3.2 Embætti ríkisskattstjóra 

Landið er nú eitt skattumdæmi sbr. 84. gr. tsl. Með lögum nr. 136/2009 voru embætti 

skattstjóra lögð niður og 9 umdæmi þeirra sameinuð í eitt sem er undir stjórn embættis 

ríkisskattstjóra. Ráðherra skipar ríkisskattstjóra en engan má skipa í það embætti nema að 

uppfylltum þeim almennu hæfisskilyrðum sem fram koma í 85. gr. tsl. Starfsstöðvum 

ríkisskattstjóra er skipað niður samkvæmt ákvörðun ráðherra að fengnum tillögum 

ríkisskattstjóra. Starfsstöðvar eru nú 9 talsins þ.e. í Reykjavík, Hafnarfirði, Akranesi, Ísafirði, 

Siglufirði, Akureyri, Egilsstöðum, Vestmannaeyjum og á Hellu. Markmið breytinganna var 

að lækka kostnað við rekstur skattkerfisins, fækka rekstrareiningum og tryggja skilvirkni og 

árangur skattyfirvalda.18 Með lögunum voru valdheimildir ríkisskattstjóra því auknar verulega 

vegna sameiningarinnar en hann tók við öllum málum frá skattstjórum.  

Þegar árið 1986 var lögð fram hugmynd um sameiningu skattstjóra embættanna við 

ríkisskattstjóra. Þá var skipuð nefnd sem átti að meta umfang skattsvika á Íslandi. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
16 Hér eftir skammstöfuð rss. 
17 Sjá nánar um heimild til að gera tvísköttunarsamninga. Ragnheiður Snorradóttir og Stefán Már Stefánsson: 

Tvísköttunarsamningar og Evrópskar skattareglur, bls. 20-21. Samkvæmt ákvæði tekjuskattslaganna þarf ekki 
að afla samþykkis Alþingis þegar einstakir tvísköttunarsamningar eru undirritaðir. Þessi niðurstaða er í 
samræmi við 21. gr. stjskr. 

18 Þskj. 251, 138. lögþ. 2009-10, bls. 17-18 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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Starfshópurinn taldi lélegt skatteftirlit vera eina helstu brotalöm í íslensku skattkerfi og þótti 

nauðsynlegt að styrkja eftirlitið. Nefndin taldi það til lasts á þáverandi skipulagi að 

skattstjórar voru sjálfstæð stjórnvöld og lutu ekki verkstjórnarvaldi ríkisskattstjóra. Af því 

leiddi að ákvörðunarvald innan skattkerfisins væri dreift, vinnubrögð ósamræmd og 

heildarskipulagi væri ábótavant. Einnig var bent á að sérhæfing ætti sér einungis stað innan 

hverrar skattstofu. 19  Starfshópurinn lagði til breytingar á stjórnun og vinnubrögðum 

skattyfirvalda einkum við álagningu og eftirlit. Gerð var tillaga um að breyta embætti 

ríkisskattstjóra í stofnun sem færi með faglega stjórnun og verkstjórnarvald á landinu öllu. 

Með þessum breytingum hefðu því embætti skattstjóra verið óþörf og miðuðu breytingarnar 

að því að nýta betur þann takmarkaða starfsafla sem skattyfirvöld höfðu yfir að ráða. Einnig 

myndi þetta leiða til meiri verkskiptingar og samræmdari vinnubragða.20Þessar breytingar 

komu hins vegar ekki til framkvæmda fyrr en með lögum nr. 136/2009.  

Helstu verkefni ríkisskattstjóra eru álagning skatta og gjalda samkvæmt 101. gr. tsl. Í 

þessu augnmiði ber honum að setja framkvæmdar- og starfsreglur ásamt leiðbeiningum og 

verklagsreglum. Ekki er hér um að ræða eiginlegar réttarheimildir heldur viðmiðunarreglur til 

að tryggja samræmi í skattákvörðunum og að jafnræði sé gætt innan stjórnsýslunnar. Einnig 

hefur ríkisskattstjóra verið falið að setja almenn stjórnvaldsfyrirmæli. Slíkar reglur gefur 

ríkisskattstjóri út ár hvert um mat á hlunnindum sbr. 118. gr. tsl. Þá setur hann einnig reglur 

um reiknað endurgjald sbr. 1. mgr. 58. gr. tsl. Þessar reglur verða að vera staðfestar af 

ráðherra svo þær öðlist gildi.  

Ríkisskattstjóri annast skatteftirlit á landinu öllu. Hugtakið skatteftirlit er skilgreint í 102. 

gr. tsl. en þar segir: „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”. Einnig er skatteftirlit nánar 

skilgreint í 2. gr. rss. Ef ríkisskattstjóri hefur grun um skattsvik eða refsivert brot hafi verið 

framið á lögum um bókhald og ársreikninga ber honum að tilkynna það skattrannsóknarstjóra 

ríkisins sem ákveður um framhald málsins sbr. 6. mgr. 96. gr. tsl. Nánar er fjallað um 

verkskiptingu milli ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra í 8. og 9. gr. rss. 

Þá lætur ríkisskattstjóri uppi bindandi álit á grundvelli laga nr. 91/1998. Með bindandi 

áliti getur skattaðili fengið álit á því hvernig fyrirhugaðar ráðstafanir hans muni koma til með 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
19 Skýrsla fjármálaráðherra um störf nefndar sem kannaði umfang skattsvika, bls. 41. 
20 Skýrsla fjármálaráðherra um störf nefndar sem kannaði umfang skattsvika, bls. 44. 
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að sæta álagningu. Ekki er heimilt að óska eftir bindandi áliti um ráðstafanir sem þegar hafa 

verið gerðar sbr. 2. mgr. 1. gr. laga nr. 91/1998. Þá eiga skattyfirvöld að leggja bindandi álit 

ríkisskattstjóra til grundvallar skattlagningu sbr. 6. gr. laganna. Álitið er því bindandi fyrir 

skattyfirvöld. Álitið er hins vegar ekki bindandi ef málsatvik hafa breyst eða lög hafa tekið 

breytingum. Sá sem leitar bindandi álits er hins vegar ekki bundin af því í þeim skilningi að 

hann þurfi að framkvæma ráðstafanir. Hann getur hætt við ráðstafanir þrátt fyrir að hafa farið 

fram á bindandi álit. 

 

2.3.3 Embætti skattrannsóknarstjóra ríkisins 

Embætti skattrannsóknarstjóra ríkisins er nú sjálfstætt stjórnvald eins og kom fram hér að 

ofan. Skattrannsóknarstjóri er skipaður af ráðherra samkvæmt 88. gr. tsl. Þá þarf hann að 

uppfylla sömu hæfisskilyrði og eiga við um embættisgengi ríkisskattstjóra. Í 1. mgr. 103. gr. 

tsl. og 1. gr. rss. er hlutverk skattrannsóknarstjóra ríkisins skilgreint en hann skal hafa með 

höndum rannsóknir samkvæmt tekjuskattslögum og lögum um aðra skatta og gjöld sem á eru 

lögð af ríkisskattstjóra eða honum falin framkvæmd á. Þá fer hann einnig með rannsókn brota 

á lögum um bókhald og ársreikninga. Í 3. mgr. 1. gr. rss. er einnig að finna samsvarandi 

skilgreiningu á hlutverki skattrannsóknarstjóra að því undandskildu að þar kemur fram að 

hann hafi með höndum rannsóknir á skattsvikum. Markmið rannsóknar skattrannsóknarstjóra 

er tvíþætt, sbr. 12. gr. rss., þ.e. að afla allra nauðsynlegra gagna og upplýsa málsatvik til þess 

að unnt sé að ákvarða hvort skattskil hafi verið röng eða byggð á vafasömum, hæpnum eða 

ófullnægjandi forsendum svo leggja megi grundvöll að endurákvörðun opinberra gjalda, og 

unnt sé að meta hvort krafist skuli refsimeðferðar og þá með hvaða hætti. 

Skattrannsóknarstjóri hefur aðgang, vegna rannsóknar, að öllum upplýsingum og gögnum 

sem hann telur þörf á hjá ríkiskattstjóra sbr. 3. mgr. 103. gr. tsl. Lögreglu er skylt að veita 

skattrannsóknarstjóra nauðsynlega aðstoð í þágu rannsóknar ef aðili færist undan afhendingu 

gagna og einnig ef aðili sinnir ekki kvaðningu um skýrslutöku sbr. 5. mgr. 103. gr. tsl. Við 

rannsóknaraðgerðir skal skattrannsóknarstjóri gæta að lögum um meðferð sakamála nr. 

88/200821 einkum varðandi réttarstöðu grunaðra manna á rannsóknarstigi sbr. 7. mgr. 103. gr. 

tsl. Skattrannsóknarstjóri getur lokið máli með því að senda það til ríkisskattstjóra ef tilefni er 

til að endurákvarða skatta. Ríkisskattstjóri annast slíka endurákvörðun sbr. 6. mgr. 103. gr. tsl. 

Skattrannsóknarstjóri getur lokið refsimeðferð máls með ákvörðun sektar í veigaminni málum 

sbr. 2. mgr. 110. gr. tsl. og 37. gr. a. rss. Þá getur hann tekið ákvörðun um að vísa máli til 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
21 Hér eftir skammstöfuð sml. 
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sektarmeðferðar hjá yfirskattanefnd sbr. 1. mgr. 110. gr. tsl. Forsenda þessarar leiðar er sú að 

sökunautur sé ekki mótfallinn henni sbr. 4. mgr. 110. gr. tsl. og 37. gr. rss. Skattrannsóknar-

stjóri ríkisins er kröfuaðili í sektarmálum fyrir yfirskattanefnd sbr. 3. mgr. 2. gr. ysl. og annast 

kröfugerð samkvæmt 21. gr. ysl. Kröfugerðin er unnin af skattrannsóknarstjóra eða 

löglærðum fulltrúa hans. Þá ber skattrannsóknarstjóra að vísa hinum veiga meiri málum til 

opinberra málsmeðferðar í samræmi við ákvæði 4. mgr. 110. gr. tsl. og 38. gr. rss.22 

 

2.3.4 Yfirskattanefnd 

Yfirskattanefnd er æðsti úrskurðaraðili á sviði skattamála innan stjórnsýslunnar og um hana 

gilda sérstök lög eins og fjallað var um hér að ofan. Í yfirskattanefnd eiga sæti sex menn og 

eru nefndarmenn skipaðir af ráðherra sbr. 9. gr. ysl. Nefndin hefur aðsetur í Reykjavík og nær 

úrskurðarvald hennar til landsins alls sbr. 4. gr. ysl. Nefndarmenn yfirskattanefndar þurfa að 

uppfylla hæfisskilyrði sem fram koma í 85. gr. tsl. um embættisgengi ríkisskattstjóra. 

Formaður og varaformaður yfirskattanefndar skulu hins vegar uppfylla skilyrði sem sett eru 

um embættisgengi héraðsdómara. Um almennt hæfi héraðsdómara er fjallað í 12. gr. laga um 

dómstóla nr. 15/1998. Reglan, um hvenær héraðsdómara ber að víkja sæti í máli, á einnig við 

um almenna nefndarmenn sbr. 16. gr. ysl. Um sérstakt hæfi er að finna reglur í 5. gr. laga um 

meðferð einkamála nr. 91/1991. Í þessum reglum eru gerðar ríkari kröfur til hæfis en leiða má 

af ákvæði 85. gr. tsl. 

Úrskurðir nefndarinnar eru fullnaðarúrskurðir innan stjórnsýslunnar um skattfjárhæð sbr. 

15. gr. ysl. og verður úrskurðum nefndarinnar ekki skotið til ráðherra. Ágreining um 

skattskyldu og skattstofna má hins vegar vísa til dómstóla. Talið hefur verið að ákvæði um 

fullnaðarúrskurð yfirskattanefndar hafi lítið gildi og í raun hægt að fara með flest öll mál fyrir 

dómstóla.23 Nefndin úrskurðar kærur um öll gjöld sem ríkisskattstjóri úrskurðar um. Þá 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
22 Í Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) (Húsleit hjá skattrannsóknarstjóra) var meðal annars deilt um valdmörk 

skattrannsóknarstjóra og ríkislögreglustjóra. Tekist var á um það hver hafi endanlegt mat á því hvort mál sæti 
opinberri málsmeðferð eða stjórnsýslumeðferð. Varðandi túlkun Hæstaréttar á 4. mgr. 110. gr. tsl. sagði þetta: 
„[...] verða ákvæði 4. mgr. 110. gr. laga nr. 90/2003 því ekki skýrð þannig að þau girði fyrir að brot sæti 
opinberri rannsókn í öðrum tilvikum en þeim þegar sakborningur eða varnaraðili vísa máli í þann farveg. Er 
þannig ekki unnt að líta svo á að lagaákvæði þessi feli í sér bann við því að lögregla hefji rannsókn á ætluðu 
skattalagabroti leiki grunur á að umfang brotsins sé slíkt að varði við 262. gr. almennra hegningarlaga. 
Endanlegt mat um það hvort svo kunni að vera á ekki undir varnaraðila heldur handhafa rannsóknar- og 
ákæruvalds á viðkomandi sviði.“ Nánar er fjallað um dóminn í kafla 5.3.3. 

23 Eiríkur Tómasson: „Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar“, bls. 195-196. Þar 
fjallar höfundur um 11. mgr. 110. gr. laga 75/1981 sem fjallaði um ríkisskattanefnd sem var forveri 
yfirskattanefndar og bendir á að erfitt geti reynst að greina á milli skattákvarðana anars vegar og skattskyldu 
og skattstofna hins vegar. Ákvæði þágildandi 11. mgr. 110. gr. laga 75/1981 var nánast samhljóða 15. gr. ysl.  
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úrskurðar nefndin einnig um sektir vegna brota á skattalögum nema máli sé vísað til 

opinberrar málsmeðferðar sbr. 1. mgr. 110. gr. tsl. og 3. mgr. 2. gr. ysl.  

Sektarmeðferð fyrir yfirskattanefnd er háð því að sá sem er borinn sök um tiltekna 

háttsemi samþykki að mál hans fái þessa meðferð hjá nefndinni sbr. 4. mgr. 110. gr. tsl. Neiti 

aðili að fara þessa leið er mál endursent skattrannsóknarstjóra sem tekur ákvörðun um hvort 

máli verði vísað til rannsóknar lögreglu. Þá getur nefndin ekki tekið mál til sektarmeðferðar ef 

afstaða skattaðila liggur ekki fyrir.24 Valdsvið nefndarinnar nær ekki til þess að fjalla um meiri 

háttar brot gegn skattalögum sbr. 262. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/194025 enda er 

nefndin eingöngu bær um að úrskurða sektir vegna brota á lögum sem undir hana heyra sbr. 3. 

mgr. 2. gr. ysl. 

Lagaákvæði sem kveða á um að mál skuli lagt fyrir yfirskattanefnd áður en hægt sé að 

fara með mál fyrir dómstóla hafa ekki verið talin andstæð 70. gr. stjskr. eða 6. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu en honum hefur verið veitt lagagildi hér á landi sbr. lög nr. 

62/1994.26 Áskilnaður er gerður um skýra lagaheimild eins og kom fram í Hrd. 1998, bls. 829 

(304/1999) (Málshöfðunarfrestur) en þar reyndi á gildi 5. mgr. 29. gr. laga um virðisaukaskatt 

nr. 50/1988. Í ákvæðinu er kveðið á um það að yfirskattanefnd þurfi að úrskurða um ágreining 

um skattskyldu og skatthæð áður en heimilt er að bera mál undir dómstóla. 

Málshöfðunarfrestur samkvæmt ákvæðinu er sex mánuðir frá því að yfirskattanefnd hefur 

úrskurðað í máli. Í niðurstöðu Hæstaréttar segir að „[...] sú meginregla laga, sem sóknaraðili 

ber fyrir sig, að réttarágreiningur verði borinn undir endanlegan úrskurð dómstóla, stendur því 

ekki í vegi, að löggjafinn feli meðferð mála sérstökum úrskurðaraðila, svo sem 

yfirskattanefnd, áður en til meðferðar fyrir dómstólum komi, enda komi það fram í skýrum 

orðum laga. Raskar slík skipan ekki þeim rétti til að bera mál undir dómstóla, sem tryggður er 

með 70. gr. stjórnarskrárinnar, sbr. 8. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995.“  

  

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
24  Í Hrd. 2002, bls. 1342 (29/2002) (Virðisaukaskattur) vísaði skattrannsóknarstjóri máli aðila til 

sektarmeðferðar hjá yfirskattanefnd. Nefndin vísaði málinu frá vegna þess að afstaða skattaðila, um að málið 
fengi meðferð hjá nefndinni, lá ekki fyrir. 

25 Hér eftir skammstöfuð hgl. 
26 Hér eftir skammstöfuð MSE. 
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3 Valdmörk stjórnvalda 

3.1 Almennt um verkskiptingu handhafa framkvæmdarvaldsins 

Stjórnarskráin er hin æðsta réttarheimild á Íslandi og þiggja framkvæmdarvaldshafar vald sitt 

frá henni og öðrum lögum sem lögfest eru á grundvelli ákvæða hennar. Valdheimildum 

framkvæmdarvaldsins eru takmörk sett í stjórnarskránni og byggjast þau á þrígreiningu 

ríkisvaldsins sem birtist í 2. gr. stjskr. Í ákvæðinu er að finna grundvöll fyrir verkskiptingu 

milli hinna þriggja greina ríkisvaldsins. Þar er kveðið á um að Alþingi og forseti Íslands fari 

saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnarvöld samkvæmt stjórnarskrá og öðrum 

landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Þá fara dómendur með dómsvaldið. Þrískipting 

þessi setur stjórnvöldum ákveðin mörk en þau geta ekki farið inn á valdsvið það sem 

dómstólum og löggjafa hefur verið falið.  

Ráðherrar eru í reynd æðstu handhafar framkvæmdarvaldsins þrátt fyrir að forseti sé 

einnig nefndur sem handhafi framkvæmdarvalds í 2. gr. stjskr. Þessi niðurstaða verður leidd 

af ákvæðum 1. mgr. 13. gr. og 14. gr. stjskr. þar sem kveðið er á um að forseti láti ráðherra 

framkvæma vald sitt og bera þeir ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. Að öðru leyti er 

framkvæmdarvaldið á hendi annarra stjórnvalda eftir því sem mælt er fyrir um í lögum.27 Í 15. 

gr. stjskr. er kveðið á um það að forseti skipi ráðherra og veiti þeim lausn. Hann ákveður tölu 

þeirra og skiptir með þeim störfum. Samkvæmt 4. gr. laga um stjórnarráð Íslands nr. 

115/2011 er stjórnarmálefnum skipað undir ráðuneyti eftir ákvæðum forsetaúrskuðar, sbr. 15. 

gr. stjskr., sem skal kveðin upp að tillögu forsætisráðherra. Samkvæmt tillögu 

forsætisráðherra hefur nú verið gefin út forsetaúrskurður um skiptingu stjórnarmálefna milli 

ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands nr. 125/2011. Nú er almenn tilvísun til ráðherra í lögum og 

ræðst því mat á því undir hvaða valdsvið málefni fellur af ofangreindum forsetaúrskurði nr. 

125/2011. Af þessu er ljóst að ráðherra fer með yfirstjórn stjórnsýslunnar á því málefnasviði 

sem undir hann heyra. Þegar meta þarf hvert valdsvið annarra stjórnvalda er verður að athuga 

lög og reglugerðir sem gilda um viðkomandi stofnun. 

 

3.2 Málefnaleg valdmörk 

Þegar fjallað er um valdmörk stjórnvalda er reynt að svara þeirri spurningu hvaða stjórnvald 

er bært að lögum til að láta sig mál varða. Hugtakið valdbærni merkir að tiltekið stjórnvald 

megi einungis fjalla um stjórnsýslumál að því gefnu að það falli samkvæmt lögum undir 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
27 Björg Thorarensen: „Stjórnskipunarréttur“, bls. 29. 
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verksvið þess. Um valdþurrð er að ræða ef stjórnvald tekur vald sem hann hefur ekki að 

lögum með því að ganga inn á svið annars stjórnvalds eða dómstóla.28 Þær reglur sem lúta að 

valdbærni stjórnvalda hafa verið nefndar bærnireglur. Þessar reglur hafa verið flokkaðar til 

formreglna þar sem þær hafa ekki ákvarðandi áhrif um efni ákvörðunar.29 Í þessu samhengi er 

rétt að benda á að undir valdþurrð í þessum skilningi falla ekki tilvik þau þegar stjórnvald fer 

inn á valdsvið löggjafans. Þá telst ákvörðun andstæð lögum eða skortir lagastoð og er 

ákvörðun þá ólögmæt að efni til.30  

Sjónarmið um verkskiptingu í stjórnsýslunni eru einkum af ferns konar toga. Í þessu 

samhengi hefur verið greint á milli málefnalegra, staðarlegra, stigskiptra og hlutverka-

bundinna valdmarka. Þegar verkefnum er skipt milli stjórnvalda á grundvelli málefnalegra 

valdmarka er litið til þeirrar reynslu og sérþekkingar sem starfsmenn viðkomandi stjórnvalds 

búa yfir til að leysa úr tilteknum málum. Þegar um staðarleg valdmörk31 er að ræða er 

verkefnum skipt milli stjórnvalda á grundvelli umdæmaskiptingar. Stigskipt valdmörk fela í 

sér verkefnaskiptingu milli æðra og lægra settra stjórnvalda. Þá er rætt um hlutverkabundinn 

valdmörk þegar gert er ráð fyrir því að fleiri en eitt stjórnvald komi að úrlausn og meðferð 

máls.32 Ekki er hægt að víkja frá reglum um valdmörk nema það sé sérstaklega heimilað í 

lögum.33  

 Þegar talað er um málefnaleg valdmörk þá hefur stjórnvaldi verið fengin ákveðin 

málaflokkur vegna reynslu og sérfræði menntunar starfsamanna stjórnvaldsins. Milli embættis 

ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra ríkisins hafa verið dregin málaefnaleg valdmörk í 

framangreindum skilningi. Valdmörkin ráðast af þeim málaflokki sem þessum stjórnvöldum 

er falin þ.e. annars vegar skatteftirlit sem er á hendi ríkisskattstjóra og hins vegar 

skattrannsóknir sem falla undir valdsvið skattrannsóknarstjóra ríkisins. Þessa niðurstöðu má 

ráða af ákvæðum 102., 103. gr. tsl. og ákvæðum reglugerðar 373/2001 um framkvæmd 

skatteftirlits og skattrannsókna. Stundum rísa deilur um hvort stjórnvald sé bært að lögum til 

að taka tiltekna ákvörðun í máli og þarf þá að skera úr um hvar mörk skatteftirlits og 

skattrannsókna liggja en nánar verður fjallað um þessi atriði í kafla 4 hér að neðan. 

 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
28 Björn Þ. Guðmundsson: „Stjórnsýsluorð í belg“, bls. 176. 
29 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 448-449. 
30 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 168. 
31 Samkvæmt eldra stjórnskipulagi skattmála voru t.d. dregin staðarleg valdmörk milli skattstjóra á Íslandi. 

Skattstjórar höfðu því vald til að ákvarða í málum sem féllu innan landfræðilegs umdæmis þeirra sbr. 
umfjöllun í kafla 2.2.1. 

32 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 468. 
33 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 455. 
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3.3 Ástæða verkskiptingar milli skatteftirlits og skattrannsókna 

3.3.1 Sjónarmið í athugasemdum við frumvarp laga nr. 111/1992 

Eins og fjallað var um í kafla 2.2.3 var það sjónarmið um aðskilnað úrskurðar- og 

rannsóknarvalds meðal annars lagt til grundvallar þegar verkefnum var skipt milli embættis 

ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra ríkisins. Allt frá stofnun rannsóknardeildar 

ríkisskattstjóra hefur verið stefnt að því markmiði að byggja upp sérþekkingu meðal 

starfsfólks á landsvísu innan skattstjórnsýslunnar til að takast á við rannsókn skattsvikamála. 

Þessi sjónarmið hafa haldist allt til dagsins í dag en ekki þótti tækt að byggja upp slíka 

þekkingu hjá hverjum og einum skattstjóra. Í raun hefur því verið ákveðin verkskipting milli 

skatteftirlits og skattrannsókna allt frá stofnun rannsóknardeildar innan embættis 

ríkisskattstjóra. Nú er staðan hins vegar sú að tvö aðskilin stjórnvöld fara með skatteftirlit og 

skattrannsóknir. Að ofansögðu er því ljóst að ríkisskattstjóri má ekki ganga inn á verksvið 

skattrannsóknarstjóra sem honum hefur verið fengið lögum samkvæmt og öfugt vegna reglna 

um valdmörk stjórnvalda. 

 

3.3.2 Aðskilnaður úrskurðar- og rannsóknarvalds 

Það má gagnrýna þau ummæli í greinargerð að ekki væri skilið nægjanlega vel á milli 

úrskurðar- og rannsóknarvalds í skattamálum og að ummæli í Hrd. 1992, bls. 1377 

(Hólagarðsmál) hafi gefið tilefni til vafa í þessum efnum. Til kasta dómstóla hefur komið það 

álitaefni hvort að það standist stjórnarskrá og MSE að sama stjórnvald rannsaki mál og 

úrskurði um stjórnvaldssektir í tilefni af lögbroti. Í Hrd. 1991, bls. 1690 (Ólögmætur 

sjávarafli) krafðist J hf. þess að ógilt yrði ákvörðun sjávarútvegsráðuneytisins á upptöku 

ólögmæts sjávarafla. J byggði á þeim málsástæðum að lög um upptöku ólögmæts sjávarafla 

brytu gegn ákvæðum 2. gr. stjskr. og taldi hann að með setningu þeirra hafi löggjafarvaldið 

gengið lengra en stjórnarskráin heimilaði með því að framselja dómsvald í hendur 

framkvæmdarvaldinu. Þá taldi hann að með lögunum væri ráðuneytinu falið dómsvald, 

rannsóknarvald og saksóknarvald í þeim málefnum sem lögin tóku til. Þá taldi hann áður 

nefnd lög einnig brjóta gegn 1. mgr. 6. gr. MSE. Varðandi málsástæður J hf. hafði Hæstiréttur 

þetta að segja: 

 

Ákvæði 2. gr. stjórnarskrárinnar hefur ekki verið skilið á þann hátt, að löggjafanum sé óheimilt 
að fela stjórnvöldum úrskurðarvald á tilteknu sviði. Þótt sjávarútvegsráðuneytinu séu veittar 
mjög víðtækar heimildir með lögum þessum til upptöku ólöglegs sjávarafla og ákvörðunar um 
andvirði hans, ber að hafa í huga, að úrskurðir ráðuneytisins verða bornir undir almenna 
dómstóla. Samkvæmt þessu verður ekki talið, að lög [um upptöku ólöglegs sjávarafla] brjóti í 
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bága við 2. gr. stjórnarskrárinnar. Þá er ekki heldur fallist á það, að framangreind lög séu 
andstæð 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu, en sáttmálinn hefur ekki öðlast lagagildi 
hér á landi. (Leturbreyting mín.) 
 

Ekki var talið óheimilt að sama stjórnvald rannsakaði og kvæði upp úrskurð í máli. Hins 

vegar var tekið fram í dóminum að ef sama stjórnvald rannsakar og úrskurðar í máli verði að 

gera ríkar kröfur til málsmeðferðar. Um rökstuðning á slíkum ákvörðunum sagði Hæstiréttur: 

„[...] sérstök þörf er á rökstuðningi stjórnsýsluákvarðana, þegar þær eru íþyngjandi og fela í 

sér refsikennd viðurlög. Eins og hér stendur á, þar sem ráðuneytinu er falið bæði 

rannsóknarvald og úrskurðarvald og um mikla hagsmuni er að ræða, er sérstök nauðsyn á 

vandaðri málsmeðferð, bæði um undirbúning og gagnaöflun svo og úrskurðinn sjálfan“. 

 Það er því ekki í andstöðu við 70. gr. stjskr. eða 6. gr. MSE að sama stjórnvald rannsaki 

mál og kveði upp úrskurð í málinu. Hins vegar getur slík skipan mála leitt til ríkari krafna til 

málsmeðferðar meðal annars varðandi rökstuðning ákvörðunar. Þá er gengið út frá því að 

aðili hafi heimild til að bera mál sitt undir dómstóla sem hefur fullar 

endurskoðunarheimildir.34 Þá er þess einnig að geta að í frumvarpi til stjórnskipunarlaga nr. 

97/1995 sagði um ákvæði 70. gr. stjskr. að í því fælist sjálfstæður réttur til að bera mál undir 

dómstóla. Hins vegar væri ekki girt fyrir með ákvæðinu að ákveðnir málaflokkar væru teknir 

undan lögsögu dómstóla og færðir í hendur stjórnvalda.35  

 

3.3.3 Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds í héraði 

Í áðurnefndum athugasemdum við frumvarp laga nr. 111/1992 er einnig að finna tilvísun til 

aðskilnaðar dómsvalds og framkvæmdarvalds og að það hafi leitt til þess að ríkari kröfur ætti 

að gera til aðskilnaðar úrskurðar- og rannsóknarvalds í stjórnsýslunni.36 Það er ljóst að ekki 

eiga við sömu sjónarmið um aðskilnað framkvæmdar- og dómsvalds annars vegar og 

úrskurðar- og rannsóknarvald hjá stjórnvöldum hins vegar.  

Með lögum um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði nr. 92/1989 voru gerðar 

breytingar á íslenskri dómstólaskipan og réttarfarslöggjöf. Ástæða þess að ráðist var í að 

breyta lögum um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði var Skýrsla MNE, Jón 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
34 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög“, bls. 259 og Ólafur Jóhannes Einarsson: „Meðferð samkeppnismála og 

6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu – Rétturinn til málsmeðferðar fyrir sjálfstæðum og óvilhöllum dómstól“, 
bls. 545. 

35 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2096-2097. 
36 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 2793-2794. 
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Kristinsson gegn Íslandi, 8. mars 1989 (12170/89).37 Málsatvik voru þau að Jón Kristinsson 

hafði vísað Hrd. 1985, bls. 1290 (Umferðarlagabrot)38 til Mannréttindanefndar Evrópu. Í 

Hæstaréttarmálinu voru málsatvik þau að J var ákærður fyrir umferðarlagabrot. Fyrir 

Hæstarétti krafðist verjandi J þess að hinn áfrýjaði dómur yrði ómerktur og málinu vísað í 

hérað til nýrra meðferðar og dómsálagningar. Rök verjanda fyrir kröfunni voru eftirfarandi: 

„[...] í fyrsta lagi að rannsókn málsins í héraði hafi verið verulega áfátt. Í öðru lagi að málið 

hafi ekki verið dæmt af hlutlausum dómara, en sá háttur að sami maður hafi afskipti af málinu 

sem lögreglustjóri (fulltrúi lögreglustjóra) og dómari (fulltrúi dómara) brjóti í bága við 

meginreglur 2. og 61. greinar stjórnarskrárinnar og 6. greinar Evrópuráðssamningsins um 

verndun mannréttinda og mannfrelsis“. Ekki var fallist á þessa kröfu í Hæstarétti með 

svofelldum rökstuðningi: 

 
Samkvæmt íslenskri dómstólaskipun er dómsvald í héraði utan Reykjavíkur í höndum 
bæjarfógeta og sýslumanna, sem hafa jafnframt lögreglustjórn á hendi. Þykir héraðsdómur eigi 
verða ómerktur af þeim sökum, að fulltrúi bæjarfógetans á Akureyri fór með mál þetta. Þá hefur 
heldur eigi verið sýnt fram á nein sérstök atriði, sem valdi vanhæfi bæjarfógetans né þessa 
fulltrúa hans. 

 

Mannréttindanefnd Evrópu komst hins vegar að öndverðri niðurstöðu, sbr. Skýrsla MNE, 

Jón Kristinsson gegn Íslandi, 8. mars 1989 (12170/89), og taldi það skipulag sem hér var við 

lýði brjóta í bága við 6. gr. MSE um óvilhallan dómstól.  

Í Hrd. 1990, bls. 2 (Aðskilnaðardómur) reyndi aftur á hvort að sú skipan að sami maður 

rannsakaði og dæmdi í máli stæðist ákvæði stjórnarskrár og MSE. Í þessu máli var hins vegar 

fallist á þær kröfur og málinu vísað aftur heim í hérað til nýrrar dómsmeðferðar og 

dómsálagningar. Rök Hæstaréttar fyrir þeirri niðurstöðu voru að í fyrsta lagi að byggt væri á 

þeirri meginreglu í stjórnarskránni að ríkisvaldið sé þríþætt og að sérstakir dómarar fara með 

dómsvaldið. Í öðru lagi var vitnað til þess að þær sögulegu og landfræðilegu aðstæður sem 

bjuggu að baki því að sömu menn sinntu stjórnsýslu- og dómarastörfum voru ekki lengur fyrir 

hendi. Í þriðja lagi var vísað til laga sem Alþingi hafði sett um aðskilnað dómsvalds og 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
37  Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 263. Sjá einnig Eiríkur Tómasson: Réttlát 

málsmeðferð fyrir dómi, bls. 17. 
38 Í Hrd. 1987, bls. 356 (Eignarspjöll) var einnig krafist ómerkingar á héraðsdómi á grundvelli sömu röksemda 

og í Hrd. 1985, bls. 1290 (Umferðarlagabrot) ekki var fallist á þá kröfu með svofelldum rökstuðningi: 
„Ákvæði 2. greinar [stjskr.] [hefur] ekki verið talin standa í vegi þeirri skipan, sem lög mæla fyrir um, að 
sýslumenn og bæjarfógetar, sem hafa á hendi lögreglustjórn, fari jafnframt með dómsvald í héraði […]. Er og 
beinlínis ráð fyrir því gert í 61. grein [stjskr.] […] að dómendur geti haft umboðsstörf á hendi. Ákvæðum 6. 
greinar [MSE] hefur ekki verið veitt lagagildi hér á landi. Breyta þau ekki þeirri lögbundnu skipan sem að 
framan var greind.“ 
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umboðsvalds í héraði sem áttu að taka gildi 1. júlí 1992. Þá var í fjórða lagi vísað til þess að 

Ísland hefði að þjóðarrétti skuldbundið sig til að virða mannréttindasáttmála Evrópu og hefði 

Mannréttindanefnd Evrópu komist að þeirri niðurstöðu, sbr. Skýrsla MNE, Jón Kristinsson 

gegn Íslandi, 8. mars 1989 (12170/89), að málsmeðferð hafi ekki verið í samræmi við 6. gr. 

MSE.  

Af þessu er ljóst að sömu sjónarmið eiga ekki við um aðskilnað dóms- og 

framkvæmdarvalds annars vegar og rannsóknar og úrskurðarvalds í stjórnsýslunni hins vegar. 

Áskilnaður sem leiðir af stjórnarskrá og MSE er ekki sá sami um að aðskilnaður þurfi að ríkja 

milli rannsóknar- og úrskurðarvalds í stjórnsýslunni líkt og kom fram hér að ofan í Hrd. 1991, 

bls. 1690 (Ólögmætur sjávarafli). Samkvæmt ofansögðu er ljóst að ekki var nauðsyn til þess 

að minnsta kosti á grundvelli þessara tveggja sjónarmiða að breyta þeirri skipan sem var 

ríkjandi samkvæmt þágildandi lögum um tekju- og eignarskatt.  



!
!

22 

4 Mörk skatteftirlits og skattrannsókna 

4.1 Almennt 

Hér að neðan verður gerð grein fyrir þeim lagaákvæðum sem gilda um skatteftirlit og 

skattrannsóknir samkvæmt íslenskum rétti. Fjallað verður um þær heimildir sem 

ríkisskattstjóri og skattrannsóknarstjóri hafa að lögum til að rækja hlutverk sín. Einnig verður 

fjallað um þær heimildir sem embættin hafa til annars vegar upplýsingaöflunar og hins vegar 

beitingu stjórnsýsluviðurlaga og refsinga. Umfjöllunin tekur að meginstefnu til laga um 

tekjuskatt nema sérstakt tilefni sé til að skoða sérreglur um aðra skattstofna. Aðrir lagabálkar 

sem hafa að geyma sérreglur um tilteknar skatttegundir og máli skipta í þessu samhengi eru 

meðal annars lög um viðrisaukaskatt nr. 50/1988, lög um tryggingargjald nr. 113/1990, lög 

um staðgreiðslu opinberra gjalda nr. 45/1987 og lög um staðgreiðslu skatts á fjármagnstekjur 

nr. 94/1996. Hins vegar eru þessar reglur allar af svipuðum meiði og gert er ráð fyrir 

samsvarandi tvískiptingu skatteftirlits og skattrannsókna eins og í lögum um tekjuskatt. Þá er í 

lok umfjöllunarinnar reifaðir úrskurðir yfirskattanefndar þar sem reynt hefur á mörk 

skatteftrilits og skattrannsókna. 

 

4.2 Heimildir til skatteftirlits og skattrannsókna 

4.2.1 Skatteftirlit 

Skatteftirlit er einn af meginþáttum í starfi ríkisskattstjóra. Í 1. málsl. 102. gr. tsl. er kveðið á 

um að ríkisskattstjóri annist skatteftirlit samkvæmt tekjuskattslögum og lögum um aðra skatta 

og gjöld sem honum er falin framkvæmd á.  

Skatteftirlit er nánar skilgreint í 2. máls. 102. gr. tsl. og 2. gr. rss.39 Samkvæmt ákvæðinu 

tekur skatteftirlit til hvers konar könnunar á réttmæti skattskila fyrir og eftir álagningu 

opinberra gjalda og samtímaeftirlits með rekstraraðilum, svo og annara aðgerða sem ætlað er 

að tryggja að skattaðilar standi skil á lögboðnum skýrslum og upplýsingum um skattstofn eða 

skattskyldu manna og lögaðila. Í könnun á réttmæti skattskila felst, samkvæmt 2. mgr. 2. gr. 

rss., samanburður upplýsinga sem fyrir hendi eru innan skattkerfisins við skattframtöl og 

aðrar skýrslur skattaðila, könnun á réttmæti frádráttarliða, innskatts og endurgreiðslnukrafna, 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
39 !Í reglugerð nr. 373/2001 um framkvæmd skatteftirlits og skattrannsókna er fjallað um skattstjóra en 

væntanlega eiga öll ákvæði hennar sem taka til skattstjóra við um ríkisskattstjóra eftir að tekjuskattslögum var 
breytt með lögum nr. 136/2009 og skattstjórar sameinaðir ríkisskattstjóra. Hins vegar eru nokkur ákvæði sem 
geta eðli málsins samkvæmt ekki átt við um ríkisskattstjóra. En það eru einkum ákvæði um eftirlit 
ríkisskattstjóra með skattstjórum og hljóta þau að tapa gildi sínu. Þá verður það að teljast undarlegt að ekki sé 
búið að uppfæra reglugerðina enda nokkur tími liðin frá framangreindum breytingum.!
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skoðun bókhaldsgagna og eftirlit með tekjuskráningu. Einnig öflun frekari gagna frá 

skattaðilum eða öðrum, könnun á launabókhaldi og skilum á staðgreiðslu, viðrisaukaskatti og 

öðrum gjöldum. Í 3. mgr. 2. gr. rss. er samtímaeftirlit skilgreint en í því felst athugun á 

bókhaldi rekstraraðila ásamt leiðbeiningargjöf til þeirra, þar sem lögð skal áhersla á fyrirfram 

ákveðin atriði svo sem tekjuskráningu, launabókhald og skil á staðgreiðslu og 

virðisaukaskatti. Þá lýtur samtímaeftirlit einnig að athugun á notkun bifreiða og annara eigna 

rekstraraðila meðal annars með tilliti til skattskyldra hlunninda starfsmanna. 

Skatteftirlit er hluti hinnar almennu skattendurskoðunar og fer ávallt fram óháð því hvort 

að grunur um skattsvik séu fyrir hendi. Markmið skatteftirlits er að veita almennt aðhald og 

hafa varnaðaráhrif. Þá er það einnig til þess fallið að skapa grundvöll fyrir gjaldhækkunum í 

einstökum málum.40 Þegar skatteftirlit leiðir til endurákvörðunar opinberra gjalda annast 

ríkisskattstjóri endurákvörðunina sbr. 6. gr. rss. 

Hafi ríkisskattstjóri rökstuddan grun um að skattsvik eða refsivert brot á lögum um 

bókhald og ársreikninga hafi verið framin skal hann tilkynna það til skattrannsóknarstjóra 

ríkisins sbr. 6. mgr. 96. gr. tsl. og 2. mgr. 7. gr. rss. Í 8. og 9. gr. rss. er að finna nánari viðmið 

um það hvenær ríkisskattstjóra ber að áframsenda mál til skattrannsóknarstjóra. 

Í 9. gr. rss. eru talin upp þau tilvik sem að jafnaði skal ekki tilkynna til 

skattrannsóknarstjóra ríkisins. Þetta eru því dæmigerð tilvik sem eiga undir verksvið 

skatteftirlits. Í fyrsta lagi skal ekki tilkynna mál einstaklinga utan atvinnurekstrar. 

Undantekning frá þessum lið kemur fram í 2. mgr. 9. gr. rss. en samkvæmt honum skulu mál 

einstaklinga utan atvinnurekstrar jafnan tilkynnt skattrannsóknarstjóra ef rangfærsla stendur í 

nánum tengslum við skattskil rekstraraðila. Einnig ber að tilkynna mál einstaklings ef 

annmarkar varðandi skattskil teljast sérlega vítaverðir meðal annars ef rangfærsla varðar þrjú 

ár eða fleiri eða ef um ítrekað brot er að ræða. Í öðru lagi mál sem varða einkum túlkun á 

skattalögum eða öðrum lögum. Í þriðja lagi ef að athugun beinist að tímamörkum tekjufærslu 

enda sé eingögnu ágreiningur um hvenær færa skuli tekjur til skattlagningar. Í fjórða lagi mál 

sem varða frádrátt frá tekjum rekstaraðila að því gefnu að frádrátturinn sé ekki byggður á 

röngum gögnum, engum gögnum, gögnum sem tilheyra öðrum skattaðilum eða þau eru 

rangfærð. Þrátt fyrir að einhver tilvik séu fyrir hendi sem að ofan greinir skal samt sem áður 

tilkynna mál til skattrannsóknarstjóra ef ljóst þykir af öllum atvikum að skattaðili hafi 

rangfært skattskil sín af ásetningi eða stórkostlegu hirðuleysi. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
40 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 2793. 
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Í 8. gr. rss. er taldir upp þeir annmarkar á skattaskilum sem leiða almennt til þess að máli 

ber að vísa til skattrannsóknarstjóra ríkisins. Mál skal hins vegar ekki sent til skattrannsóknar 

ef ljóst þykir af öllum atvikum máls að almennt gáleysi skattaðila hafi valdið þeim. Í fyrsta 

lagi skal tilkynna mál til skattrannsóknarstjóra þegar um er að ræða vanframtaldar tekjur af 

atvinnurekstri eða vanframtalda skattskylda veltu til virðisaukaskatts eða aðra vanframtalda 

skattstofna vegar atvinnurekstrar sem ríkisskattstjóri leggur á. Í öðru lagi ef atvinnurekstur 

hefur ekki verið tilkynntur til skattyfirvalda þrátt fyrir tilmæli og ábendingar. Í þriðja lagi ef 

frádráttur frá tekjum er byggður á röngum gögnum, engum gögnum, gögnum sem tilheyra 

öðrum skattaðilum eða þau eru rangfærð. Í fjórða lagi ef skattaðili hefur áður verið til 

meðferðar hjá skattyfirvöldum vegna hliðstæðra atriða nema undandregin fjárhæð sé 

óveruleg. Liður þessi tekur ekki til einstaklinga. Í fimmta lagi ef að innskattsfærslur eru 

byggðar á röngum gögnum, gögnum sem tilheyra öðrum skattaðilum eða á annan hátt hefur 

verið stefnt að rangfærslu þeirra. Í sjötta lagi ef að kröfur um endurgreiðslu virðisaukaskatts 

eru reistar á röngum gögnum eða eru á annan hátt ótrúverðugar eða rangar svo sem vegna 

viðskipta tengdra aðila sem annar aðilinn eða báðir hafa ekki uppfyllt lagaskyldur. Máli skal 

hins vegar ekki vísað til skattrannsóknarstjóra þrátt fyrir að einhver þessa atriðia eigi við ef 

undandregin fjárhæð er óveruleg og saknæmi brotsins þykir að öðru leyti ekki gefa tilefni til 

þess að máli sé vísað til hans. Hér má væntanlega skýra ákvæði 2. mgr. 36. gr. rss. til 

hliðsjónar við það hvað teljist óverulegt. Í ákvæðinu kemur fram að ef undandregin fjárhæð 

skattstofns, skattskyldrar veltu eða innskatts, án álags, sé lægri en 1.000.000 skal mál ekki 

sæta refsimeðferð nema saknæmi brotsins gefi tilefni til þess. Af þessu leiðir að ef fjárhæðir 

eru ekki hærri en þetta viðmið ber almennt að afgreiða mál hjá ríkisskattstjóra sem 

skatteftirlitsmál. 

Þegar athugun ríkisskattstjóra beinist að öðrum atriðum en tilgreind eru í 1. mgr. 9. gr. rss. 

og atvik eru ekki með þeim hætti að mati ríkisskattstjóra að þörf sé á að málið sæti meðferð 

skattrannsóknarstjóra þá getur hann gert þær ráðstafanir sem hann telur nauðsynlegar til að 

ljúka málsmeðferð sinni sbr. 10. gr. rss. Atvik þau sem um getur í 7. og 8. gr. rss. mega ekki 

vera fyrir hendi þ.e. skattsvik eða atriði sem leiða til þess að máli skuli vísað til 

skattrannsóknarstjóra. 

Að ofansögðu er ljóst að einungis hinum veigameiri málum ber að vísa til skatt-

rannsóknarstjóra. Almennt eiga málefni einstaklinga utan atvinnurekstrar ekki heima hjá 

skattrannsóknarstjóra nema annmarkar vegna skattskila séu vítaverðir eða í tengslum við 

skattskil rekstraraðila. Ef um litlar fjárhæðir er að tefla og ljóst að almennt gáleysi skattaðila 

er um að kenna ber almennt að afgreiða slík mál sem skatteftirlistmál. Þá eiga mál sem varða 
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túlkun á ákvæðum skattalaga og tæknileg útfærsluatriði á þeim almennt ekki að sæta 

skattrannsókn. 

 

4.2.2 Skattrannsóknir 

Skattrannsóknarstjóri ríkisins hefur með höndum skattrannsóknir samkvæmt tekjuskattslögum 

og lögum um aðra skatta og gjöld sem á eru lögð af ríkisskattstjóra eða honum falin 

framkvæmd á sbr. 1. mgr. 103. gr. tsl. og 3. mgr. 1. gr. rss. Markmið skattrannsóknar er 

samkvæmt 12. gr. rss. að afla allra nauðsynlegra gagna og upplýsa málsatvik til þess að unnt 

sé að ákvarða hvort skattskil hafi verið röng eða byggð á vafasömum, hæpnum eða 

ófullnægjandi forsendum. Þá er skattrannsókn ætlað að stuðla að því að leggja megi grundvöll 

að endurákvörðun opinberra gjalda og þá hvort tilefni sé til að krefjast refsimeðferðar.  

Hugtakið skattsvik hefur þýðingu þegar meta þarf hvort að mál falli undir verksvið 

ríkisskattstjóra eða skattrannsóknarstjóra ríkisins. Það er því grundvallaratriði að átta sig á 

hvað felst í hugtakinu skattsvik því rannsóknir á skattsvikum falla undir verksvið 

skattrannsóknarstjóra sbr. 3. mgr. 1. gr. rss. Hugtakið kemur fram í 6. mgr. 96. gr. tsl. Þar 

segir að ríkisskattstjóra beri að tilkynna skattrannsóknarstjóra hafi hann grun um skattsvik. Í 

1. mgr. 7. gr. rss. er hugtakið skilgreint með eftirfarandi hætti: „Það teljast skattsvik þegar 

aðili gefur af ásetningi eða stórkostlegu hirðuleysi rangar eða villandi upplýsingar sem 

ætlaðar eru til nota við skattákvarðanir. Sama gildir ef aðili vanrækir að gefa upplýsingar sem 

kunna að hafa þýðingu við skattákvarðanir“. Ákvæði þessu til fyllingar má horfa til 8. og 9. 

gr. rss. sem gefa viðmið um hvaða mál skuli sæta meðferð hjá skattrannsóknarstjóra og teljast 

þar með til skattsvika. 

Þá hefur verið bent á að skattsvik hafa mörg einkenni svokallaðra efnahagsbrota. 

Fræðilega hafa efnahagsbrot verið skilgreint á þann hátt að „þau taki til refsiverðrar háttsemi í 

fjárhagslegu hagnaðarskyni, sem fer fram kerfisbundið og reglulega í annars löglegri 

atvinnustarfsemi einstaklinga eða lögaðila.“41 Skilgreining þessi felur í sér fjóra þætti. Í fyrsta 

lagi þarf að vera um refsiverða háttsemi að ræða. Í öðru lagi þarf brot að vera framið í 

fjárhagslegu hagnaðarskyni. Í þriðja lagi þarf brot að vera framið kerfisbundið og reglulega 

og í fjórða lagi fer háttsemin fram í annars löglegri starfsemi einstaklinga eða lögaðila. 

Efnahagsbrota hugtakið er hins vegar öllu þrengra vegna þess sem kemur fram í þriðja lið en 

ljóst er að um skattsvik getur verið að ræða þrátt fyrir að það sé einungis framið í eitt skipti. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
41 Jónatan Þórmundsson: „Einkenni auðgunarbrota. Tengsl þeirra innbyrðis og við önnur brot“, bls. 453. 
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Samkvæmt 2. mgr. 103. gr. tsl. og 11. gr. rss. getur skattrannsóknarstjóri að eigin 

frumkvæði, samkvæmt tilvísun lögreglu eða eftir kæru hafið rannsókn. Einnig getur rannsókn 

hafist vegna tilkynningar frá ríkisskattstjóra samkvæmt 6. mgr. 96. gr. tsl. og 2. tölul. 1. mgr. 

11. gr. rss. Skattrannsóknarstjóri leggur sjálfstætt mat á það hvort að rannsókn skuli fara fram 

í kjölfar tilkynningar frá ríkisskattstjóra og eftir kæru sbr. 2. mgr. 11. gr. rss. Hins vegar ber 

honum að rannsaka mál samkvæmt tilvísun frá lögreglu nema hann telji atvik vera með þeim 

hætti að rannsókn á hans vegum sé þýðingarlaus, illframkvæmanleg eða varði óverulegar 

fjárhæðir.  

Kveðið er á um heimildir skattrannsóknarstjóra til rannsókna í 13. gr. rss. Samkvæmt 1. 

mgr. hefur skattrannsóknarstjóri ríkisins heimild til að rannsaka framtalsskil og skattskil allra 

manna og lögaðila sem framtalsskyldir eru, hvort sem framtalsskyldu hefur verið fullnægt eða 

ekki. Þá hefur hann einnig heimild til að rannsaka staðgreiðsluskil, virðisaukaskattskil og 

tryggingargjaldsskil sbr. 2. mgr. 13. gr. rss. Við skattrannsókn hefur skattrannsóknarstjóri 

aðgang að öllum framtölum og skýrslum í vörslu ríkisskattstjóra og getur hann krafist 

upplýsinga og gagna frá honum sem skattrannsóknarstjóri telur þörf á sbr. 3. mgr. 13. gr. rss. 

Skattrannsóknarstjóra ríkisins ber að gæta að lögum um meðferð sakamála nr. 88/2008 við 

rannsóknaraðgerðir eftir því sem við getur átt og þá einkum varðandi réttarstöðu grunaðra 

manna á rannsóknarstigi sbr. 7. mgr. 103. gr. tsl. Þá er einnig gert ráð fyrir því í 5. mgr. 103. 

gr. tsl. og 4. mgr. 13. gr. rss. að lögregla sé skylt að veita honum nauðsynlega aðstoð í þágu 

rannsóknar ef aðili færist undan afhendingu bókhaldsgagna og hætta er á sakarspjöllum vegna 

gruns um væntanlegt undanskot eigna. 

Eftir að rannsókn máls er lokið hjá skattrannsóknarstjóra er tekin saman skýrsla um 

rannsóknina og niðurstöður hennar sbr. 31. gr. rss. Aðili máls á rétt á því að andmæla skýrslu 

skattrannsóknarstjóra og tjá sig um efni hennar sbr. 32. gr. rss. Ef brot skattaðila gagnvart 

skattalögum er ekki á því stigi sem frá er greint í 38. gr. rss., en þar er að finna viðmið sem 

horfa ber til áður en mál er sent til opinberrar málsmeðferðar, getur skattaðili ákveðið hvort 

málið hljóti opinbera málsmeðferð eða sektarmeðferð hjá yfirskattanefnd sbr. 4. mgr. 110. gr. 

tsl. Skattrannsóknarstjóri getur því ekki vísað máli aðila til sektarmeðferðar hjá 

yfirskattanefnd nema skattaðili fallist á slíka meðferð. Eftir að skattrannsóknarstjóri tekur 

ákvörðun um að mál skuli sæta refsimeðferð koma þrír valkostir til skoðunar og varða 

refsiþátt málsins. Í fyrsta lagi getur skattrannsóknarstjóri gefið skattaðila kost á því að ljúka 

máli með því að gangast undir sektarákvörðun. Í öðru lagi getur hann vísað máli til 

sektarmeðferðar yfirskattanefndar og í þriðja lagi vísað máli til opinberrar málsmeðferðar. 

Samhliða slíkri refsimeðferð getur skattrannsóknarstjóri sent skattaþátt málsins til 
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ríkisskattstjóra sem tekur sjálfstæða ákvörðun um hvort endurákvörðun opinberra gjalda skuli 

fara fram og eftir atvikum hvort beita skuli álagi sbr. 108. gr. tsl. 

Ákvæði um framsendingu mála frá skattrannsóknarstjóra til ríkisskattstjóra er að finna í 

22. gr. rss. Samkvæmt 1. mgr. 22. gr. rss. getur skattrannsóknarstjóri falið ríkisskattstjóra að 

ljúka skattþætti málsins án þess að rannsókn hafi farið fram. Skilyrði fyrir þessu er að 

málsatvik séu að fullu upplýst og ekki sé þörf á skýrslutöku samkvæmt 94. gr. tsl. Að 

endurákvörðun lokinni skal ríkisskattstjóri senda skattrannsóknarstjóra málsgögnin sem 

leggur mat á það hvort að refsimeðferðar verði krafist sbr. 2. mgr. 22. gr. rss. Þá er 

ríkisskattstjóra heimilt, samkvæmt 3. mgr. 22. gr. rss., að fegnu samþykki 

skattrannsóknarstjóra að ljúka endurákvörðun máls ef um ítrekað brot er að ræða samkvæmt 

4. tölul. 8. gr. rss. og ekki er þörf á rannsókn til að endurákvörðun geti farið fram. Í 4. mgr. 

22. gr. rss. er kveðið á um það að skattrannsóknarstjóri meti endanlega hvort að rannsókn fari 

fram þrátt fyrir að ríkisskattstjóri hafi vísað máli til hans á grundvelli 8. gr. rss. Að lokum er 

kveðið á um það í 5. mgr. 22. gr. rss. að skattrannsóknarstjóra ber að upplýsa ríkisskattstjóra 

um þau mál sem hann lýkur án aðgerða sem vísað hefur verið til hans. 

 

4.2.3 Upplýsingaskylda 

Til að rækja eftirlits- og rannsóknarskyldur sínar hafa ríkisskattstjóri og skattrannsóknarstjóri 

víðtækar heimildir til upplýsingaöflunar. Heimildir þessar er aðallega að finna í 92. og 94. gr. 

tsl. Samkvæmt 92. gr. tsl. er það almenn skylda þeirra sem greiða starfsmönnum sínum laun 

að afhenda upplýsingar um það til ríkisskattstjóra. Bönkum og fjármálastofnunum er einnig 

skylt að veita upplýsingar um hlutabréfaviðskipti og upplýsingar um greidda vexti. Þá er 

kveðið á um að þeir sem hafa meðal annars á leigu fasteign skulu veita upplýsingar um 

greiðslur vegna leigunnar. Upplýsingaréttur samkvæmt 92. gr. tsl. tekur að meginstefnu til 

ríkisskattstjóra að undanskyldu ákvæði 3. mgr. 92. gr. tsl. þar sem talað er um skattyfirvöld.42 

Upplýsingaréttur samkvæmt 92. gr. tsl. getur vikið til hliðar ákvæðum annara laga um 

þagnarskyldu líkt og reyndi á í Hrd. 8. mars 2007 (325/2006) (Upplýsingar um 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
42 Ekki er fjallað um, í frumvarpi til laga 46/2009, af hverju annar háttur er hafður á orðalagi þessarar 

málsgreinar á skjön við aðrar málsgreinar 92. gr. tsl. sbr. Þskj. 618, 136. lögþ. 2008-09, bls. 10-11 (enn óbirt í 
A-deild Alþt.). Hugsanlega mætti beita hér samræmisskýringu við 4. málsl. 1. mgr. 94. gr. tsl. þar sem segir að 
með skattyfirvöldum sé átt við ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra. Hins vegar mælir gegn þessum 
skýringarkosti sú staðreynd að ákvæðið tekur fremur til skatteftirlits hlutverks sem ríkisskattstjóra er fengið 
samkvæmt 102. gr. tsl. og 2. gr. rss. 
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hlutabréfaviðskipti).43 Í málinu var deilt um það hvort að Landsbankanum væri skylt að 

afhenda ríkisskattstjóra sundurliðaðar upplýsingar um öll viðskipti með hlutabréf og aðila að 

þeim viðskiptum á árinu 2003. Ríkisskattstjóri taldi að hann ætti rétt á þessum upplýsingum á 

grundvelli 2. mgr. 92. gr. tsl. Landsbankinn taldi sér ekki skylt að afhenda upplýsingarnar og 

bar fyrir sig þagnarskylduákvæði 58. gr. laga um fjármálafyrirtæki nr. 161/2002. Í niðurstöðu 

héraðsdóms, sem staðfest var í Hæstarétti með vísan til forsendna, var fallist á kröfu 

ríkisskattstjóra. Talið var að veita yrði skattyfirvöldum rúmar heimildir til upplýsinga á 

grundvelli 92. gr. tsl. og bæri ekki að skýra ákvæðið þröngt meðal annars með hliðsjón af 

hlutverki skattyfirvalda þess eðlis að gæta að skattskyldu sé fullnægt og jafnræði ríki þar. Af 

því hlutverki skattyfirvalda leiddi einnig að veita yrði þeim meira svigrúm innan 

meðalhófsreglunnar. Þá var ekki talið að ákvæði 58. gr. laga um fjármálafyrirtæki nr. 

161/2002 stæðu því í vegi að upplýsingar um hlutabréfaviðskiptin yrðu veitt og bent á 

þagnarskyldu ákvæði 117. gr. tsl. sem tæki við þegar þagnarskyldu 58. gr. áðurgreindra laga 

sleppti. 

Sá munur er á 92. gr. tsl. og 94. gr. tsl. að í fyrrnefnda ákvæðinu er fjallað um aðila sem 

ber að afhenda upplýsingar ótilkvaddir til ríkisskattstjóra. Ákvæði 94. gr. tsl. eiga hins vegar 

við þegar ríkisskattstjóri og skattrannsóknarstjóri krefjast upplýsinga frá tilteknum aðilum. 

Ákvæði 1. og 2. mgr. 94. gr. tsl. er svo hljóðandi: 

 
Öllum aðilum, bæði framtalsskyldum og öðrum, er skylt að láta skattyfirvöldum í té ókeypis og 
í því formi, sem óskað er, allar nauðsynlegar upplýsingar og gögn er þau beiðast og unnt er að 
láta þeim í té. Skiptir ekki máli í því sambandi hvort upplýsingarnar varða þann aðila sem 
beiðninni er beint til eða þau skipti annarra aðila við hann er hann getur veitt upplýsingar um og 
varða skattlagningu þeirra aðila eða eftirlit með eða rannsókn á henni. Hafi aðili beint eða 
óbeint minnst helming eignarhalds eða er með stjórnunarleg yfirráð í dótturfélagi eða útibúi í 
öðrum ríkjum er honum jafnframt skylt að veita upplýsingar um viðskipti dótturfélags eða 
útibús við aðila skattskylda skv. I. kafla og félög, sjóði og stofnanir í lágskattaríkjum sem 1. 
mgr. 57. gr. a laganna tekur til. Með skattyfirvöldum í þessari grein er átt við ríkisskattstjóra og 
skattrannsóknarstjóra ríkisins. 

Vegna skatteftirlits samkvæmt lögum þessum getur ríkisskattstjóri og menn, sem hann felur 
skatteftirlitsstörf, krafist þess að framtalsskyldir aðilar leggi fram til könnunar bókhald sitt og 
bókhaldsgögn, svo og önnur gögn er varða reksturinn, þar með talin bréf og samningar. Enn 
fremur hafa þessir aðilar aðgang að framangreindum gögnum og aðgang að starfsstöðvum 
framtalsskyldra aðila og birgðageymslum og heimild til að taka skýrslur af hverjum þeim sem 
ætla má að geti gefið upplýsingar er máli skipta. Sömu heimildir hefur skattrannsóknarstjóri 
ríkisins vegna rannsókna skv. 103. gr. Skattrannsóknarstjóri ríkisins getur í þágu rannsóknar 
máls leitað úrskurðar héraðsdóms um leit og haldlagningu gagna á heimilum og öðrum stöðum 
sem 2. málsl. tekur ekki til. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
43 Sama niðurstaðar var í Hrd. 8. mars 2007 (333/2006) (Glitnir) og Hrd. 8. mars 2007 345/2006 (Kaupþing). 

Deilt var um sömu atriði þ.e. afhendingu gagna á grundvelli 2. mgr. 92. gr. tsl. og gildi ákvæðis um 
þagnarskyldu í 58. gr. laga um fjármálafyrirtæki nr. 161/2002. 
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Í tilvitnaðri 2. mgr. 94. gr. tsl. er að finna heimildir ríkisskattstjóra og skattrannsóknar-

stjóra til leitar og haldlagningar á starfstöðvum og birgðageymslum skattaðila án þess að 

dómsúrskurður liggi fyrir.44 Í greininni felst að skattyfirvöld geta aflað gagna með þrenns 

konar hætti. Í fyrsta lagi geta þau krafist þess að aðilar leggi fram gögn. Í öðru lagi hafa þau 

aðgang að þeim gögnum sem hann hefur farið fram á að aðilar leggi fram og í þriðja lagi 

hefur hann heimild til skýrslutöku af aðila.  

Með lögum nr. 165/2010 var því ákvæði bætt við 2. mgr. 94. gr. tsl. að skattrannsóknar-

stjóri gæti í þágu rannsóknar máls leitað úrskurðar héraðsdóms um leit og haldlagningu gagna 

á heimilum og öðrum stöðum sem 2. málsl. 2. mgr. 94. gr. tsl. tekur ekki til. Ástæða 

breytinganna var einkum sú að flýta fyrir rannsókn mála þegar skattrannsóknarstjóri þarf að 

afla gagna á slíkum stöðum. Í framkvæmd hafði máli verið vísað til lögreglu sem gerði 

húsleitina en síðan var máli vísað aftur til skattrannsóknarstjóra að henni lokinni.45 Að þessu 

leyti hefur skattrannsóknarstjóri öllu rýmri heimildir til gagnaöflunar en ríkisskattstjóri enda 

ekki gert ráð fyrir því að hann hafi heimild til leitar og haldlagningar á heimilum. 

Vegna þeirra valdmarka sem eru á milli ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra verður 

ríkisskattstjóri að gæta þess að beita ekki heimild 94. gr. tsl. með þeim hætti að skatteftirlit 

feli í sér rannsókn á því hvort athöfn, eða eftir atvikum athafnarleysi, skattaðila sé þáttur í 

refsiverðu broti á skattalögum.46 

Aðallega hefur reynt á ákvæði 94. gr. tsl. fyrir dómstólum vegna þeirrar mótbáru 

upplýsingagjafa að veita ekki upplýsingar vegna þagnarskylduákvæða. Einkum hafa þetta 

verið mál vegna ágreinings um hvort að lagaákvæði um þagnarskyldu fjármálastofnana gangi 

framar upplýsingarétti skattyfirvalda.  

Í Hrd. 3. október 2008 (514/2008) (Valitor) reyndi á túlkun á orðalaginu „aðrir aðilar“ í 2. 

málsl. 1. mgr. 94. gr. tsl. Í þessu máli reyndi annars vegar á þagnarskylduákvæði 58. gr. laga 

um fjármálafyrirtæki og einnig að ríkisskattstjóri færi fram á upplýsingar á grundvelli 94. gr. 

tsl. um ótilgreindan fjölda einstaklinga sem ekki væru nafngreindir. Því var haldið fram að 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
44 Sjá hér Hrd. 2004, bls. 96 (473/2003) (Afritun gagna) þar sem því var haldið fram að afritun gagna á starfstöð 

X hafi verið ólögmæt þar sem ekki var leitað dómsúrskurðar um hana. Þessu var hafnað í niðurstöðu 
héraðsdóms sem staðfest var í Hæstarétti með eftirfarandi hætti: „Samkvæmt 4. mgr. 94. gr. [tsl.], […] er 
varnaraðila [skattrannsóknarstjóra] heimilt að krefjast úrskurðar héraðsdómara þegar ágreiningur verður um 
skyldu skattaðila til að láta í té upplýsingar eða leggja fram gögn. Þar er um að ræða sérstakt úrræði honum til 
handa til að knýja skattaðila til að verða við skyldu um að veita upplýsingar eða aðgang að gögnum. […]. 
Verður ekki fallist á að aðgerðir varnaraðila [skattrannsóknarstjóra] hafi verið óheimilar vegna þess að hann 
aflaði ekki úrskurðar dómara um þær, enda var fyrir þeim lagaheimild eins og staðfest hefur verið samkvæmt 
framangreindu.“ 

45 Þskj. 380, 139. lögþ. 2010-11, bls. 20 (enn óbirt í A-deild Alþt.) 
46 Sbr. UA 24. september 2001 (2896/1999 og 2954/2000) (Upplýsingaskylda). 
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ekki væri hægt að fara fram á upplýsingar samkvæmt 94. gr. tsl. um ótilgreindan fjölda 

einstaklinga. Í þessu samhengi var vísað til Hrd. 8. mars 2007 345/2006 (Kaupþing) en þar 

kom fram, í héraðsdómi sem staðfestur var í Hæstarétti, að ákvæði 94. gr. tsl. muni hafa verið 

„skýrð svo, eða beitt í framkvæmd með þeim hætti, að upplýsinganna verði krafist frá aðilum 

eða um aðila sem sérstaklega eru tilgreindir hver og einn.“ Varðandi þessa málsástæðu komst 

meirihluti Hæstaréttar að svofelldri niðurstöðu: „Ekki verður fallist á með varnaraðila að 

fyrrnefndur dómur Hæstaréttar hafi fordæmisgildi í máli þessu enda voru hin tilvitnuðu orð 

héraðsdóms ekki nauðsynlegur þáttur í röksemdarfærslu fyrir niðurstöðu hans, auk þess sem 

málið varðaði túlkun á upplýsingaskyldu samkvæmt 92. gr. laga nr. 90/2003“. Í niðurstöðu 

Hæstaréttar varðandi túlkun á orðalaginu „aðrir aðilar“ í ákvæði 2. málsl. 1. mgr. 94. gr. tsl. 

var talið að það væri það rúmt að það tæki bæði til nafngreindra og ónafngreindra aðila sem 

upplýsingagjafi hafi átt í samskiptum við og hafði upplýsingar um. 

Í Hrd. 1965, bls. 930 (Landsbanki Íslands I) fór ríkisskattstjóri fram á það við Landsbanka 

Íslands að hann afhenti nánar tilgreindar upplýsingar um ákveðna viðskiptivini. Landsbankinn 

neitaði að verða við beiðni ríkisskattstjóra og bar fyrir sig þagnaskylduákvæði sem var í 17. 

gr. laga nr. 11/1961 en þar var forráðamönnum og starfsmönnum bankans bannað almennt að 

skýra frá því, sem þeir hafa í starfi sínu komist að um hagi viðskiptamanna bankans. Í 

úrskurði Sakadóms sem staðfestur var í Hæstarétti var talið að ákvæði 36. gr. 90/196547 væri 

sérákvæði gagnvart 17. gr. laga nr. 11/1961 auk þess sem þau voru yngri. Að þessu sögðu var 

Landsbankanum gert skylt að veita ríkisskattstjóra umrædd gögn. Varðandi þá málsástæðu 

bankans að afla þyrfti dómsúrskurðar í hvert sinn sem farið var fram á upplýsingar var tekið 

fram að mat á upplýsingaþörf ætti undir skattyfirvöld og því væri ekki nauðsyn á 

dómsúrskurði í hverju einstöku tilfelli. 

Í Hrd. 1999, bls. 3750 (156/1999) (Landsbanki Íslands II) voru málsatvik þau að 

ríkisskattstjóri ákvað að gera könnun á framkvæmd laga um staðgreiðslu skatts á 

fjármagnstekjur nr. 96/1994. Könnunin fólst í samanburði á framtöldum fjármagnstekjum 

1374 skattgreiðenda og þeirra fjárhæðar sem bankar og sparisjóðir höfðu reiknað sama hópi í 

fjármagnstekjur sem og afdregna staðgreiðslu af tekjum. Fallist var á kröfur ríkisskattstjóra í 

Hæstarétti og vísað til ríkrar skyldu á aðilum til að veita skattyfirvöldum upplýsingar 

samkvæm 94. gr. tsl. Þá yrði að játa þeim rúmar heimildir til mats á hvenær slíkra upplýsinga 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
47 Ákvæði 36. gr. laga um tekju- og eignarskatt nr. 90/1965 er að mestu leyti samhljóða núgildandi ákvæði 94. 

gr. tsl. 
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væri þörf að því gefnu að það mat væri málefnalegt, hóflegt og í samræmi við stjórnsýslulög. 

Um þessa upplýsingaskyldu framtalsskyldra aðila segir svo: 

 
Víðtæk skylda hvílir á öllum aðilum, bæði framtalsskyldum og öðrum, til að láta 
skattyfirvöldum í té allar nauðsynlegar upplýsingar og gögn, er þau biðja um, sbr. 94. gr. laga 
nr. 75/1981 um tekjuskatt og eignarskatt. Samskonar ákvæði er í 15. gr. laga nr. 94/1996. Játa 
verður skattyfirvöldum rúmar heimildir til mats um það hvenær slíkra upplýsinga er þörf. Það 
mat verður þó að vera málefnalegt og fara að reglum stjórnsýslulaga nr. 37/1993, þar á meðal 
verður að gæta hófs í beitingu úrræða, sbr. 12. gr. þeirra laga. Dómstólar eiga mat um það, 
hvort réttmætar ástæður liggja fyrir beiðninni. (Leturbreyting mín.) 

 

Þá var einnig tekið fram varðandi samspil þagnarskylduákvæðis og upplýsingaréttar 

tekjuskattslaga: 

 
Áfrýjandi ber fyrir sig ákvæði um þagnarskyldu í 43. gr. laga nr. 113/1996 um viðskiptabanka 
og sparisjóði. Þar er skýrt tekið fram, að fyrirmæli ákvæðisins um þagnarskyldu þurfi þó að 
víkja, þegar skylt sé að veita upplýsingar lögum samkvæmt. Um slíka upplýsingaskyldu er 
kveðið á í 94. gr. laga nr. 75/1981 og 15. gr. laga nr. 94/1996 eins og áður var rakið. Beiðni 
stefnda í máli þessu hefur verið rökstudd, undirbúin og afmörkuð með þeim hætti að telja verður 
hana réttmæta, og sé áfrýjanda skylt að verða við henni. Ákvæði 71 gr. stjórnarskrárinnar koma 
ekki heldur í veg fyrir það, að umbeðnar upplýsingar verði veittar. (Leturbreyting mín.) 

 

Af þessum dómum var ljóst að upplýsingaréttur skattyfirvalda gengu framar ákvæðum 

laga um þagnaskyldu starfsmanna fjármálafyrirtækja. Rétturinn til upplýsinga var því nokkuð 

skýr samkvæmt dómum Hæstaréttar. 48  Samkvæmt ofansögðu hafa skattyfirvöld rúmar 

heimildir til að krefjast upplýsinga. Þau hafa einnig rúmar heimildir til að meta þörf á 

upplýsingum en matið verður að vera málefnalegt og í samræmi við stjórnsýsluög. Þá verður 

og að gæta meðalhófs þegar farið er í upplýsingaöflun í samræmi við 12. gr. stjórnsýslulaga. 

Með lögum nr. 46/2009 var gerð breyting á ákvæði 94. gr. tsl. með það að markmiði að kveða 

á um með skýrum hætti réttarstöðuna í þeim tilvikum þegar þagnarskylduákvæði eru annars 

vegar. Nú er mælt svo fyrir um í 5. mgr. 94. gr. tsl. að ákvæði annara laga um trúnaðar- og 

þagnaskyldu víki fyrir ákvæðum 94. gr. tsl.  

Verði ágreiningur um skyldu aðila samkvæmt 94. gr. tsl. getur ríkisskattstjóri eða 

skattrannsóknarstjóri þá leitað úrskurðar héraðsdóms. Ef aðili gegnir ekki upplýsingaskyldu 

sinni samkvæmt ákvæðinu má vísa máli til opinberrar málsmeðferðar sbr. 6. mgr. 94. gr. tsl. 

Einnig skal það tekið fram að refsivert er að gegna ekki upplýsingaskyldu á grundvelli 

ákvæðisins sbr. 6. mgr. 109. gr. tsl. Í ákvæðinu segir að aðili skuli sæta sektum eða fangelsi 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
48 Sjá einnig: Skúli Eggert Þórðarson: „Ákvæði tekjuskattslaga um upplýsingaskyldu – Nokkur dómafordæmi“, 

bls. 471-492. 
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allt að tveimur árum ef hann af ásetningi eða stórkostlegu hirðuleysi vanrækir að gegna 

skyldum sínum, samkvæmt 90., 92. eða 94. gr. tsl. um upplýsingaskyldu. Einnig ber þess að 

geta að vanræksla á að veita upplýsingar er eitt af þeim atriðum sem skattrannsóknarstjóra ber 

að líta til þegar hann tekur ákvörðun um að vísa máli til opinberrar málsmeðferðar sbr. 4. 

tölul. 1. mgr. 38. gr. rss. Nánar verður fjalla um upplýsingaskyldu aðila samkvæmt 94. gr. tsl. 

og þagnarrétt hans í kafla 7.4.2.2. 

 

4.2.4 Hugsanleg viðurlög í kjölfar skatteftirlits og skattrannsóknar 

Í 1. og 2. mgr. 108. gr. tsl. er ákvæði sem heimilar ríkisskattstjóra að beita álagi þegar 

skattskyldur aðili hefur ekki fylgt reglum laga um tekjuskatt49. Ákvæði 1. og 2. mgr. 108. gr. 

tsl. hljóðar svo:  

 

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%. 

 

Ákvæði 1. mgr. felur í sé að ef aðili telur ekki fram til skatts innan tilskilins frests má 

ríkisskattstjóri bæta við allt að 15% álagi við þá skattstofna sem hann áætlar. Ef að 

formannmarkar eru á framtali sbr. 96. gr. tsl. eða einstakir liðir ranglega fram taldir má bæta 

við 25% álagi á áætlaða eða vantalda skattstofna. Hins vegar má ekki bæta við meira en 15% 

álagi ef skattaðili bætir úr annmörkum fyrir álagningu. Í 3. mgr. 108. gr. tsl. er heimild fyrir 

ríkisskattstjóra til að fella niður álag. Skilyrði fyrir því að fella niður álag er í fyrsta lagi ef 

skattaðili færir rök fyrir því að honum verði eigi kennt um annmarka á framtali eða vanskilum 

þess. Í öðru lagi að óviðráðanleg atvik hafi hamlað því að hann skilaði framtali á réttum tíma. 

Í þriðja lagi ef skattaðili bætir úr annmörkum á framtali eða leiðréttir einstaka liði. 

 Ekki er að finna vísun til huglægrar afstöðu skattaðila í 108. gr. tsl. Hins vegar hefur verið 

talið með hliðsjón af heimild til að fella niður álag, samkvæmt 3. mgr. 108. gr. tsl., að 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
49 Samsvarandi heimildir ríkisskattstjóra til álagsbeitingar er einnig að finna í 27. gr. laga um viðrisaukaskatt nr. 

50/1988, 28. gr. laga um staðgreiðslu opinberra gjalda nr. 45/1987 og 17. gr. laga um staðgreiðslu skatts á 
fjármagnstekjur nr. 94/1996. 
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meðvitaða vanrækslu skattaðila þurfi til að beita álagi samkvæmt greininni. Háttsemi sem lýst 

er í 1. og 2. mgr. 108. gr. tsl. þarf því að vera unnin af ásetningi eða gáleysi.50 

Álag samkvæmt 108. gr. tsl. hefur ekki verið talið til refsinga í lögformlegum skilningi, 

það er falla ekki undir V. kafla almennra hegningarlaga, en hins vegar hafa skattsektir 

samkvæmt 109. gr. tsl. verið taldar til refsinga. 51  Álag hefur verið flokkað sem 

stjórnsýsluviðurlög nánar tiltekið sem einn undirflokkur stjórnvaldssekta. Með hugtakinu 

stjórnsýsluviðurlög er vísað til „refsikenndra viðurlaga sem stjórnvöld geta lögum samkvæmt 

lagt á hinn brotlega í tilefni af háttsemi sem er andstæð lögum, almennum stjórnvalds-

fyrirmælum eða stjórnvaldsákvörðun og hefur að markmiði að valda þjáningu eða óþægindum 

og hafa varnaðaráhrif“.52 Þrátt fyrir þetta hefur mannréttindadómstóll Evrópu53 talið að beiting 

slíks álags geti talist viðurlög við refsiverðu broti í skilningi 1. mgr. 6. gr. MSE.54 MDE hefur 

talið að undir ákvæðið falli ekki bara opinber mál. Stjórnsýslumál, þar sem til greina kemur 

að beita stjórnsýsluviðurlögum, geta einnig fallið undir gildissvið ákvæðisins að nánari 

skilyrðum uppfylltum. Nánar verður fjallað um gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE í kafla 7.4.2.1. 

Ákvæði um refsingar er að finna í 109. gr. tsl. en ákvæðið á við ef skattaðili skýrir af 

ásetningi eða stórkostlegu hirðuleysi rangt eða villandi frá einhverju því sem máli skiptir um 

tekjuskatt sinn. Þá skal hann greiða fésekt allt að tífaldri skattfjárhæð af þeim skattstofni sem 

undan var dreginn og aldrei lægri fésekt en nemur tvöfaldri skattfjárhæðinni. Þá dregst álag 

samkvæmt 108. gr. tsl. frá sektarfjárhæð. Stórfelld brot gegn ákvæðinu varðar við 262. gr. 

hgl. en í 1. mgr. segir meðal annars: „Hver sem af ásetningi eða stórfelldu gáleysi gerist sekur 

um meiri háttar brot gegn 1., 2. eða 5. mgr. 109. gr. [tsl.] […]“. Almennt sæta mál sem varða 

við ákvæði 262. gr. hgl. opinberri málsmeðferð, sbr. 1. tölul. 1. mgr. 38. gr. rss, en 

yfirskattanefnd hefur ekki heimild til að fjalla um ákvæði hegningarlaga sbr. 3. mgr. 1. gr. ysl. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
50 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 78. Sjá úr tíð eldri laga, Jónatan Þórmundsson: „Viðurlög við skattalaga-

brotum og skattlagning eftir á“, bls. 45. 
51 Jónatan Þórmundsson: Viðurlög við afbrotum, bls. 78. 
52 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög“, bls. 256. 
53 Hér eftir skammstafaður MDE. 
54 Í Hérd. Rvk. 17. desember 2008 (S-953/2008) (Tvöföld refsing) var meðal annars deilt um það hvort að beiting 

álags samkvæmt 2. mgr. 108. gr. tsl. gæti fallið undir hugtakið refsivert brot í 1. mgr. 6. mgr. Í niðurstöðu 
héraðsdóms sagði um slíkt álag: „[...] raunverulegt eðli álagsbeitingar skattstjóra sé sambærilegt við eðli 
refsikenndra viðurlaga sem ætlað er að hafa almenn og sérstök varnaðaráhrif gagnvart framtalsskyldum 
aðilum. Álag það sem ríkisskattstjóri lagði á vantalda skattstofna ákærðu nam umtalsverðum fjárhæðum, 
þegar tekið er tillit til þeirra fjárhæða sem um ræðir í samanburði við vantalda skattstofna ákærðu[…].“ 
Niðurstaðan var því sú að álagsbeiting teldist til refsiviðurlaga í tilefni af refsiverðri háttsemi í merkingu 1. 
mgr. 6. gr. MSE. 
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sem kveður á um valdsvið nefndarinnar. Skattrannsóknarstjóra er hins vegar heimilt að meta 

hvort brot sé þess eðlis að fallið geti undir verknaðarlýsingu í 262. gr. hgl.55  

 

4.2.5 Samantekt 

Hér að ofan hefur verið fjallað um ákvæði sem gilda um skatteftirlit og skattrannsóknir. 

Samkvæmt ákvæðum tekjuskattslaga er ljóst að gerður er skýr greinarmunur á málsmeðferð 

og réttarstöðu skattaðila eftir því hvort hann er andlag skatteftirlits eða skattrannsóknar. Við 

meðferð skatteftirlitsmála gilda reglur stjórnsýslulaga nr. 37/1993 að því gefnu að ekki sé 

mælt fyrir um strangari málsmeðferðarreglur í tekjuskattslögum. Þegar um skattrannsóknir er 

að ræða er málsmeðferð, að því er snertir réttarstöðu sakbornings, áþekk og við rannsókn 

sakamáls sbr. 7. mgr. 103. gr. tsl.56 Þá er einnig gert ráð fyrir því í gildandi lögum um 

skatteftirlit og skattrannsóknir að brot á skattalögum geti fengið umfjöllun í tveimur 

aðskildum málum. Annars vegar er um að ræða refsiþátt málsins sem getur falið í sér 

sektarmeðferð hjá skattyfirvöldum eða eftir atvikum opinbera málsmeðferð. Hins vegar er um 

að ræða skattaþátt málsins en hann getur falið í sér endurákvörðun opinberra gjalda hjá 

ríkisskattstjóra og eftir atvikum álagsbeiting samkvæmt 108. gr. tsl.  

 

4.3 Sjónarmið sem koma til skoðunar við afmörkun skatteftirlits 

Hér að neðan verða nokkrir úrskurðir yfirskattanefndar57 reifaðir þar sem reynt hefur á mörk 

skatteftirlits og skattrannsókna. Þá verður einnig gerð grein fyrir þeim sjónarmiðum sem lögð 

eru til grundvallar þegar afmarka þarf skatteftirlit með tilliti til skattrannsókna. Í kafla 4.3.5 

verða síðan dregin saman helstu sjónarmiðin sem yfirskattanefnd leggur til grundvallar þegar 

skatteftirlit er afmarkað með tilliti til skattrannsókna.  

!
4.3.1 Skatteftirlit felur í sér skattrannsókn í raun 

Neðangreindir úrskurðir eiga það sameiginlegt að skatteftirlit hefur falið í sér skattrannsókn í 

raun. Í því felst að ríkisskattstjóri hefur farið út fyrir þær heimildir sem honum eru fengnar í 

102. gr. tsl. og inn á verksvið skattrannsóknarstjóra samkvæmt 103. gr. tsl. Þá kemur fram í 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
55 Sbr. Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) (Húsleit hjá skattrannsóknarstjóra) en í niðurstöðu meirihluta Hæstaréttar 

sagði meðal annars að „Ljóst [væri] að [skattrannsóknarstjóra] [væri] heimilt að meta hvort brot sé þess eðlis 
að fallið geti undir verknaðarlýsingu 262. gr. almennra hegningarlaga. 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.“ Nánar er fjallað um dóminn í kafla 5.3.3. 

56 Sbr. UA 24. september 2001 (2896/1999 og 2954/2000) (Upplýsingaskylda). 
57 Hér eftir verður skammstöfunin YSKN notuð um úrskurði yfirskattaefndar. 
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úrskurðunum þau sjónarmið sem líta ber til þegar afmarka þarf skatteftirlit með tilliti til 

skattrannsókna. 

Í YSKN (532/1997) (Tekjuskráning og verðmerkingar) voru málsatvik þau að kærandi, 

sem var einkahlutafélag, hafði með höndum rekstur verslunar, skaut úrskurðum 

ríkisskattstjóra til yfirskattanefndar vegna endurákvörðunar opinberra gjalda gjaldárið 1995 

og virðisaukaskatts árið 1994. Eftirlitsskrifstofa ríkisskattstjóra hafði tekið tekjuskráningu 

kæranda og verðmerkingar til athugunar. Athugun ríkisskattstjóra fór fram á starfstöð 

kæranda, þann 14. apríl 1994, ásamt því að bókhaldsgögn voru tekin til skoðunar á grundvelli 

94. gr. tsl. Þessar aðgerðir gáfu tilefni til frekari skoðunar á tekjuskráningu kæranda og 

skattskilum. Frekari athugun fór fram á starfstöð kæranda þann 30. maí 1994. Þá var óskað 

eftir gögnum í júlí, september, nóvember 1994 og í janúar 1995. Ásamt framangreindum 

aðgerðum skráði eftirlitsskrifstofan verð á hlestu vörutegundum í verslun kæranda og tók 

skýrslu af framkvæmdarstjóra kæranda. Í kjölfar þessara athuganna áætlaði eftirlitsskrifstofa 

ríkisskattstjóra sölu í verslun kæranda og komst að þeirri niðurstöðu að heildarvelta kæranda 

hafi verið vantalin um 3.287.566 kr. Sala kæranda var áætluð út frá meðalálagningu frá 

birgjum og innkaupum frá þeim. Ásamt þessu var álagning einnig byggð á skýrslugjöf 

framkvæmdarstjóra verslunarinnar. Í niðurstöðu yfirskattanefndar voru rakin ákvæði laga nr. 

111/1992 um breytingar í skattamálum þar sem skilið var á milli ríkisskattstjóra og 

skattrannsóknarstjóra ríkisins. Í niðurstöðu nefndarinnar varðandi túlkun á verksviði 

skatteftirlits sagði þetta: 

 

Ljóst má vera að það skiptir skattaðila miklu og hefur verulega þýðingu fyrir réttarstöðu hans að 
allra formreglna um skattrannsóknir sé gætt ef um eiginlega skattrannsókn er að tefla. Af þessu 
leiðir að mikilvægt er að skatteftirlit feli ekki í sér skattrannsókn í raun. Að svo vöxnu og í ljósi 
lagafyrirmæla um skattrannsóknir á vegum skattrannsóknarstjóra ríkisins, þ.á m. um réttarstöðu 
skattaðila á rannsóknarstigi, […], þykir bera, við afmörkun skatteftirlits annars vegar og 
skattrannsókna hins vegar og þar með við afmörkun valdsviðs viðkomandi skattyfirvalda, að 
túlka verksvið skatteftirlits með varfærni og fremur þröngt gagnvart skattrannsóknum, þannig 
að vafatilfelli verði talin falla undir skattrannsóknir. (Leturbreyting mín.) 

 

Varðandi þær eftirlitsaðgerðir ríkisskattstjóra sem framkvæmdar voru þann 14. apríl og 

30. maí 1994 var talið að þær rúmuðust innan þess hlutverks sem honum var falið með 102. 

gr. tsl. Varðandi hinn hluta aðgerðanna sagði þetta: 

 
Hins vegar verður að telja að kærandi hafi í kjölfar þeirra eftirlitsaðgerða sætt skattrannsókn í 
skilningi framangreindra lagaákvæða. Er hér bæði litið til hinna ítrekuðu afskipta ríkisskattstjóra 
af skattskilum kæranda og þeirra aðferða sem embættið beitti til að meta ætlaðan undandrátt 
tekna, […], og jafnframt horft til umfangs athugunarinnar, þess tíma sem hún tók, svo og eðlis 
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hennar, en ekki verður annað séð en athugunin hafi verið fallin til að þjóna því tvíþætta 
markmiði sem einkennir skattrannsóknir, þ.e. að skapa grundvöll fyrir skattahækkunum annars 
vegar og leggja grunn að refsimeðferð hins vegar. Úr því ríkisskattstjóri taldi að kærandi hefði 
ekki komið tekjuskráningu sinni í viðhlítandi horf eftir ítrekaðar aðfinnslur eftirlitsskrifstofu og 
mat atvik svo að nauðsyn væri á að áætla tekjur kæranda með óbeinni aðferð, m.a. á grundvelli 
skýrslu af forsvarsmanni kæranda, bar ríkisskattstjóra að tilkynna skattrannsóknarstjóra 
ríkisins um grunsemdir sínar, sbr. 4. mgr. 101. gr. laga […] um tekjuskatt […]. Við svo búið 
gera lög ráð fyrir að mál sé á forræði skattrannsóknarstjóra ríkisins og sæti rannsókn samkvæmt 
þeim reglum sem um það embætti gilda. (Leturbreyting mín.) 

 

Í ljósi alls þessa var ekki viðhlítandi grundvöllur fyrir endurákvörðun ríkisskattstjóra og 

var ákvörðun hans því felld úr gildi. 

Þá má einnig benda á YSKN (450/2002) (Umfagsmikil upplýsingaöflun) en þar hafði 

skattstjóri hækkað rekstrartekjur og virðisaukaskattsskylda veltu kæranda, sem var 

einkahlutafélag, árin 1996 og 1997 um áætlaða fjárhæð eða 140.560 kr. hvort ár. Talið var að 

félagið hafi vantalið rekstartekjur sínar af útseldri vinnu þessi tvö rekstrarár. Aðdragandi að 

þessari ákvörðun skattstjóra var sú að í kjölfar athugunar á bókhaldsgögnum kæranda krafði 

skattstjóri félagið með bréfi, dags. 27. mars 2000, um skýringar á því að í bókhaldi félagsins 

vegna rekstraráranna 1996 og 1997 væri ekki til að dreifa reikningum á hendur alls 177 

einstaklingum. Skattstjóri tók að sér að afla upplýsinga frá hluta af umræddum einstaklingum 

um greiðslur þeirra vegna framtalsaðstoðar á vegum kæranda árin 1996 og 1997. Samkvæmt 

því sem fram kemur í boðunarbréfi skattstjóra, dags. 24. nóvember 2000, ritaði skattstjóri alls 

81 aðila bréf af þessum sökum og bárust skattstjóra svör frá 57 af þeim. Í boðunarbréfinu 

greindi skattstjóri frá svörunum og tók fram að í nokkrum tilvikum væri viðurkennt að 

greiðsla hefði verið innt af hendi vegna þjónustu við framtalsgerð. Þá vísaði skattstjóri til þess 

að um slíkan fjölda væri að ræða að líklegt yrði að telja að um endurgjald hefði verið að ræða 

í þó nokkrum tilvikum. Talið var að frumathugun eftirlitsskrifstofu skattstjóra hafi verið innan 

þeirra heimilda sem ríkisskattstjóra og skattstjórum var fengin með 102. gr. tsl. og 2. gr. rss. Í 

kjölfar þessara frumathugunar var hins vegar talið að kærandi hafi sætt skattrannsókn. 

Yfirskattanefnd rökstuddi þá niðurstöðu svo: 

 
[… ]. Hins vegar verður að telja að kærandi hafi í kjölfar þeirrar skoðunar sætt skattrannsókn í 
skilningi framangreindra lagaákvæða að því er varðar þann þátt málsins sem hér er til 
umfjöllunar. Er þá litið til eðlis málsins, þ.e. um er að ræða ætlaðar vantaldar tekjur af 
atvinnurekstri og vanframtalda skattskylda veltu, og umfangs þess, en það tók til rekstrartekna 
tveggja rekstrarára, svo og þess að skattstjóri hefur aflað margvíslegra gagna vegna málsins, 
m.a. upplýsinga frá fjölmörgum einstaklingum sem skattstjóri taldi að keypt hefðu þjónustu af 
kæranda á þeim árum sem málið varðar. Verður ekki annað séð en athugun skattstjóra hafi 
svarað til þess tvíþætta markmiðs sem einkennir skattrannsóknir, þ.e. að skapa grundvöll fyrir 
skattahækkunum annars vegar og leggja grunn að refsimeðferð hins vegar. Eins og mál þetta var 
vaxið bar skattstjóra að tilkynna skattrannsóknarstjóra ríkisins um grunsemdir sínar, sbr. 7. mgr. 
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96. gr. laga nr. 75/1981 og 7. gr., sbr. 1. tölul. 1. mgr. 8. gr. reglugerðar nr. 373/2001. Við svo 
búið gera lög ráð fyrir að mál sé á forræði skattrannsóknarstjóra ríkisins og sæti rannsókn 
samkvæmt þeim reglum sem um það embætti gilda. (Leturbreyting mín.) 

 

Í ljósi þessa var ekki viðhlítandi grundvöllur fyrir endurákvörðun skattstjóra og var 

ákvörðun hans því felld úr gildi. Þá hefur úrskurðurinn fordæmisgildi varðandi ríkisskattstjóra 

en nánast sömu sjónarmið eiga við um hann og skattstjóra í þessu tilliti eftir sð breytingar 

voru gerðar á tekjuskattslögunum með lögum nr. 136/2009. En með framangreindum lögum 

voru embætti skattstjóra sameinuð ríkisskattstjóra líkt og fjallað var um í kafla 2.3.2. 

 

4.3.2 Skatteftirlit felur ekki í sér skattrannsókn 

Þau mál sem hér verða gerð að umfjöllunarefni eiga það sameiginlegt að ekki var fallist á þá 

málsástæðu að skatteftirlit fæli í sér skattrannsókn og var talið að eftirlitsaðgerðir 

ríkisskattstjóra hefðu rúmast innan þeirra heimilda sem hann hefur samkvæmt 102. gr. tsl. og 

2. gr. rss. 

 Í YSKN (1204/1998) (Dagpeningar) voru málsatvik þau að ríkisskattstjóri hafði 

endurákvarðað opinber gjöld á kæranda vegna gjaldáranna 1994 og 1995 og beitt álagi. 

Kærandi fór fram á það að heimilaður yrði frádráttur vegna reglna um dagpeninga á móti 

tilteknum greiðslum frá X ehf. á árunum 1993 og 1994. Deilan snérist því um rétt kæranda til 

frádráttar frá dagpeningagreiðslum en ákveðin skilyrði varð að uppfylla svo það væri hægt. 

Því var haldið fram af hálfu kæranda að aðgerðir ríkisskattstjóra hefðu falið í sér 

skattrannsókn og því tekið sér vald í hendur sem ættu undir önnur skattyfirvöld. Ekki var 

fallist á þessi sjónarmið í niðurstöðu yfirskattanefndar. Í niðurstöðunni voru rakin ákvæði laga 

nr. 111/1992 um stofnun embættis skattrannsóknarstjóra. Um aðgerðir ríkisskattstjóra var 

sagt: 

 
Athugun ríkisskattstjóra, sem í máli þessu greinir, og endurákvörðun hans á opinberum gjöldum 
kæranda varðaði greiðslur til kæranda sem tilgreindar voru sem dagpeningar í bókhaldi X ehf. 
og var það álitaefni einkum til umfjöllunar hvort frádráttur væri heimill í skattskilum kæranda á 
móti þessum greiðslum. Að þessu virtu verður ekki talið að með aðgerðum sínum hafi 
ríkisskattstjóri farið út fyrir verkahring skatteftirlits, eins og skýra ber það samkvæmt 
framansögðu, þannig að í raun hafi verið um skattrannsókn að tefla, eins og kærandi heldur 
fram. Verður breytingum ríkisskattstjóra því ekki hnekkt á þessum grundvelli. (Leturbreyting 
mín.) 

 

Hér var ekki um að ræða undanskot heldur var ágreiningur um túlkun á frádráttarreglum 

dagpeninga. Þetta er því dæmigert mál sem fellur undir skatteftirlit en ekki skattrannsókn. Hér 
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var því aðallega um að ræða deilu um túlkunaratriði á lögum en slík mál ber almennt ekki að 

vísa til skattrannsóknarstjóra sbr. 2. tölul. 1. mgr. 9. gr. rss. 

Í YSKN (343/2007) (Daggæsla barna) voru málsatvik þau að skattstjóri hafði hækkað 

rekstrartekjur kæranda vegna daggæslu barna rekstrarárið 2003 í skattframtali kæranda árið 

2004 að álitum eða um 1.162.896 kr. og hækkað rekstrargjöld vegna starfseminnar um 

159.663 kr. Skattstjóri taldi að framtaldar greiðslur frá foreldrum barna væru tortryggilega 

lágar í skattframtali kæranda umrætt ár og þar sem kærandi þótti ekki hafa gefið fullnægjandi 

skýringar á því yrði að áætla þennan þátt í rekstrartekjum kæranda í skattframtali hans, sbr. 1. 

mgr. 96. gr. tsl. Kærandi hélt því fram að skattstjóri hafi með aðgerðum sínum farið út fyrir 

lögskipað valdsvið sitt vegna skatteftirlits og inn á verksvið skattrannsóknarstjóra ríkisins þar 

sem kærandi hafi í raun sætt skattrannsókn í skilningi laga, sbr. ákvæði 102. og 103. gr. tsl. og 

reglugerðar nr. 373/2001, um framkvæmd skatteftirlits og skattrannsókna. Þá taldi kærandi að 

undandregin fjárhæð gæti ekki talist óveruleg í skilningi 2. mgr. 8. gr. rss. En fremur hafi 

áætlun á tekjum kæranda verið gerð með óbeinni aðferð þ.e. skattstjóri hafi sjálfur lagt mat á 

ætlaðan undandrátt með þeim hætti sem gert sé ráð fyrir í 3. mgr. 16. gr. RSS varðandi 

rannsókn skattundandráttar. Var í þessu sambandi vísað til YSKN (532/1997) (Tekjuskráning 

og verðmerkingar). Í niðurstöðu nefndarinnar varðandi athugun skattstjóra á skattskilum 

kæranda kom meðal annars fram: 

 
Sú athugun skattstjóra á skattskilum kæranda, sem mál þetta varðar, tók eingöngu til skattskila 
hennar vegna rekstrarársins 2003. Eins og fram er komið skoraði skattstjóri á kæranda með 
bréfi, […], að gera grein fyrir greiðslum frá foreldrum barna á árinu 2003, sbr. ákvæði um 
upplýsingaskyldu gagnvart skattyfirvöldum og eftirlitsheimildir skattyfirvalda í 94. gr. laga nr. 
90/2003, sbr. og 1. mgr. 5. gr. reglugerðar nr. 373/2001 þar sem fram kemur að um öflun gagna 
vegna skatteftirlits gildi ákvæði 18. gr. reglugerðarinnar um öflun gagna vegna skattrannsókna. 
Skattstjóri taldi skýringar kæranda af þessu tilefni í bréfi hennar, […], ófullnægjandi og áætlaði 
af þeim sökum þennan þátt í rekstrartekjum kæranda rekstrarárið 2003, þ.e. vegna greiðslna frá 
foreldrum, á grundvelli áætlunarheimildar í 1. mgr. 96. gr. laga nr. 90/2003. Við ákvörðun 
áætlunarfjárhæðar byggði skattstjóri á upplýsingum sem hann aflaði frá Reykjavíkurborg um 
niðurgreiðslur sveitarfélagsins á kostnaði vegna daggæslu barna hjá kæranda á árinu 2003, 
svo sem skattstjóri gerði grein fyrir í boðunarbréfi sínu til kæranda, dags. 6. september 2006, 
ásamt forsendum áætlunarinnar að öðru leyti. (Leturbreyting mín.) 
 

Varðandi huglæga afstöðu kæranda í þessu máli var það mat skattstjóra að ekki hafi verið 

um ásetning að ræða heldur mætti frekar kenna fákunnáttu kæranda um. Um þetta atriði sagði 

svo í úrskurði nefndarinnar: 

 
Ekki verður framhjá því litið í málinu, að því er snertir huglæga afstöðu, að skattstjóri taldi 
sjálfur að ekki væri um að ræða rangfærslur skattskila af ásetningi í tilviki kæranda „heldur 
miklu frekar um að kenna fákunnáttu [hennar] á þessu sviði“, eins og sagði í úrskurði skattstjóra 
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um endurákvörðun. Liggur og fyrir að skattstjóri beitti ekki álagi vegna hinna ætluðu annmarka 
á skattframtali kæranda, sbr. heimild skattstjóra til álagsbeitingar í 2. mgr. 108. gr. laga nr. 
90/2003. Verður að líta svo á að skattstjóri hafi á þessum grundvelli talið sér heimilt að ljúka 
skattaþætti málsins án þess að vísa málinu til skattrannsóknarstjóra ríkisins, sbr. ákvæði 8. gr. 
reglugerðar nr. 373/2001 þar sem fram kemur að tilgreindir annmarkar á skattskilum skattaðila 
skuli jafnan tilkynntir til skattrannsóknarstjóra ríkisins nema ljóst þyki af öllum atvikum máls 
að almennt gáleysi skattaðila hafi valdið þeim og ekki sé um að ræða tilvik sem 9. gr. 
reglugerðarinnar taki til. Að þessu virtu og með hliðsjón af takmörkuðu umfangi athugunar 
skattstjóra á skattskilum kæranda, sem eins og fyrr segir tók einvörðungu til eins rekstrarárs, 
verður ekki talið að með aðgerðum sínum hafi skattstjóri farið út fyrir verkahring skatteftirlits, 
eins og skýra ber það, þannig að í raun hafi verið um skattrannsókn að tefla, eins og kærandi 
heldur fram. Vegna tilvísunar kæranda til úrskurðar yfirskattanefndar nr. 532/1997 í þessu 
sambandi er ástæða til að taka fram að í því máli var um að ræða mun umfangsmeiri athugun á 
bókhaldi og skattskilum, þ.m.t. virðisaukaskattsskilum, en um ræðir í tilviki kæranda, svo sem 
úrskurðurinn ber glöggt með sér. Verður því ekki talið að atvik í máli kæranda séu sambærileg 
atvikum í máli því sem lauk með úrskurði yfirskattanefndar nr. 532/1997. Verður úrskurður 
skattstjóra ekki felldur úr gildi á þessum grundvelli. 

 

Hér hafði áhrif að ekki var talið að um ásetning hafi verið að ræða. Þá var ekki talið að 

beita ætti álagi samkvæmt 2. mgr. 108. gr. tsl. sem bendir enn fremur til þess að ekki hafi 

verið um meðvitaða vanrækslu að ræða sbr. niðurfellingar heimildir álags í 3. mgr. 108. gr. 

tsl. Hér var því ekki um skattrannsókn að ræða í skilningi laga um tekjuskatt og var skattstjóri 

innan þeirra heimilda sem hann hefur til að rækja skyldur sína lögum samkvæmt um 

skatteftirlit. 

 

4.3.3 Áframhaldandi skattrannsókn 

Þegar skattrannsóknarstjóri hefur lokið rannsókn á máli og niðurstaða þeirra rannsóknar gefur 

tilefni til endurákvörðunar þá skal ríkisskattstjóri annast endurákvörðunina sbr. 6. mgr. 103. 

gr. tsl og 34. gr. rss. Grundvöllur að endurákvörðun ríkisskattstjóra í þessum tilvikum er 

skýrsla skattrannsóknarstjóra ríkisins. Ríkisskattstjóra ber að leggja sjálfstætt mat á það hvort 

að skýrsla skattrannsóknarstjóra gefi tilefni til endurákvörðunar á opinberum gjöldum 

skattaðila. Það leiðir af valdmörkum ríkisskattstjóra og skattrannsóknarstjóra að 

ríkisskattstjóri getur ekki aukið við rannsókn skattrannsóknarstjóra heldur ber honum að 

leggja rannsókn skattrannsóknarstjóra til grundvallar endurákvörðun opinberra gjalda. 

Álitaefni tengd þessu atriði reyndi á í YSKN (14/2001) (Bifreiðarviðskipti). 

 Málsatvik voru þau að skattrannsóknarstjóri ríkisins hafði rannsakað bókhald, 

tekjuskráningu og skattskil kæranda rekstrarárin 1995 og 1996 og lauk hann þeirri rannsókn 

með skýrslu. Samkvæmt henni hafði kærandi vantalið rekstartekjur sínar rekstrarárin 1995 og 

1996. Skattrannsóknarstjóri sendi rannsóknarskýrsluna til ríkisskattstjóra til afgreiðslu sbr. 6. 

mgr. 106. gr. tsl. og 5. mgr. 39. gr. laga um virðisaukaskatt nr. 50/1988. Ríkisskattstjóri 
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boðaði breytingar á opinberum gjöldum kæranda þau ár sem gert var ráð fyrir í 

rannsóknarskýrslunni. Ári síðar var kæranda á ný boðaðar breytingar á opinberum gjöldum á 

grundvelli skýrslunnar og að auki var fyrirhugað að áætla kæranda til tekna og 

virðisaukaskattskyldu veltu vegna viðskipta með níu bifreiðar og einn vélsleða á árinu 1995 

og fimm bifreiðar á árinu 1996 en þessi viðskipti hafi ekki verið inn í rannsóknarskýrslunni. 

Það var mat ríkisskattstjóra að skattrannsóknarstjóra hefði ekki tekist að ná utan um allar 

vantaldar tekjur kæranda. 

 Í niðurstöðu yfirskattanefndar voru rakin þau lagaákvæði sem gilda um skattrannsókn og 

skatteftirlit. Þá var forsaga skiptingarinnar og helstu lagaákvæði rakin. Síðan sagði: 

Eins og mál þetta liggur fyrir verður að telja að ríkisskattstjóri hafi, að fenginni skýrslu 
skattrannsóknarstjóra, aukið við rannsókn málsins og miðað breytingar sínar við þá rannsókn, 
auk þess sem fram kom í skýrslunni, í stað þess að afmarka ákvarðanir sínar við það sem fram 
kom í skýrslunni og taka þær ákvarðanir sem nauðsynlegar þóttu í framhaldi af aðgerðum 
skattrannsóknarstjóra, sbr. 6. mgr. 102. gr. A laga nr. 75/1981. Verður ekki annað séð en að 
kærandi hafi sætt áframhaldandi skattrannsókn í skilningi framangreindra lagaákvæða, enda 
var um að ræða sams konar viðskipti og um var fjallað í skýrslu skattrannsóknarstjóra, svo og 
virðist athugunin hafa verið fallin til að þjóna því tvíþætta markmiði sem einkennir 
skattrannsóknir, þ.e. að skapa grundvöll fyrir skattahækkunum annars vegar og leggja grunn að 
refsimeðferð hins vegar. Auk þess eru dæmi um að bifreiðaviðskipti, sem ríkisskattstjóri bætti 
við málið, hafi borið á góma við skýrslutöku yfir kæranda hjá skattrannsóknarstjóra, dags. 18. 
júní 1997. Verður ekki annað séð en að ríkisskattstjóra hafi borið við þessar aðstæður, teldi 
hann tilefni til þess, að tilkynna skattrannsóknarstjóra ríkisins um grunsemdir sínar varðandi 
umrædd bifreiðaviðskipti kæranda, sbr. 4. mgr. 101. gr. laga nr. 75/1981, um tekjuskatt og 
eignarskatt, sbr. 17. gr. laga nr. 111/1992. Við svo búið gera lög ráð fyrir að mál sé á forræði 
skattrannsóknarstjóra ríkisins og sæti rannsókn samkvæmt þeim reglum sem um það embætti 
gilda. Tekið skal fram að ekki var um það að ræða að skattrannsóknarstjóri ríkisins hafi 
framsent ríkisskattstjóra umrædda þætti málsins til afgreiðslu á skattaþætti án rannsóknar, sbr. 
[22. gr. reglugerðar nr. 373/2001]. (Leturbreyting mín.) 

 

Í ljósi þessa var ekki talin viðhlítandi grundvöllur fyrir endurákvörðun ríkisskattstjóra að 

því er varðaði viðskipti með ökutæki sem ekki voru tilgreind í rannsóknarskýrslu skatt-

rannsóknarstjóra.  

 

4.3.4 Skattrannsókn felur í sér skatteftirlit 

Í ofangreindum úrskurðum þar sem um valdþurrð er að ræða hefur ávallt verið talið að 

skatteftirlit feli í sér skattrannsókn í raun. Með öðrum orðum er ríkisskattstjóri að fara út fyrir 

þær lagaheimildir sem honum eru fengnar í 102. gr. tsl. og inn á verksvið 

skattrannsóknarstjóra samkvæmt 103. gr. tsl. Þessu getur verið öfugt farið það er að 

skattrannsókn feli í sér skatteftirlit. En samkvæmt reglum sem gilda um valdmörk stjórnvalda 

og þeim sjónarmiðum sem komu fram í athugasemdum við frumvap til laga nr. 111/1992 þá 

er ljóst að skattrannsóknarstjóri getur ekki annast skatteftirlit. Ætla verður að sú aðstaða að 
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skattrannsókn feli í sér skatteftirlit komi aðeins til í undantekningartilvikum. Þessi niðurstaða 

er eðlileg í ljósi þrengjandi túlkunar á verksvið skatteftirlits sem kom meðal annars fram í 

YSKN (532/1997) (Tekjuskráning og verðmerkingar). Af ákvæðum 8. og 9. gr. rss. verður 

ráðið að skattrannsóknarstjóra ber almennt ekki að rannsaka mál sem taka til einstaklinga og 

ásetningur eða stórfellt gáleysi er ekki til staðar. Einnig á þetta við um mál sem varða 

óverulegar fjárhæðir.  

!
4.3.5 Ályktanir af úrskurðum yfirskattanefndar 

Í lok þessarar umfjöllunar er ágætt áður en lengra er haldið að draga saman helstu atriði sem 

koma til skoðunar þegar afmarka á skatteftirlit með tilliti til skattrannsókna með hliðsjón af 

þeim úrskurðum yfirskattanefndar sem hafa verið gerðir að umfjöllunarefni hér að ofan. 

Eins og kom fram í YSKN (532/1997) (Tekjuskráning og verðmerkingar) þá skiptir það 

skattaðila miklu, með tilliti til réttarstöðu hans að lögum, að skatteftirlit feli ekki í sér 

skattrannsókn í raun. Með hliðsjón af þessu verður því að túlka verksvið skatteftirlits með 

þrengjandi hætti gagnvart skattrannsóknum. Vafatilvik verða því fremur felld undir 

skattrannsóknir. Lagatúlkun þessi leiðir af þeirri réttarstöðu sem skattaðila er fengin þegar um 

skattrannsókn er að tefla. Réttarstaðan er að öllu jöfnu betri því þá ber að gæta að lögum um 

meðferð sakamála sbr. 7. mgr. 103. gr. tsl.  

Í ofangreindum úrskurði YSKN (532/1997) (Tekjuskráning og verðmerkingar) var litið til 

hinna ítrekuðu afskipta ríkisskattstjóra af skattskilum kæranda. En í því máli óskaði 

eftirlitsskrifstofa ríkisskattstjóra eftir gögnum í fimm skipti eftir að hafa skoðað bókhald í 

fyrsta skipti. En þessi athugun tók einnig þó nokkurn tíma og varði í rúma níu mánuði. Þá var 

umfang málsins einnig talið nokkuð mikið en það tók til rekstrartekna tveggja rekstrarára. 

Þá er ljóst að líta verður til umfang máls en það leiðir af 8. og 9. gr. rss. að umfangsmeiri 

mál skuli sæta meðferð skattrannsóknarstjóra ríkisins. Þá verður einnig að skoða hvort að 

athugun feli í sér umfangsmikla upplýsingaöflun af hálfu ríkisskattsjóra á grundvelli 94. gr. 

tsl. Hann hefur umfangsmiklar heimildir til að afla upplýsinga á grundvelli ákvæðisins til að 

réttur skattur sé lagður á. Í máli YSKN (450/2002) (Umfangsmikil upplýsingaöflun) var um að 

ræða athugun sem tók til tveggja rekstrarára einkahlutafélags sem og að athugun skattstjóra 

tók til viðamikillar upplýsingaöflunar hjá 177 einstaklingum. Hins vegar má benda á YSKN 

(343/2007) (Daggæsla barna) þar sem athugun skattstjóra tók eingöngu til skattskila vegna 

eins rekstrarárs og var það talið innan marka hlutverks ríkisskattstjóra. 

Saknæmisstig skiptir einnig máli það er hvort að um ásetning eða gáleysi skattaðila sé að 

ræða. Almennt ber ekki að vísa málum til skattrannsóknarstjóra ef saknæmi brotsins gefur 



!
!

42 

ekki tilefni til þess og að undandregin fjárhæð sé óveruleg sbr. 2. mgr. 8. gr. rss. Hins vegar 

ber ríkisskattstjóra ekki að rannsaka huglæga afstöðu enda fellur það undir verksvið 

skattrannsóknarstjóra sbr. 17. gr. rss. Telja verður að ef það er augljóst af öllum atvikum máls 

að saknæmi sé ekki til staðar getur ríkisskattstjóri lokið máli án áframsendingar til 

skattrannsóknarstjóra. Í YSKN (343/2007) (Daggæsla barna) taldi skattstjóri að ásetningur 

hafi ekki verið til staðar og beitti hann ekki álagi sbr. 108. gr. tsl. í tilviki kæranda enda mátti 

kenna vankunnáttu hans um. Þá er einnig ljóst að ef mál varðar lagatúlkun ber ekki að vísa 

því til skattrannsóknarstjóra sbr. 2. tölul. 1. mgr. 9. gr. rss. Í YSKN (1204/1998) 

(Dagpeningar) reyndi á túlkun reglna um dagpeninga og því var ekki um að ræða saknæman 

undandrátt tekna. 

Eðli athugunar hefur einnig áhrif og þá hvernig lagt er mat á undandrátt tekna. Í YSKN 

(532/1997) (Tekjuskráning og verðmerkingar) var vísað til þeirra aðferðar sem beitt var við 

mat á undandrætti tekna hjá kæranda. Í málinu hafði sala kæranda verið áætluð út frá 

meðalálagningu frá birgjum og innkaupum frá þeim. Einnig var álagning byggð á skýrslugjöf 

framkvæmdarstjóra kæranda. Hins vegar má benda á að í YSKN (343/2007) (Daggæsla 

barna) var stuðst við upplýsingar frá Reykjavíkurborg um niðurgreiðslu á kostnaði vegna 

daggæslu barna hjá kæranda málsins á árinu 2003 við ákvörðun áætlunarfjárhæðar. 

Líkt og fjallað var um hér að ofan um heimildir til skatteftirlits og skattrannsókna þá hafa 

þessi tvö úrræði sem eru á hendi tveggja aðskildra stjórnvalda ákveðna skörun verkefna. Í 12. 

gr. rss kemur fram að markmið skattrannsókna er í aðra röndina að leggja grundvöll að 

endurákvörðun opinberra gjalda. Þá er einnig ljóst samkvæmt ummælum í greinargerð með 

frumvarpi til laga nr. 111/1992 þar sem fjallað er um verksvið skatteftirlits að það felur í sér 

varnaðaráhrif og getur skapað grundvöll fyrir gjaldhækkunum í einstökum málum.58 Telja 

verður að þessi skörun geti leitt til þess að ekki verður ljóst í takmarkatilvikum hvort mál eigi 

að sæta meðferð ríkisskattstjóra eða skattrannsóknarstjóra. 

!
!
!
!
!
!
!
!
!
!
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58 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 2793. 
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5 Mörk skattrannsókna og opinberrar málsmeðferðar 

5.1 Almennt 

Markmið þessa kafla er að gera grein fyrir því hver mörk skattrannsókna og opinberra 

málsmeðferðar er. Eins og fjallað hefur verið um hér að ofan eru skattrannsóknir á verksviði 

skattrannsóknarstjóra ríkisins. Samkvæmt íslenskum lögum er skattrannsóknarstjóri hins 

vegar ekki eini rannsóknaraðilinn sem kemur að rannsókn skattalagabrota. Í raun er 

rannsóknarvald skattrannsóknarstjóra undantekning frá þeirri meginreglu, sem kemur fram í 

lögum um meðferð sakamála, að rannsóknir refsiverðra brota skuli vera í höndum lögreglu og 

ákæra gefin út af ákæruvaldinu. Samkvæmt núverandi skipan fellur það undir verksvið 

embætti sérstaks saksóknara að rannsaka skattalagabrot sem varða við ákvæði 262. gr. hgl. 

!
5.2 Meginreglan um rannsóknar- og ákæruvald 

Í 1. mgr. 70. gr. stjskr. segir: „Öllum ber réttur til að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur eða 

um ákæru á hendur sér um refsiverða háttsemi með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma 

fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstóli“. Í ákvæðinu felst að þegar ákæra hefur verið gefin út 

á hendur manni fyrir refsiverða háttsemi verður ekki öðrum en dómstóli falið að skera úr um 

sekt eða sakleysi hans. Ákvæðið kemur því í veg fyrir það að stjórnvöldum sé veitt 

úrskurðarvald til að ákvarða hvort maður hafi gerst sekur um refsiverða háttsemi og ákvörðun 

viðurlaga.59 Þrátt fyrir þessa afdráttarlausu reglu eru hins vegar gerðar undantekningar frá 

henni. Í frumvarpi til stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 sagði um ákvæðið að í því fælist 

sjálfstæður réttur til að bera mál undir dómstóla. Hins vegar er ekki girt fyrir með ákvæðinu 

að ákveðnir málaflokkar séu teknir undan lögsögu dómstóla og færðir í hendur stjórnvalda.60 Í 

þessu samhengi má benda á ákvæði 148. og 149. gr. sml. sem heimilar lögreglu að ljúka máli 

með útgáfu sektar. Þá getur yfirskattanefnd úrskurðað um sektir sbr. 3. mgr. 2. gr. og 22. gr. 

ysl. vegna skattalagabrota og skattrannsóknarstjóri hefur lagaheimild til að heimila mönnum 

að ljúka máli sínu með greiðslu sektar sbr. 2. mgr. 110. gr. tsl. 

Að meginreglu er það því ákæruvaldið sem höfðar sakamál samkvæmt lögum 88/2008. 

Samkvæmt 1. mgr. 18. gr. sml. fer ríkissaksóknari ásamt öðrum ákærendum með ákæruvald. 

Ríkissaksóknari er æðsti handhafi ákæruvalds í landinu sbr. 20. gr. sml. Hlutverk ákærenda er 

að tryggja, í samvinnu við lögreglu, að þeir sem afbrot fremja verði beittir lögmæltum 

viðurlögum sbr. 2. mgr. 18. gr. sml. Þá er einnig tekið fram að þeir taki ekki við fyrirmælum 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
59 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 521. 
60 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2096-2097. 
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frá öðrum stjórnvöldum um meðferð ákæruvalds nema sérstaklega sé kveðið á um það í 

lögum.  

 Í 1. mgr. 52. gr. sml. kemur fram sú meginregla að rannsókn sakamála í höndum lögreglu 

nema öðruvísi sé fyrir mælt í lögum.61 Dæmi um lagaákvæði sem kveða á um að annar en 

lögregla rannsaki refsiverð brot kemur fram í 1. mgr. 103. gr. tsl. Þar er gert ráð fyrir, eins og 

áður hefur verið fjallað um, að skattrannsóknarstjóri ríkisins annist rannsóknir vegna 

skattalagabrota. Stjórnvöldum hefur verið falið þetta verkefni vegna sérþekkingar sinnar á 

málaflokknum. 

 Samkvæmt núverandi skipulagi er rannsókn skattalagabrota nú sinnt á tveimur stöðum 

það er hjá skattrannsóknarstjóra ríkisins og hjá embætti sérstaks saksóknara. Árið 2008 var 

sett á fót embætti sérstaks saksóknara með lögum 135/200862. Valdsvið embættisins var í 

upphafi að rannsaka grun um refsiverða háttsemi í aðdraganda og tengslum við atburði sem 

leiddu til setningar laga um heimild til fjárveitingar úr ríkissjóði vegna sérstakra aðstæðna á 

fjármálamarkaði. Frá setningu laganna hefur valdsvið embættisins verið útvíkkað með lögum 

nr. 52/2010 og 82/2011. Nú er valdsvið embættisins skilgreint í 1. mgr. 1. gr. lss. en það nær 

til rannsóknar vegna gruns um refsiverða háttsemi sem tengst hefur starfsemi fjármála 

fyrirtækja. Í 2. málsl. 1. mgr. 1. gr. lss. segir að sérstakur saksóknari skuli einnig rannsaka 

grun um alvarleg brot gegn 262. gr. hgl. Þá hefur hann einnig heimildir til að rannsaka 

alvarleg brot gegn skattalögum. 

Með breytingu á lögum um embætti sérstaks saksóknara var embætti ríkislögreglustjóra 

sameinað fyrrnefnda embættinu. Samkvæmt núverandi skipulagi ber skattrannsóknarstjóra að 

vísa málum til sérstaks saksóknara ef þau atriði eiga við sem kveðið er á um í 35. og 38. gr. 

rss. en samkvæmt 2. mgr. 1. gr. lss. ná rannsóknar- og ákæruheimildir sérstaks saksóknara til 

skattalagabrota sem rannsökuð hafa verið af skattrannsóknarstjóra og vísað hefur verið til 

lögreglu. Þá ber sérstökum saksóknara að hafa samstarf við skattrannsóknarstjóra og hefur sá 

fyrrnefndi heimild til að fá upplýsingar um stöðu mála og gögn sem skattrannsóknarstjóri 

hefur undir höndum og hafa þýðingu við rannsókn sakamáls eða ákvarðanatöku um hvort rétt 

sé að hefja slíka rannsókn sbr. 2. mgr. 1. gr. lss. Ljóst er samkvæmt lagaákvæðum um 

sérstakan saksóknara að hann hefur sjálfstæðan rétt að hefja rannsókn á meintum 

skattalagabrotum óháð því hver afstaða skattrannsóknarstjóra er. Endanlegt mat á því hvort að 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
61 Sbr. Hrd. 2002, bls. 678 (355/2001) (Tollstjórinn í Reykjavík) þar sem tollstjóri hóf rannsókn á meintu broti á 

áfengislögum en samkvæmt þeim lögum hafði hann ákveðnu eftirlitshlutverki að gegna. Talið var að slíkt 
eftirlitshlutverk haggaði ekki þeirri niðurstöðu að rannsókn brota á áfengislögum væri í höndum lögreglu á 
grundvelli þágildandi laga um meðferð opinberra mála nr. 19/1991. Dómurinn er nánar reifaður í kafla 6.3. 

62 Hér eftir skammstöfuð lss. 
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tilefni sé til rannsóknar vegna gruns um brot á ákvæði 262. gr. hgl. á því undir embætti 

sérstaks saksóknara.63 

 

5.3 Vísun máls til opinberrar málsmeðferðar 

5.3.1 Viðmið í reglugerð 

Eins og áður sagði kemur fram í 1. mgr. 110. gr. tsl. að yfirskattanefnd úrskurði um sektir 

samkvæmt 109. gr. tsl. nema máli sé vísað til opinberrar málsmeðferðar. Í 3. mgr. 110. gr. tsl. 

kemur fram að skattrannsóknarstjóra sé heimilt að vísa máli til rannsóknar lögreglu af 

sjálfsdáðum og eftir ósk sökunauts ef hann vill ekki hlíta því að mál hans verði afgreitt af 

yfirskattanefnd. Samkvæmt þessu stendur skattrannsóknarstjóri frammi fyrir því að velja á 

milli tveggja valkosta þegar hann ákveður að mál sæti refsimeðferð það er annars vegar að 

ljúka máli innan stjórnsýslunnar með sekt eða sektarmeðferð hjá yfirskattanefnd að því gefnu 

að skattaðili mæli ekki gegn því. Hins vegar getur hann vísað máli til opinberrar 

málsmeðferðar. 

 Í 38. gr. rss. er að finna nánari viðmið sem skattrannsóknarstjóri ber að horfa til þegar 

hann stendur frammi fyrir því að taka ákvörðun um að vísa máli til opinberrar málsmeðferðar. 

Viðmiðin eru talin upp í sex töluliðum og eru tíunduð í greininni. Í fyrsta lagi getur máli verið 

vísað til opinberrar rannsóknar ef líkur eru á að ætlað undanskot nemi verulegum fjárhæðum 

og varði við 262. gr. hgl. Í öðru lagi ef að rökstuddur grunur er um að verknaður hafi verið 

framinn með sérstaklega vítaverðum hætti eða við aðstæður sem auka mjög saknæmi brots. Í 

þriðja lagi ef skattaðili vill ekki hlíta því að mál hans verði afgreitt af yfirskattanefnd. Í fjórða 

lagi ef upplýsingaskyldu samkvæmt ákvæðum skattalaga er ekki sinnt. Í fimmta lagi ef að 

skattaðili hefur áður orðið uppvís að skattsvikum með dómi eða sætt sektum yfirskattanefndar 

að því gefnu að brot hafi verið framið innan síðustu fimm ára. Í sjötta lagi ef að rökstuddur 

grunur er um að háttsemi geti talist meiri háttar brot gegn lögum um bókhald nr. 145/1994, 

lögum um ársreikninga nr. 144/1994 og 262. gr. hgl. 

 Auk þessara atriða sem greint er frá hér að ofan getur skattrannsóknarstjóri, við mat á því 

hvort vísa eigi máli til opinberrar rannsóknar, tekið mið af því hvort um hefur verið að ræða 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
63 Sbr. Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) (Húsleit hjá skattrannsóknarstjóra). Í málinu var fjallað um ákvæði 4. 

mgr. 110. gr. tsl. og var talið af meirihluta hæstaréttar að ákvæðið girði ekki fyrir það að lögreglu sé heimilt að 
rannsaka brot í öðrum tilvikum en þegar skattrannsóknarstjóri vísar því í opinberan farveg að eigin frumkvæði 
eða eftir ósk sökunauts. Lögregla hefur því sjálfstæðan rétt á að hefja rannsókn máls óháð afstöðu 
skattrannsóknarstjóra. Nánar er fjallað um dóminn í kafla 5.3.3. 
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skipulega eða langvarandi brotastarfsemi, harðan brotavilja, eða brotið sé af öðrum ástæðum 

svo alvarlegt að eðlilegt sé að hans mati að vísa málinu til opinberrar rannsóknar hjá lögreglu. 

 Að ofansögðu er ljóst að það kemur einungis til álita að vísa máli til opinberrar 

rannsóknar lögreglu í veigameiri og alvarlegri málum. Einnig er ljóst að þegar um endurtekin 

brot er að ræða ber fremur að vísa því til opinberrar rannsóknar. Þá getur máli sem almennt 

telst lítilvægt endað í rannsókn lögreglu ef skattaðili óskar þess sérstaklega sbr. 4. mgr. 110. 

gr. tsl. og 35. gr. rss. Telja verður að það sé skattaðila mun þungbærara að mál hans sé sent til 

opinberrar rannsóknar enda hefur skattrannsóknarstjóri og yfirskattanefnd ekki heimild til að 

dæma vararefsingu samkvæmt 2. og 7. mgr. 110. gr. tsl. Þá er málsmeðferðin lokuð 

stjórnsýslumeðferð en ekki opinber sakamálameðferð. 

 

5.3.2 Hvernig ákvörðun er að vísa máli til opinberrar málsmeðferðar? 

Í ljósi framangreinds er vert að íhuga hvernig ákvörðun er um að ræða þegar skattrannsóknar-

stjóri ákveður að eigin frumkvæði að vísa máli til opinberrar málsmeðferðar. Álitaefnið er 

hvort að um stjórnvaldsákvörðun eða ákvörðun um meðferð stjórnsýslumáls sé að ræða en 

það getur haft áhrif á hvort að stjórnsýslulögin gildi um málsmeðferðina eða ekki. Ef að 

stjórnsýslulögin eiga við í slíkum tilfellum á aðili t.d. andmælarétt en kveðið er á um 

andmælarétt aðila í 13. gr. ssl. Þar segir að: „Aðili máls skal eiga þess kost að tjá sig um efni 

máls áður en stjórnvald tekur ákvörðun í því, enda liggi ekki fyrir í gögnum málsins afstaða 

hans og rök fyrir henni eða slíkt sé augljóslega óþarft“. 

 Í 2. mgr. 1. gr. ssl. er kveðið á um gildissvið stjórnsýslulaganna en þau gilda þegar 

stjórnvald tekur ákvörðun um rétt eða skyldur manna. Það er því lykilatriði að afmarka hvað 

geti talist til stjórnvaldsákvörðunar í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl. Hugtakið stjórnvaldsákvörðun 

hefur verið skilgreint svo: 

 
Stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun tekin í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint milliliðalaust út á 
við að tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið á bindandi hátt um rétt eða skyldur 
þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli.64 

 

Samkvæmt skilgreiningunni eru ákveðin meginsjónarmið sem þarf að líta til þegar 

hugtakið stjórnvaldsákvörðun er afmarkað.65 Það sjónarmið sem skiptir mestu máli fyrir 

umfjöllunarefnið hér er að stjórnvaldsákvörðun er ætlað að binda enda á stjórnvaldsákvörðun. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
64 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 
65 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 138. 
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 Áskilnaður um að ákvörðun bindi enda á mál felst í því að ákvarðanir um málsmeðferð 

teljast almennt ekki til stjórnvaldsákvarðana. Stjórnvaldsákvörðun lýtur því að efni máls og 

miðar að því að binda enda á það. Ákvörðun um málsmeðferð er hins vegar aðgerð sem lýtur 

að formi ákvörðunar sem miðar að því að skapa skilyrði svo hægt sé að taka 

stjórnvaldsákvörðun.66 

 Í ljósi þessa verður að ætla að kæra skattrannsóknarstjóra sé ákvörðun um málsmeðferð 

sem bindur ekki enda á mál. Þá verður einnig að taka mið af 1. mgr. 32. gr. rss.67 sem er 

sérákvæði um andmælarétt skattaðila þegar rannsókn á máli hans er lokið. Skattaðili á að hafa 

kost á að tjá sig um efni skýrslunnar og koma að mótmælum, gögnum og skriflegum 

skýringum, áður en skattrannsóknarstjóri ríkisins tekur ákvörðun um framhald málsins. Þá á 

hann rétt á hæfilegum fresti til andmæla. Í 3. mgr. 32. gr. rss. er gerð undantekning frá þessum 

rétti en skattaðili á ekki rétt til andmæla ef mál hans hefur verið kært til lögreglu áður en 

rannsókn máls hefur verið lokið af hálfu skattrannsóknarstjóra ríkisins eða málið er kært til 

lögreglu strax eftir að rannsókn skattrannsóknarstjóra lýkur. 

 Þegar málið er komið til lögreglu er tekin ákvörðun um saksókn sem er talin 

stjórnvaldsákvörðun.68 Ákvarðanir ríkissaksóknara að fella mál niður á grundvelli 145. gr. 

sml. og að falla frá saksókn samkvæmt 146. gr. sml. eru taldar stjórnvaldsákvarðanir enda 

binda þær enda á mál.69 

Í Hrd. 2002, bls. 1342 (29/2002) (Virðisaukaskattur) voru málsatvik þau að ákærða var 

gefið að sök að hafa ekki staðið skil á virðisaukaskatti í atvinnurekstri sínum gjaldárin 1994 

til 1999. Skattrannsóknarstjóri tók skattskil ákærða til rannsóknar sem lauk með skýrslu. Í 

kjölfarið vísaði skattrannsóknarstjóri málinu til yfirskattanefndar og krafðist þess að honum 

yrði gerð sekt. Yfirskattanefnd vísaði málinu frá þar sem afstaða ákærða fyrir því að málið 

fengi meðferð hjá nefndinni lá ekki fyrir. Í kjölfar niðurstöðu yfirskattanefndar var málinu 

vísað af hálfu skattrannsóknarstjóra til ríkislögreglustjóra til opinberrar rannsóknar. Ákærði 

bar fyrir sig að brotið hafi verið á andmælarétti sínum vegna þess að ekki var leitað afstöðu 

hans áður en málið var sent til opinberrar meðferðar. Í gögnum málsins var ábyrgðarbréf sem 

sent var skattaðila í lok rannsóknar skattrannsóknarstjóra þar sem leitað var eftir afstöðu hans 

til tilvonandi refsimeðferðar og hvort hann vildi að málið fengi meðferð hjá yfirskattanefnd 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
66 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 152-154. 
67 Nauðsyn fyrir andmælarétti skattaðila í slíkum tilvikum leiðir af ákvæði 4. mgr. 110. gr. tsl. Í ákvæðinu felst 

að skattrannsóknarstjóri verður að leita eftir afstöðu skattaðila áður en mál sætir meðferð hjá yfirskattanefnd 
enda er hér um undantekningu frá ákvæði 70. gr. stjskr. að ræða líkt og fjallað var um í kafla 5.2. 

68 Eiríkur Tómasson: Ákæruvaldið í ljósi jafnræðisreglna, bls. 52. 
69 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 156-157. 
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eða yrði vísað til opinberrar málsmeðferðar. Þá var einnig reynt að fá ákærða til að tjá afstöðu 

sína þegar málið var komið til yfirskattanefndar en engin svör bárust. Yfirskattanefnd vísaði 

því málinu frá með þeim rökum að ekki væri hægt að taka málið til meðferðar nema afstaða 

skattaðila lægi fyrir og hann mælti ekki gegn því að málið hlyti meðferð hjá nefndinni. Í 

niðurstöðu Hæstaréttar var tekið fram:  

 
Að virtu því, sem að framan er rakið, er ljóst að við meðferð málsins á stjórnsýslustigi var 
ákærða á öllum stigum þess gefinn kostur á að tjá sig, sbr. 13. gr. stjórnsýslulaga, með þeirri 
undantekningu þó að það var ekki gert sérstaklega áður en skattrannsóknarstjóri sendi málið 
ríkislögreglustjóra 25. júlí 2001. Á því stigi hafði yfirskattanefnd vísað málinu frá sér vegna 
tómlætis ákærða um að láta uppi afstöðu sína, en skattrannsóknarstjóri hafði áður reynt 
árangurslaust að fá hann til að láta í ljós vilja sinn um það í hvaða farveg málinu skyldi beint og 
gætt leiðbeiningarskyldu sinnar. Af ástæðum, sem vörðuðu ákærða, var þegar þar var komið 
ekki annar kostur fyrir hendi en að vísa málinu til opinberrar meðferðar, svo sem gert var. Að 
virtu því, sem að framan er rakið, verður ekki fallist á með ákærða að þeir annmarkar hafi orðið 
á meðferð málsins á stjórnsýslustigi að taka beri kröfu hans um vísun þess frá héraðsdómi til 
greina. (Leturbreyting mín.) 

 

Í niðurstöðu Hæstaréttar er ekki tekin bein afstaða til þess hvort að vísun máls til 

opinberrar málsmeðferðar sé stjórnvaldsákvörðun. Telja verður að ef ekki hefði verið leitað 

eftir afstöðu skattaðila í þessu tilfelli hefði verið um brot á andmælarétti að ræða en 

samkvæmt 4. mgr. 41. gr. laga um virðisaukaskatt nr. 50/1988,70 sem á reyndi í þessu máli, 

bar skattrannsóknarstjóra að leita eftir afstöðu hans þegar rannsókn var lokið. Aðili á rétt á 

andmælum í slíkum tilvikum sbr. 1. mgr. 32. gr. rss. Ef aðili sýnir af sér tómlæti og nýtir ekki 

andmælarétt sinn er ljóst að skattrannsóknarstjóri getur ekki annað en vísað máli til opinberrar 

málsmeðferðar. Hins vegar verður að ætla að ef skattrannsóknarstjóri vísar máli til lögreglu á 

grundvelli þeirra viðmiða sem koma fram í 38. gr. rss. þá ber ekki að veita aðila andmælarétt 

sbr. 3. mgr. 32. gr. rss. enda kemur þá ekki til skoðunar að mál hans sæti meðferð hjá 

yfirskattanefnd. 

Þrátt fyrir þetta hefur verið talið að ekki sé útilokað að líta megi á kæru stjórnvalds til 

lögreglu sem stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl. Í þessu samhengi hefur verið 

talið að nánar tilgreind skilyrði þurfi að uppfylla svo að þetta komi til greina. Þannig hefur 

verið talið að auknar líkur séu á að kæra stjórnvalds til lögreglu teljist stjórnvaldsákvörðun ef 

stjórnvaldinu er falið að taka afstöðu til þess hvort að brot sé alvarlegt og refsivert.71 Ljóst er 

að skattrannsóknarstjóri hefur heimildir til að meta hvort háttsemi skattaðila falli undir 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
70 Ákvæði 4. mgr. 41. gr. laga um virðisaukaskatt nr. 50/1988 er efnislega samhljóða ákvæði 4. mgr. 110. gr. tsl. 
71 Hafsteinn Dan Kristjánsson: „Er kæra til lögreglu stjórnvaldsákvörðun?“, bls. 39-41. 
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verknaðarlýsingu 262. gr. hgl. sbr. 1. og 4. mgr. 110. gr. tsl. og 36. gr. rss.72 Hins vegar verður 

að telja í samræmi við ofangreint og þá einkum ákvæði 3. mgr. 32. gr. rss. að kæra 

skattrannsóknarstjóra til lögreglu teljist ekki stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl. 

 

5.3.3 Mat á því hvort mál sæti opinberri málsmeðferð 

Hér að ofan var fjallað um þau viðmið sem skattrannsóknarstjóra ber að líta til þegar hann 

ákveður að senda mál til opinberrar málsmeðferðar samkvæmt 4. mgr. 110. gr. tsl. Nokkuð 

hefur reynt á ákvæði 1. og 4. mgr. 110. gr. tsl. og þá einkum varðandi það álitaefni hver hafi 

endanlegt mat á því hvort mál sæti opinberri málsmeðferð. Í Hrd. 1994, bls. 2580 

(Staðgreiðsla opinberra gjalda) var H ákærður fyrir brot á 30. gr. laga um staðgreiðslu 

opinberra gjalda nr. 45/1987. H hélt því fram að saksókn ákæruvaldsins á ætluðu broti bryti í 

bága við ákvæði 1. og 2. mgr. 31. gr. laganna. Ákvæði laga um staðgreiðslu opinberra gjalda 

sem reyndi á í þessum dómi voru nánast samhljóða 1. og 4. mgr. 110. gr. tsl. að því 

undanskildu að gert var ráð fyrir því, í 2. mgr. 31. gr. laga um staðgreiðslu opinberra gjalda, 

að rannsóknarlögregla ríkisins færi með frumrannsókn opinberra mála vegna brota á 

lögunum. Héraðsdómur taldi forræði á sakarefninu á hendi skattyfirvalda með svofelldum 

rökstuðningi: 

 
Samkvæmt 31. gr. laga [um staðgreiðslu opinberra gjalda] fellir yfirskattanefnd úrskurð um sekt 
samkvæmt 30. gr. sömu laga, vísi skattrannsóknarstjóri máli þangað til sektarákvörðunar. 
Honum er enn fremur, svo sem að framan er rakið, tiltækur sá kostur að vísa máli til opinberrar 
rannsóknar og dómsmeðferðar. Að mati dómsins verður að skýra 1. og 2. mgr. 31. gr. hinna 
tilvitnuðu laga á þann veg, að brot gegn 30. gr. þeirra sæti því aðeins dómsmeðferð, að 
skattrannsóknarstjóri kjósi af sjálfsdáðum eða eftir ósk sakbornings að hafa þann hátt á 
afgreiðslu máls. Til saksóknar komi því ekki, nema fyrir liggi ákvörðun skattyfirvalda 
samkvæmt framangreindu. Er þessi skýringarkostur nærtækur í ljósi þess, að samræmis verði 
með þessu móti gætt í afgreiðslu mála og sakborningur þurfi ekki að sæta því, að mál hans 
gangi til dómsmeðferðar, ef skilyrði eru að mati skattyfirvalda til að ljúka því með öðrum og 
viðurhlutaminni hætti. Er sérstaklega til þess að líta, hvað þetta varðar, að það brot ákærða, sem 
hér um ræðir, verður að teljast smávægilegt. 

 

Málinu var áfrýjað til Hæstaréttar sem felldi úrskurð héraðsdóms úr gildi. Í rökstuðningi 

Hæstaréttar kom fram að: „Ríkissaksóknari er æðsti handhafi ákæruvalds, sbr. 25. gr. laga nr. 

19/1991. Samkvæmt 27. gr. laganna getur hann kveðið á um rannsókn máls og mælt fyrir um 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
72 Sbr. Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) (Húsleit hjá skattrannsóknarstjóra) en í niðurstöðu meirihluta Hæstaréttar 

sagði meðal annars að „Ljóst [væri] að [skattrannsóknarstjóra] [væri] heimilt að meta hvort brot sé þess eðlis 
að fallið geti undir verknaðarlýsingu 262. gr. almennra hegningarlaga. 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.“ Nánar er fjallað um dóminn í kafla 5.3.3. 
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framkvæmd hennar eða tekið rannsókn eða ákvörðun um rannsókn í sínar hendur. Í lögum nr. 

45/1987 eru engin þau ákvæði, er skerða þetta fortakslausa vald ríkissaksóknara. Brast 

héraðsdómara því heimild til að vísa þessum þætti ákærunnar frá dómi“. Niðurstaðan var því 

sú að endanlegt mat á því hvort mál sæti opinberri málsmeðferð á ekki undir skattyfirvöld.  

Þessu tengt má einnig nefna Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) (Húsleit hjá 

skattrannsóknarstjóra) sem er um margt sérstakt mál enda var þar ein ríkisstofnun sem fór 

fram á úrskurð til húsleitar hjá annari ríkisstofnun. Í málinu var meðal annars tekist á um 

túlkun á 4. mgr. 110. gr. tsl. og á stjórnsýslulegri stöðu þessara tveggja stofnana og aðkomu 

þeirra að rannsókn efnahagsbrota. Dómurinn er einnig forvitnilegur varðandi það álitaefni 

hver hafi endanlegt mat á því hvort að mál sæti opinberri meðferð eða sektarmeðferð hjá 

yfirskattanefnd samkvæmt 4. mgr. 110. gr. tsl.  

Málsatvik voru þau að ríkislögreglustjóri krafðist þess að sér yrði heimiluð húsleit í 

húsnæði skattrannsóknarstjóra ríkisins til að leita og leggja hald á öll gögn sem þar kunnu að 

vera vaðrandi rannsókn embættisins á skattskilum A, niðurstöður þeirrar rannsóknar og 

ákvarðanir sem teknar voru í kjölfar hennar. Einnig var farið fram á að leita og leggja hald á 

gögn er vörðuðu meðferð yfirskattanefndar vegna skattskila A og niðurstöðu nefndarinnar.  

Forsaga málsins var sú að A var starfandi stjórnarformaður félagsins C hf. 

Efnahagsbrotadeild ríkislögreglustjóra sendi skattrannsóknarstjóra samantekt á atriðum sem 

fram hefðu komið við rannsókn þess fyrrnefnda á ætluðum auðgunarbrotum forsvarsmanna C 

hf. Skattrannsóknarstjóri tók málið til rannsóknar og lauk henni með skýrslu. Í kjölfarið var 

skýrslan send til ríkisskattstjóra til endurákvörðunar opinberra gjalda. Þá var málinu einnig 

vísað til ríkislögreglustjóra til opinberrar málsmeðferðar að A undanskildum en 

skattrannsóknarstjóri hafði gert honum viðvart með bréfi að hann væri ekki meðal kærðra. 

Í greinargerð ríkislögreglustjóra kom meðal annars fram að ætluð brot A féllu undir 262. 

gr. hgl. og hafi því skattrannsóknarstjóra ekki verið heimilt að leggja málið fyrir 

yfirskattanefnd heldur hafi borið að kæra það til lögreglu. Ríkislögreglustjóri tók fram að 

honum sem handhafa ákæruvalds bæri að fylgjast með að alvarleg refsilagabrot hljóti 

refsimeðferð og að jafnræðisregla væri í heiðri höfð við meðferð mála sbr. 1. mgr. 27. gr. laga 

nr. 19/1991.73 Þá taldi hann einnig að brot á skattalögum væru ekki tekin undan ákæruvaldinu 

og að þagnarskylduákvæði 117. gr. tsl. ættu ekki við í þessu tilfelli. 

Í greinargerð skattrannsóknarstjóra kom fram að hann taldi ríkislögreglustjóra ekki eiga 

lögum samkvæmt aðgang að gögnum A. Embættið taldi að lögreglu væri ekki heimilt að hefja 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
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73 Sbr. nú ákvæði 2. mgr. 18. gr. sml. 
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rannsókn á ætluðum skattalagabrotum ef sá sem í hlut á hefur gengist undir refsimeðfer hjá 

skattrannsóknarstjóra eða yfirskattanefnd. Þá vísaði embættið til 1. mgr. 110. gr. tsl. sem 

kvæði á um þá meginreglu að máli skuli lokið hjá skattyfirvöldum nema nýtt væri heimild í 4. 

mgr. 110. gr. tsl. Einnig var vísað til 117. gr. tsl. um þagnarskyldu skattyfirvalda. 

Í niðurstöðu meirihluta Hæstaréttar voru ákvæði þágildandi laga um meðferð opinberra 

mála nr. 91/1991 rakin. Af ákvæðum 25. og 27. gr. laganna var ráðið að rannsókn opinberra 

mála væri að meginreglu í höndum lögreglu sem sé háð eftirliti og nánari fyrirmælum 

ríkissaksóknara. Þá var rannsókn opinberra mála í höndum lögreglu samkvæmt 1. mgr. 66. 

gr.74 og samkvæmt 2. gr. reglugerðar 804/2007 um rannsókn og saksókn efnahagsbrota bar 

ríkislögreglustjóra að rannsaka alvarleg brot sem féllu undir 262. gr. hgl. Í framhaldi af þessu 

rökstuddi Hæstiréttur niðurstöðu sína með svofelldum hætti: 

 
Eins og nánar er rakið hér að framan telur sóknaraðili að A sé undir rökstuddum grun um að 
hafa framið stórfelld brot gegn lögum [um tekjuskatt], sem varði við 262. gr. almennra 
hegningarlaga, og standi rannsókn yfir á þeim brotum. Í 1. mgr. 110. gr. [tsl.] segir að 
yfirskattanefnd úrskurði sektir samkvæmt 109. gr. laganna nema máli sé vísað til opinberrar 
rannsóknar og dómsmeðferðar samkvæmt 4. mgr. 110. gr. laganna, en þar segir að 
skattrannsóknarstjóri ríkisins geti vísað máli til opinberrar rannsóknar af sjálfsdáðum svo og 
eftir ósk sökunauts vilji hann ekki hlíta því að mál sé afgreitt af yfirskattanefnd samkvæmt 1. 
mgr. Samkvæmt 2. og 3. mgr. þeirrar greinar hefur varnaraðili heimild til að ljúka tilteknum 
málum með sekt í stað þess að vísa máli til sektarmeðferðar hjá yfirskattanefnd samkvæmt 1. 
mgr. greinarinnar, en þeirri sektarákvörðun fylgir ekki vararefsing, gagnstætt því sem á við um 
sektir samkvæmt almennum hegningarlögum. [Skattrannsóknarstjóra] er skylt að gera 
ríkissaksóknara grein fyrir málalokum í einstökum málum og getur hinn síðarnefndi borið málið 
undir dómara til ónýtingar telji hann þau fjarstæð. Vararefsing fylgir heldur ekki 
sektarákvörðun yfirskattanefndar. Heimild skattyfirvalda til að ljúka málum án saksóknar nær 
þannig aðeins til brota, þar sem fangelsisrefsingu yrði ekki beitt. 

Ljóst er samkvæmt framansögðu að [skattrannsóknarstjóra] er heimilt að meta hvort brot sé 
þess eðlis að fallið geti undir verknaðarlýsingu 262. gr. almennra hegningarlaga. 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. Verða ákvæði 4. mgr. 110. gr. [tsl.] því ekki 
skýrð þannig að þau girði fyrir að brot sæti opinberri rannsókn í öðrum tilvikum en þeim þegar 
sakborningur eða [skattrannsóknarstjóri] vísa máli í þann farveg. Er þannig ekki unnt að líta 
svo á að lagaákvæði þessi feli í sér bann við því að lögregla hefji rannsókn á ætluðu 
skattalagabroti leiki grunur á að umfang brotsins sé slíkt að varði við 262. gr. almennra 
hegningarlaga. Endanlegt mat um það hvort svo kunni að vera á ekki undir 
[skattrannsóknarstjóra] heldur handhafa rannsóknar- og ákæruvalds á viðkomandi sviði. 
(Leturbreyting mín.) 

 

Í niðurstöðu minnihluta Hæstaréttar var niðurstaðan hins vegar önnur en þar er ákvæði 4. 

mgr. 110. gr. tsl. túlkuð á þá leið að það væri á færi skattrannsóknarstjóra eins að meta hvort 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
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74 Sbr. nú ákvæði 1. mgr. 52. gr. sml. 
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að máli sé vísað til lögreglu. Í niðurstöðu minnihlutans varðandi matið á því hvenær 

skattrannsóknarstjóra væri rétt að vísa máli til lögreglu kom meðal annars fram: 

 
Samkvæmt þessu er það almenn regla að rannsókn opinberra mála sé í höndum lögreglu, sem 
háð sé eftirliti og nánari fyrirmælum ríkissaksóknara. Í fyrrnefndri 66. gr. laga nr. 19/1991 er þó 
gengið út frá því að lög kunni að kveða á um aðra skipan. Samkvæmt 1. mgr. 103. gr. [tsl.] skal 
skattrannsóknarstjóri ríkisins hafa með höndum rannsókn samkvæmt þeim lögum og lögum um 
aðra skatta og gjöld, sem lögð eru á af skattstjórum eða þeim falin framkvæmd á. Getur hann að 
eigin frumkvæði eða samkvæmt kæru hafið rannsókn á hverju því atriði er varðar þessa skatta 
og eru honum með 103. gr. laganna fengnar heimildir til að geta sinnt því verkefni. Samkvæmt 
1. mgr. 110 gr. þeirra er það meginregla að yfirskattanefnd úrskurðar sektir vegna brota á 
lögunum, sem varnaraðili hefur haft til rannsóknar, og er úrlausn hennar fullnaðarúrskurður. 
Með 5. gr. laga nr. 34/2005, sem breytti 110. gr. [tsl.], var varnaraðila veitt heimild til að víkja 
frá þessari meginreglu með því að gefa aðila kost á að ljúka máli með sátt um sektargreiðslu að 
nánari skilyrðum uppfylltum. Þá er varnaraðila með 4. mgr. 110. gr. [tsl.] einnig veitt heimild til 
að víkja frá meginreglunni með því að vísa máli til opinberrar rannsóknar af sjálfsdáðum eða 
eftir ósk sökunauts. Þar er ekki að finna nánari fyrirmæli um hvaða atriða varnaraðili eigi að 
gæta við ákvörðun um hvort hann beini sjálfur máli til lögreglu. Fjármálaráðherra hefur á hinn 
bóginn samkvæmt heimild, sem nú er í 121. gr. [tsl.], sett reglugerð nr. 373/2001 um 
framkvæmd skatteftirlits og rannsókna, sbr. reglugerð nr. 334/2006. Með 38. gr. [rss.] eru 
varnaraðila settar leiðbeiningar um hvaða atriði hann skuli hafa til viðmiðunar þegar ákvörðun 
er tekin í þessum efnum. Endanlegt mat á beitingu heimildarinnar er þó lagt í hendur 
varnaraðila. 

Framangreint ákvæði 4. mgr. 110. gr. [tsl.] verður ekki skilið öðru vísi en svo að hafi 
varnaraðili haft til rannsóknar brot á skattalögum sé það á valdi hans eins, en ekki lögreglu eða 
handhafa ákæruvalds, að hlutast til um opinbera rannsókn máls. Orðalag ákvæðisins gefur 
ekkert svigrúm til að ætla öðrum þær heimildir með vísan til almennra reglna laga nr. 19/1991 
um ákæruvaldið eða rannsóknarheimildir lögreglu. Í tilvikinu, sem mál þetta varðar, hefur 
varnaraðili tekið ákvörðun um að beina því ekki til opinberrar rannsóknar. Með því að verða 
við kröfu sóknaraðila væri þeirri ákvörðun ekki aðeins vikið í reynd til hliðar, heldur væri 
jafnframt komin upp staða sem svaraði til þess að varnaraðili hefði tekið gagnstæða ákvörðun. 
Án tillits til þess hvernig ákvörðun varnaraðila um að beina máli A til yfirskattanefndar til 
fullnaðarúrskurðar kann að samrýmast ákvæðum 38. gr. [rss.] og öðru því, sem líta hefði þurft 
til við þá ákvörðun, er ekki á valdi dómstóla að veita sóknaraðila heimild til þeirra 
rannsóknaraðgerða, sem hann fer fram á, með þeim afleiðingum sem að framan greinir. Við 
teljum þannig að með vísan til alls þessa verði ekki hjá því komist að hafna kröfu sóknaraðila. 
(Leturbreyting mín.) 

 

Nálgun minnihluta Hæstaréttar er ekki ósvipuð og kom fram í héraðsdómi í Hrd. 1994, 

bls. 2580 (Staðgreiðsla opinberra gjalda). Í ljósi Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) (Húsleit hjá 

skattrannsóknarstjóra) má velta fyrir sér hvaða gildi ákvæði 4. mgr. 110. gr. tsl. hefur þegar 

skattrannsóknarstjóri ákveður að vísa ekki máli til rannsóknar lögreglu. Réttilega er bent á 

það í atkvæði minnihlutans, að sérstök staða sé komin upp þegar skattrannsóknarstjóri 

ákveður að ljúka máli samkvæmt þeim heimildum sem hann hefur en það virðist ekki koma í 

veg fyrir það að endanlegt mat á því hvort að mál sæti opinberri málsmeðferð á undir 

rannsóknar- og ákæruvald á viðkomandi sviði sem er nú embætti sérstaks saksóknara. Hvað 
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sem þessu líður verður sú ályktun dregin af þessum dóm að það verður að vera skýr 

lagaheimild ef taka á rannsóknar- og ákæruvald undan lögreglu.  

Því var haldið fram af skattrannsóknarstjóra að lögregla gæti ekki tekið málið til 

rannsóknar vegna þess að búið var að gera A refsingu hjá yfirskattanefnd. Það færi því í bága 

við 4. mgr. 7. samningsviðauka MSE um að mönnum verði ekki refsað tvisvar fyrir sömu 

háttsemi. Í niðurstöðu Hæstaréttar var talið að álitaefni um tvöfalt refsinæmi háttsemi A stæði 

ekki í vegi fyrir beiðni ríkislögreglustjóra. Telja verður það óheppilegt að mál geti sætt 

rannsókn hjá skattrannsóknarstjóra og lögreglu enda getur slík skipan brotið í bága við 4. mgr. 

7. samningsviðauka MSE.75 

 

5.5 Mögulegt óhagræði af núverandi skipan með hliðsjón af málshraða 

Eins og fjallað var um hér að ofan er rannsókn skattalagabrota á hendi tveggja stjórnvalda það 

er skattrannsóknarstjóra ríkisins og embætti sérstaks saksóknara. Í ljósi áskilnaðar 

stjórnarskrárinnar og MSE um hraða málsmeðferð er hætta á að réttindi sakbornings verði 

fyrir borð borin ef áframsenda þarf mál milli stjórnvalda. 

Í 1. mgr. 70. gr. stjskr. kemur fram að manni beri að fá réttláta málsmeðferð fyrir dómstóli 

innan hæfilegs tíma. Stjórnarskrárákvæðið nær jafnt til sakamála og einkamála. Þegar um 

refsimál er að ræða, t.d. skattalagabrot, er mikið hagsmunamál fyrir sakborning að máli hans 

verði lokið sem fyrst enda getur verið mjög þungbært fyrir aðila sem hefur framið refsivert 

brot að vera sakfelldur mörgum árum eftir þann verknað. Einnig eru ákveðnir samfélagslegir 

hagsmunir í húfi enda kostnaðarsamt fyrir réttarkerfið að mál séu dregin á langin. Þrátt fyrir 

þetta má málshraði ekki koma í veg fyrir að mál séu rannsökuð ítarlega og að réttur 

sakbornings sé virtur í hvívetna.76  

Þegar metið er hvort brotið er gegn rétti aðila til að fá úrlausn sinna mála innan hæfilegs 

tíma hefur MDE einkum litið til fjögurra sjónarmiða sem geta haft þýðingu við túlkun á 70. 

gr. stjskr. Í fyrsta lagi er litið til þess hvort að mál sé umfangsmikið og flókið. Eðlilegt er að 

meðferð flóknari og umfangsmeiri mála taki lengri tíma. Í öðru lagi er litið til þess hver ber 

ábyrgð á því að mál hafi tafist. Ef tafir á máli má rekja til hegðunar sakbornings hefur ekki 

verið fallist á að málsmeðferðin hafi farið fram úr hæfilegum tíma. Í þriðja lagi ber að líta til 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
75 Til að sporna við slíkum aðstæðum má benda á 1. mgr. 42. gr. samkeppnislaga nr. 44/2004 þar sem segir: 

„Brot gegn lögum þessum sæta aðeins rannsókn lögreglu að undangenginni kæru Samkeppniseftirlitsins.“ Hér 
er samkeppniseftirliti eftirlátið mat á því hvort að mál verði kært til lögreglu ólíkt 4. mgr. 110. gr. tsl. Sjá 
einnig nánar um álitaefni tengd 4. gr. 7. viðauka MSE í tengslum við þennan dóm, Róbert R. Spanó: Ne bis in 
idem, bls. 129-131. 

76 Eiríkur Tómasson: Réttlát málsmeðferð fyrir dómi, bls. 115. 
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mikilvægi úrlausnar fyrir þann einstakling sem á í hlut. Ljóst er að niðurstaða í refsimáli er 

ávallt mikilvæg fyrir sakborning. Í fjórða lagi er litið til háttsemi stjórnvalds sem hefur komið 

að máli. Hafi stjórnvald ekki aðhafst neitt í málinu brýtur það almennt gegn rétti manns um 

hraða málsmeðferð.77 

Í Hrd. 2003, bls. 3377 (112/2003) (Óhæfilegur dráttur á málsmeðferð)78 var P, sem var 

stjórnarmaður og daglegur stjórnandi umboðsverslunar, sakfelldur fyrir brot á 1. mgr. 40. gr. 

laga um virðisaukaskatt nr. 50/1988. Nokkuð miklar tafir urðu á málsmeðferð hjá 

skattrannsóknarstjóra og ríkislögreglustjóra. Skattrannsóknarstjóri hóf rannsókn á meintum 

skattalagabrotum P þann 30. maí 1997 sem lauk með skýrslu þann 11. ágúst 1998. Þann 26. 

júlí 2000 var málinu vísað til opinberrar rannsóknar hjá ríkislögreglustjóra. Í kjölfarið hafði 

ríkislögreglustjóri hafið rannsókn á málinu sem endaði með ákæru sem gefin var út 11. mars 

2002. Um þessar tafir á málsmeðferð hafði Hæstiréttur þetta að segja: 

 

Eins og að framan er rakið eru liðin meira en sex ár frá því að skattrannsóknarstjóri hóf 
rannsókn á þeim brotum, sem ákærði er nú sakfelldur fyrir. Málið var tiltölulega einfalt 
úrlausnar og rannsókn þess afmörkuð við tilgreind viðskipti á árinu 1996 og því ekki 
umfangsmikil. Á rannsókn málsins hafa orðið löng hlé þar sem gögn þess bera ekki með sér að 
þeir, sem rannsókn stýrðu, hafi aðhafst neitt vegna viðurlaga- eða refsimeðferðar þess. Þannig 
liðu tæp tvö ár frá því að rannsókn skattrannsóknarstjóra lauk þar til hann vísaði málinu til 
opinberrar rannsóknar ríkislögreglustjóra. Varð í framhaldi þess einnig verulegur dráttur á að 
ríkislögreglustjóri hæfi rannsókn málsins. Er þessi dráttur óhæfilegur og vítaverður. Hann er í 
andstöðu við 70. gr. stjórnarskrárinnar, svo sem henni var breytt með 8. gr. stjórnarskipunarlaga 
nr. 97/1995, og 1. mgr. 6. gr. samnings um verndum mannréttinda og mannfrelsis, sbr. lög nr. 
62/1994 um mannréttindasáttmála Evrópu. (Leturbreyting mín.) 

 

Samkvæmt niðurstöðu Hæstaréttar var litið til þess í fyrsta lagi að málið var einfalt. Í öðru 

lagi mátti rekja tafir þess til aðgerðarleysis skattrannsóknarstjóra á að vísa máli til lögreglu 

sem og að nokkrar tafir höfðu orðið hjá lögreglu að hefja rannsókn. Afleiðingar þessara tafa á 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
77 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 255-256. 
78 Sja einnig Hrd. 2002, 4452 (111/2003) (Tafir á málsmeðferð) þar sem skattrannsókn skattrannsóknarstjóra tók 
þrjú ár. Eftir að máli var vísað til lögreglu liðu tvö ár þar til ákæra var gefin út. Þrátt fyrir að töluverðar tafir 
hafi verið á rannsókn málsins var hins vegar ekki fallist á að þær væru slíkar að þær hefðu áhrif á fyrningu 
sakar. Einkum var litið til þess að málið var umfangsmikið og ákærði hafði ekki haldið bókhald. Einnig má 
benda á Hrd. 10. maí 2007 (320/2006) (Aðfinnsluverðar tafir) en í niðurstöðu Hæstaréttar kom meðal annars 
fram: „Mál ákærða var sent til skattrannsóknarstjóra til rannsóknar 28. október 2002. Rannsókn 
skattrannsóknarstjóra hófst 26. febrúar 2003 og lá skýrsla hans fyrir 14. mars 2003. Með bréfi 
skattrannsóknarstjóra 17. mars 2003 var ákærða gefið færi á að tjá sig um efni hennar. Ákærði óskaði eftir 
fresti til þess til 15. maí 2003 og var hann veittur. Rannsókn skattrannsóknarstjóra lauk 21. maí 2003 og vísaði 
hann málinu til ríkislögreglustjóra til opinberrar rannsóknar 7. október 2003. Tekin var skýrsla af ákærða hjá 
ríkislögreglustjóra 8. júlí 2005 og ákæra var gefin út 30. ágúst 2005. Samkvæmt framangreindu hefur við 
rannsókn málsins hjá lögreglu orðið nokkur dráttur sem ekki hefur verið réttlættur og er hann 
aðfinnsluverður.“ Vegna þessa, ásamt því að ákærði hafði ekki áður hlotið refsingu, var fangelsisrefsing 
skilorðsbundin. 
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málsmeðferð leiddi til þess að frestað var greiðslu helmings fjársektarinnar sem P var dæmdur 

til að greiða í þrjú ár og féll hún niður héldi hann almennt skilorð samkvæmt 57. gr. hgl.  

Í ljósi kröfu stjórnarskrár og MSE um hraða málsmeðferð vekur það upp spurningar um 

hugsanlegt óhagræði að skattalagabrot séu rannsökuð hjá tveimur stjórnvöldum. Einnig geta 

óljós valdmörk milli þeirra haft áhrif eins og kom fram í Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) 

(Húsleit hjá skattrannsóknarstjóra). Slík óvissa getur valdið óþarfa töfum á málsmeðferð sem 

getur haft þær afleiðingar að refsingar ná ekki fram að ganga og hafa þar með ekki þau áhrif 

sem þeim var ætlað að hafa. 

 Með lögum 82/2011 um breytingu á lögum um sérstakan saksóknara nr. 135/2008 var 

embætti ríkislögreglustjóra sameinað embætti sérstaks saksóknara. Í 2. mgr. bráðabirgða-

ákvæðis laganna sagði: „Innanríkisráðherra skal skipa nefnd sérfróðra manna að höfðu 

samráði við hlutaðeigandi ráðuneyti til þess að endurskoða skipulag og tilhögun rannsókna og 

saksóknar í efnahagsbrotamálum og gera tillögur að heildarskipulagi slíkra rannsókna innan 

einnar stofnunar í þeim tilgangi að gera þær skilvirkari og markvissari og tryggja sem besta 

nýtingu fjármuna sem ætlaðir eru í þessu skyni. Skal nefndin í störfum sínum hafa hliðsjón af 

skipan efnahagsbrotarannsókna annars staðar á Norðurlöndum. Skal nefndin skila ráðherra 

tillögum ásamt greinargerð eigi síðar en einu ári frá gildistöku laga þessara“.  

 Í athugasemdum við frumvarp laganna var fjallað um rannsóknar- og ákærumeðferð 

fjármuna- og efnahagsbrota. Bent var á að rannsókn efnahagsbrota væri nú á hendi margra 

aðila. Um það skipulag sem er nú við líði sagði eftirfarandi:  

 

Núverandi skipan rannsóknar mála er varða fjármuna- og efnahagsbrot þykir nokkuð flókin, 
ógegnsæ og óhagkvæm auk þess sem mikil hætta er á tvíverknaði, sakarspjöllum fyrir grunaða 
og að almannahagsmunum sé stefnt í hættu. Oft eru rannsakaðir afmarkaðir þættir í háttsemi 
lögaðila og einstaklinga hjá mörgum stofnunum sem eru hluti af mun víðtækari ætlaðri 
brotastarfsemi og jafnvel teknar skýrslur af sömu einstaklingum vegna sömu háttsemi með 
skömmu millibili. Þrátt fyrir aukið samráð umræddra stofnana má ætla að hvergi í kerfinu sé 
unnt að hafa yfirsýn yfir hina ætluðu refsiverðu háttsemi og engin ofangreindra stofnana hefur 
valdboð gagnvart hinum til að safna saman upplýsingum eða taka yfir rannsókn jafnvel þótt 
ljóst sé að þannig yrði viðkomandi rannsókn markvissari auk þess sem betur væri gætt að 
málshraða gagnvart sakborningum. Eru ábendingar ríkissaksóknara o.fl. og Ríkisendurskoðunar 
tilefni til þess að taka þessa skipan til endurmats.79  

 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
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79 Þskj. 1306, 139. lögþ. 2010-11, bls. 4-5 (enn birt í A-deild Alþt.) 
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Í samræmi við ofangreinda 2. mgr. bráðarbirgðaákvæðis laganna hefur innanríkisráðherra 

nú skipað sérfræðingahóp til að endurskoða skipulag og tilhögun rannsókna og saksóknar í 

efnahagsbrotamálum.80  

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
80  „Skipan sérfræðingahóps um framtíðarfyrirkomulag rannsókna og saksókna í efnahagsbrotamálum“, 

http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/27924. Nefndinni ber að kynna innanríkisráðherra tillögur sínar 
fyrir 15. maí 2012 og skila endanlegum tillögum sínum að framtíðarfyrirkomulagi rannsóknar og saksóknar í 
efnahagsbrotamálum ásamt lagafrumvarpi með greinargerð eigi síðar en 10. júní 2012. 
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6 Afleiðingar valdþurrðar 

6.1 Almennt 

Hér að neðan verður fjallað um afleiðingar valdþurrðar en eins og áður hefur verið nefnt 

teljast bærnireglur til formreglna. Það er því formannmarki á stjórnvaldsákvörðun ef að 

stjórnvald sem hana tekur er ekki bært að lögum. Eins og kom fram í úrskurðum 

yfirskattanefndar, sem gerðir voru að umfjöllunarefni í kafla 4.3, leiddi valdþurrð til þess að 

ekki var talinn viðhlítandi grundvöllur fyrir stjórnvaldsákvörðun og hún því felld úr gildi 

sökum þessa. Það er því ákveðin stjórnvaldsákvörðun sem liggur til grundvallar það er í 

úrskurðum yfirskattanefndar var stjórnvaldsákvörðun ríkisskattstjóra sem laut að 

endurákvörðun opinberra gjalda sem til greina kom að fella úr gildi. Í ljósi formannmarka á 

þeirri ákvörðun það er að ríkisskattstjóri var ekki bær til að fjalla um málið þá leiðir það til 

ógildingar á ákvörðuninni. Eins og áður sagði leiðir hugsanlega skörun á hlutverki þessa 

tveggja embætta til ákveðinnar togstreitu á milli þeirra vegna sama markmiðs sem skatteftirlit 

og skattrannsóknir fela í sér það er að að leggja grundvöll að endurákvörðun opinberra gjalda. 

 

6.2 Almennt um ógildingu stjórnvaldsákvörðunar 

Þegar stjórnvaldsákvörðun telst ógild er átt við að hún geti ekki haft þau réttaráhrif að lögum 

sem henni er ætlað. Stjórnvaldsákvörðun getur verið ógild vegna þess að hún fer í bága við 

annaðhvort efnis- eða formreglur stjórnsýsluréttarins.81 Þegar talað er um formannmarka er átt 

við að brotið hafi verið á formreglum stjórnsýsluréttarins við töku stjórnvaldsákvörðunar. 

Formreglur stjórnsýsluréttarins eru einkum málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaga, vald-

bærnireglur o.fl. Hins vegar felur efnisannmarki í sér að brotið hafi verið gegn efnisreglum 

stjórnsýsluréttarins við töku ákvörðunar. Til efnisregla teljast reglur eins og lögmætisreglan, 

jafnræðisreglan og meðalhófsreglan.82 

 Greint hefur verið á milli ógildis- og ógildingartilvika. Til ógildistilvika teljast þau tilvik 

þegar ákvörðun er haldin slíkum annmarka að líta má á hana sem markleysu og því er aðila 

máls heimilt að virða hana að vettugi. Þá er talað um ógildingartilvik þegar 

stjórnvaldsákvörðun er haldin annmarka sem leiðir til þess að skylt er að ógilda hana.83 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
81 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 111-112. 
82 Arnar Þór Stefánsson: „Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana“, bls. 264. 
83 Í Hrd. 24. september 2009 (24/2009) (Flugmálastjóri) var úrskurður samgönguráðuneytisins talin vera 

markleysa sökum þess að hann var settur fram vegna kæru sem ekki var kæruheimild fyrir. Í málinu var kært 
svarbréf flugmálastjóra sem talið var fela í sér túlkun á kjarasamningi og innihélt staðfestingu á röðun í 
launaflokka. Bréfið féll því innan reglna vinnuréttar en ekki stjórnsýsluréttar og gat því ekki talist 
stjórnvaldsákvörðun sem kæra mætti til æðra stjórnvalds. 
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Ákvörðunin sem slík heldur hins vegar gildi sínu allt þar til hún hefur verið ógilt af þar til 

bærum aðila eða dómstólum.84 Meginreglan er sú stjórnvaldsákvarðanir eru ógildanlegar en 

ekki marklausar. Önnur niðurstaða hefur almennt verið talin leiða til glundroða í 

stjórnsýslunni þegar menn geta virt ákvarðanir stjórnvalda að vettugi.85 

 Þegar stjórnvaldsákvörðun er ógilt er greint á milli þess annars vegar hvort að ógilding 

eigi að verka aftur fyrir sig (ex tunc) eða hins vegar hvort að ógilding miðist við þann tíma 

sem úrskurður um ógildingu er upp kveðin (ex nunc). Meginreglan samkvæmt íslenskum rétti 

er að stjórnvaldsákvörðun telst ógild frá upphafi (ex tunc) sé hún ógilt.86 

 Ekki hafa verið sett almenn lög hér á landi um skilyrði þess að stjórnvaldsákvörðun verði 

ógilt. Hins vegar hafa dómstólar mótað, með úrlausnum sínum, fordæmi og venjur á þessu 

sviði.87 Í 60. gr. stjskr. segir að: „Dómendur skera úr öllum ágreiningi um embættistakmörk 

yfirvalda“. Af ákvæðinu leiðir að dómstólar hafa verið taldir bærir til að dæma um ógildi 

stjórnvaldsákvarðana.    

 

6.3 Skilyrði fyrir ógildingu stjórnvaldsákvörðunar 

Þegar ógilda á stjórnvaldsákvörðun á grundvelli formreglna stjórnsýsluréttarins hefur verið 

byggt á því að fjögur skilyrði þurfi að vera uppfyllt svo til greina komi að ógilda 

stjórnvaldsákvörðunina. Í fyrsta skilyrðinu felst að lagalegur annmarki þarf að vera á 

ákvörðun. Í þessu felst að ein eða fleiri reglur um málsmeðferð þarf að vera brotin við 

meðferð máls. Þetta skilyrði telst ávallt uppfyllt þegar um valdþurrð stjórnvalds er að tefla.88 

 Í örðu lagi verður ákvörðun að brjóta gegn öryggisreglu. Ekki leiða öll brot á 

málsmeðferðarreglum til ógildingar á stjórnvaldsákvörðun. Meginreglan er sú að einungis 

brot á öryggisreglum leiði til ógildingar stjórnvaldsákvörðunar. Öryggisreglur eru reglur sem 

eiga að veita meira öryggi fyrir því að stjórnvaldsákvörðun verði rétt og lögmæt.89 Líkt og 

fjallað var um hér að ofan í kafla 3.2 fela málefnaleg valdmörk í sér að málefnum er skipt 

milli stjórnvalda á grundvelli sérþekkingar þeirra á viðkomandi málaflokki.  

 Í þriðja skilyrðinu felst að brotið á reglunni þarf að vera verulegt. Þegar dómstólar meta 

hvort að brot á öryggisreglu sé verulegur annmarki á ákvörðun líta þeir til tveggja 

mælikvarða. Annars vegar er um að ræða almennan mælikvarða og hins vegar sérstakan 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
84 Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 112. 
85 Arnar Þór Stefánsson: „Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana“, bls. 263. 
86 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 167. 
87 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 112. 
88 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 491. 
89 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 858. 
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mælikvarða. Almenni mælikvarðinn felur í sér að sérhvert brot á öryggisreglu leiði til 

ógildingar á stjórnvaldsákvörðun. Sérstaki mælikvarðinn felur í sér að brot á öryggisreglu 

leiði einungis til ógildingar ef það hefur leitt til rangrar efnislegrar niðurstöðu. Dómstólar hafa 

orðað milliveg þessara mælikvarða þannig að ef öryggisregla er brotin veldur það ógildi nema 

brotið hafa sannarlega ekki haft áhrif á efni úrlausnar.90 Brot á reglum um málefnaleg 

valdmörk hafa ávallt verið talin veruleg með hliðsjón af hinum almenna mælikvarða.91 

Komið hefur til kasta Hæstaréttar það álitamál hver afdrif stjórnvaldsákvörðunar verður ef 

að stjórnvald sem ekki er bært að lögum, á grundvelli málefnalegra valdmarka, hefur tekið 

ákvörðun í máli. Þetta hefur leitt til ógildingar á ákvörðun líkt og fjallað var um hér að ofan í 

ljósi hins almenna mælikvarða.  

 Í Hrd. 1964, bls. 344 (Heimreiðin) voru málsatvik þau að J og S voru sameigendur að 

jörð. J hafði farið þess á leit við hreppsnefnd að fá leyfi til að girða yfir heimreið á jörðinni. Á 

fundi hreppsnefndarinnar var samþykkt að veita leyfið. Síðar sammældust J og S um að láta 

fara fram landskipti á jörð sinni. Á grundvelli leyfisins girti J fyrir heimreiðina á jörðinni. Í 

kjölfar þessa fór S þess á leit við hreppsnefndina að hún tæki málið fyrir að nýju og felldi úr 

gildi leyfið sem það hafði veitt. Lögmaður S fór þess einnig á leit við vegamálastjóra að hann 

felldi leyfið úr gildi. Vegamálastjóri felldi úrskurð sem var á þá leið að úrskurður 

hreppsnefndar væri úr gildi fallinn. Í niðurstöðu Hæstaréttar kom fram að: 

 
Samkvæmt [16. gr. griðingarlaga nr. 24/1952] átti að skjóta samþykkt hreppsnefndar til 
sýslunefndar, en ekki vegamálastjóra. Getur úrskurður vegamálastjóra þegar af þeirri ástæðu 
ekki ráðið neinu um úrslit máls þessa,[…]. 

 

Það leiddi af ákvæðum girðingarlaga að vegmálastjóri var ekki bær að lögum til að taka 

hina umþrættu ákvörðun. Ákvörðunin var því felld úr gildi. 

Í H 2002, bls. 678 (355/2001) (Tollstjórinn í Reykjavík) voru málsatvik þau T hafði lagt 

hald á flöskur af vörunni Mirin Sweetened Sake hjá H. Ástæða haldlagningarinnar var að 

kanna hvort innflutningurinn samræmdist ákvæðum áfengislaga en drykkurinn innihélt 

alkahól. Vara sú er H flutti inn hafði verið tollflokkuð sem sósur og framleiðsla í þær. Í 

niðurstöðu Hæstaréttar vék hann að valdmörkum tollstjóra og lögreglunnar: 

 
Rannsóknarvald tollgæslunnar er takmarkað við tollalagabrot samkvæmt skýrum ákvæðum 
tollalaga, sbr. 3. mgr. 46. gr., 1. mgr. 50. gr., 136. gr. og 139. gr. Á hinn bóginn skal rannsókn 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
90 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 859. 
91 Páll Hreinsson: „Valdmörk stjórnvalda“, bls. 492. 
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ætlaðs brots á áfengislögum vera í höndum lögreglu á grundvelli laga nr. 19/1991 um meðferð 
opinberra mála, sbr. IX. kafla laganna. Ákvæði 4. mgr. 4. gr. áfengislaga um tiltekið 
eftirlitshlutverk tollgæslu haggar þessu ekki. Afskiptum áfrýjanda af innflutningi stefnda var 
lokið með tollafgreiðslu vörunnar og hlaut rannsókn á ætluðu broti stefnda á áfengislögum þá að 
vera í höndum lögreglu. Áfrýjandi fór þannig út fyrir valdmörk sín með haldlagningu og 
upptöku hinnar umdeildu vöru, enda urðu aðgerðir hans ekki reistar á 3. mgr. 46. gr. tollalaga. 
(Leturbreyting mín.) 

 

Hér olli valdþurrð tollstjórans í Reykjavík því að ákvörðun hans, um haldlagningu og 

upptöku vörunnar, var talin ógild. Málið átti með réttu heima hjá lögreglu.  

Í þessu samhengi má einnig benda á Hrd. 2000, bls. 1932 (133/2002) (Læknir) en þar voru 

málsatvik þau að að G var skipaður í stöðu prófessors í slysalækningum við Háskóla Íslands. 

Gert var ráð fyrir því í samningi Borgarspítala og Háskóla Íslands að prófessorinn fengi 

starfsaðstöðu á spítalanum en í samningnum kom fram að prófessorinn skyldi jafnframt vera 

yfirlæknir á viðkomandi deild spítalans. G var sagt upp sem yfirlækni spítalans með bréfi 

udirrituðu af forstjóra, framkvæmdarstjóra og lækningaforstjóra sjúkrahússins. Í niðurstöðu 

Hæstaréttar kom fram:  

 
Eins og áður er fram komið átti Háskóli Íslands samkvæmt samningi aðilanna að velja mann til 
að gegna framangreindu prófessorsembætti. Verður að telja, eins og samningssambandi 
aðilanna var háttað samkvæmt framansögðu, að það hafi eingöngu verið á valdi þeirra, sem 
veittu stefnda prófessorsembættið, að víkja honum úr starfi. Uppsögn stefnda úr starfi yfirlæknis 
við spítalann einu saman þýddi í raun, að hann var sviptur starfsaðstöðu, sem byggt var á við 
skipun hans í embætti prófessors og var forsenda þess að hann gæti sinnt því. Verður ekki á það 
fallist að staða stefnda við sjúkrahúsið hafi verið óháð starfi hans sem prófessors, þannig að 
sjúkrahúsið gæti á eigin spýtur sagt honum upp starfi yfirlæknis. Bar forráðamönnum þess að 
snúa sér til læknadeildar háskólans með ósk um atbeina hennar, teldu þeir nauðsynlegt að 
stefndi yrði færður úr starfi við spítalann. Væri slíku erindi ekki sinnt átti sjúkrahúsið það 
úrræði að segja upp samningnum við háskólann í samræmi við 9. gr. hans. Bréfaskipti 
sjúkrahússins og háskólarektors 14. og 15. júlí 1999 geta þannig á engan hátt talist lögmætur 
grundvöllur starfsloka stefnda. (Leturbreyting mín.) 

 

Einnig hefur ávallt verið talið í úrskurðum yfirskattanefndar að það leiði til ógildingar á 

ákvörðun ef að ríkisskattstjóri fer inn á valdsvið skattrannsóknarstjóra. Benda má til dæmis á 

YSKN (532/1997) (Tekjuskráning og verðmerkingar), sem reifaður var í kafla 4.3 hér að ofan, 

þar leiddi valdþurrð ríkisskattstjóra til ógildingar á stjórnvaldsákvörðun. Þá verður einnig að 

telja að sama niðurstaða fengist ef skattrannsóknarstjóri færi inn á valdsvið ríkisskattstjóra. 

 

 

!
!
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7 Réttarstaða skattaðila við skatteftirlit og skattrannsóknir 

7.1 Almennt 

Í kafla 4.3 var fjallað um túlkun yfirskattanefndar á verksviði skatteftirlits en nefndin túlkaði 

það þröngt gagnvart skattrannsóknum. Þessi niðurstaða var fengin meðal annars að teknu 

tilliti til þeirra mismunandi málsmeðferðarreglna sem gilda um skatteftirlit og skattrannsóknir. 

Það var talið hafa verulega þýðingu fyrir réttarstöðu skattaðila að allra formreglna varðandi 

skattrannsóknir yrði gætt ef um eiginlega skattrannsókn væri að tefla. Einnig er ljóst 

samkvæmt gildandi lagaákvæðum, líkt og fjallað var um í kafla 4.1, um skatteftirlit og 

skattrannsóknir að skattaðili nýtur ólíkrar réttarstöðu eftir því hvort hann er andlag 

skatteftirlits eða skattrannsóknar. Af þeim má ráða að meðferð skatteftirlits sé liður í 

stjórnsýslumáli og gilda því reglur stjórnsýslulaga nr. 37/199392 að því marki sem ákvæði 

skattalöggjafar gera ekki ríkari kröfur til málsmeðferðar. Málsmeðferð hjá 

skattrannsóknarstjóra fer eftir ákvæðum laga um meðferð sakamála nr. 88/2008 líkt og á við 

um rannsókn lögreglu almennt.93 Í 7. mgr. 103. gr. tsl. kemur fram að hann skuli gæta að 

ákvæðum sakamálalaga og þá einkum varðandi réttarstöðu grunaðs manns á rannsóknarstigi. 

Hér að neðan er ætlunin að gera grein fyrir réttarstöðu skattaðila þegar um skatteftirlit og 

skattrannsóknir er að tefla í tveimur tilvikum. Annars vegar réttarstaða aðila þegar hann fer 

fram á aðgang að gögnum þegar mál sætir skatteftirliti eða skattrannsókn. Hins vegar hver 

réttarstaða skattaðila er þegar farið er fram á upplýsingar í þágu skatteftirlits eða 

skattrannsóknar. Í þessu samhengi verður gerð grein fyrir reglum um þagnarrétt skattaðila og 

túlkun MDE á þeim ákvæðum. 

 

7.2 Upplýsingaréttur skattaðila 

7.2.1 Almennt 

Það getur verið mikilvægt fyrir aðila stjórnsýslumáls að fá aðgang að gögnum er mál hans 

varða. Slíkur aðgangur er nauðsynlegur svo að aðili máls geti gætt hagsmuna sinna og einnig 

að meta eftir að ákvörðun er tekin hvort tilefni sé að kæra úrskurð til æðra stjórnvalds í þeim 

tilgangi að fá hann endurskoðaðan. Réttur til aðgangs að gögnum er ekki síður mikilvægur 

þegar mál er til rannsóknar vegna refsiverðrar háttsemi. Hins vegar gilda ekki sömu reglur um 

þessi tvö tilvik og er ætlunin að fjalla um þau hér að neðan. 

!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
92 Hér eftir skammstöfuð ssl. 
93 Sbr. UA 24. september 2001 (2896/1999 og 2954/2000) (Upplýsingaskylda). 
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7.2.2 Skatteftirlit 

Samkvæmt 1. mgr. 15. gr. ssl. á aðili stjórnsýslumáls rétt á að fá að kynna sér skjöl og önnur 

gögn sem málið varðar. Samkvæmt þessu ákvæði er það einungis aðili máls sem á rétt á að fá 

upplýsingar. Að sama skapi tekur upplýsingarétturinn einungis til mála þar sem taka skal 

stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl. Í kafla 5.2.2 hér að ofan var fjallað um hvort 

að kæra til lögreglu teldist stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl. Komist var að 

þeirri niðurstöðu að kæra stjórnvalds til lögreglu teldist til ákvörðunar um málsmeðferð og 

ættu því ákvæði stjórnsýslulaganna ekki við. Samkvæmt þessu þá getur aðili ekki farið fram á 

aðgang að gögnum á grundvelli 1. mgr. 15. gr. ssl. ef að mál hans hefur verið kært af 

ríkisskattstjóra eða skattrannsóknarstjóra til lögreglu. 

Ákvæði 15. gr. ssl. um aðgang aðila að gögnum máls svarar því hvenær stjórnvaldi er 

skylt að veita aðila aðgang að gögnum máls. Það er því ekki andstætt þessu lagaákvæði að 

stjórnvald veiti ríkari aðgang að gögnum máls. Hins vegar mega ákvæði um þagnarskyldu 

ekki standa þessu í vegi né mikilvægir almanna- eða einkahagsmunir.94 Upplýsingarétturinn er 

ekki án takmarkana. Heimilt er að takmarka upplýsingarétt aðila máls vegna rannsóknar 

sakamáls eða meðferðar þess að öðru leyti sbr. 1. málsl. 3. mgr. 15. gr. ssl. Einnig koma fram 

takmarkanir í 16. og 17. gr. ssl. 

 Þegar skattaðili sætir skatteftirliti af hálfu ríkisskattstjóra á hann almennt rétt á aðgangi að 

gögnum máls á grundvelli 15. gr. ssl. Ekki er hægt að takmarka rétt aðila til aðgangs að 

gögnum á grundvelli 3. mgr. 15. gr. ssl. þegar mál sætir skatteftirliti. Umboðsmaður tók þetta 

til skoðunar í UA 24. september (2896/1999 og 2954/2000) (Upplýsingaskylda) en þar 

kvartaði A yfir málsmeðferð skattstjórans í Reykjanesumdæmi við athugun á skattframtölum 

hennar. A taldi að skattstjórinn hafi ekki haft heimild til að boða sig í skýrslutöku ásamt því 

að hún gerði athugasemdir við synjun skattstjórans um að veita henni nánari upplýsingar um 

tilefni skýrslutökunnar. Í álitinu var farið yfir lagagrundvöll skatteftirlits og skattrannsókna og 

var komist að þeirri niðurstöðu að skatteftirlit væri liður í stjórnsýslumáli í merkingu 

stjórnsýslulaga. Skattstjóri hafði boðað A til skýrslutöku á grundvelli 94. gr. tsl. 

Umboðsmaður taldi að skattstjóri og eftir atvikum ríkisskattstjóri mætti ekki beita ákvæði 

þessu með þeim hætti að eftirlitið fæli í raun í sér rannsókn á því hvort athöfn, eða eftir 

atvikum athafnarleysi, skattaðila væri þáttur í refsiverðu broti á skattalögum. Skattstjóri hafði 

neitað að veita A upplýsingar um tilefni skýrslutökunnar sem hún var boðuð í. Skattstjóri bar 

fyrir sig ákvæði 3. mgr. 15. gr. ssl. og taldi sér ekki skylt að veita A aðgang að gögnum vegna 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
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94 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 186. 
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eftirlitshagsmuna. Umboðsmaður féllst ekki á að undantekning 3. mgr. 15. gr. ssl. ætti við um 

skatteftirlit hjá skattstjóra.  

 Ef skatteftirlit ríkisskattstjóra leiðir til þess að honum beri að vísa máli til skattrannsóknar 

hjá skattrannsóknarstjóra fellur kæran og gögn málsins undir ákvæði 3. mgr. 15. gr. ssl. og á 

aðili máls þá ekki rétt á aðgangi að þeim gögnum. Þessi gögn teljast nú til opinbers máls sem 

er til rannsóknar.95 Hið sama gildir þegar mál er áframsent frá skattrannsóknarstjóra til 

opinberrar málsmeðferðar. Þrátt fyrir þá undantekningu sem kemur fram í 3. mgr. 15. gr. ssl. á 

sakborningur almennt rétt á því að fá aðgang að gögnum máls eftir að það hefur verið fellt 

niður eða því lokið með öðrum hætti sbr. 2. málsl. 3. mgr. 15. gr. ssl. 

 Þrátt fyrir að ekki sé heimilt að takmarka rétt skattaðila sem sætir skatteftirlit á grundvelli 

3. mgr. 15. gr. ssl. getur komi til greina að takmarkanir þær sem koma fram í 16. og 17. gr. 

ssl. eigi við. Í ákvæði 16. gr. ssl. er talið upp í þremur töluliðum þau gögn sem réttur aðila 

máls til aðgangs að gögnum tekur ekki til. Takmarkanir þessar taka t.d. til fundargerða 

ríkisráðs, bréfskipta stjórnvalda við sérfróða menn til afnota í dómsmáli, vinnuskjala sem 

stjórnvald hefur ritað til eigin afnota.  

Þá getur einnig komið til takmörkunar á grundvelli 17. gr. ssl. en þar segir: „Þegar 

sérstaklega stendur á er stjórnvaldi heimilt að takmarka aðgang aðila máls að gögnum ef 

hagsmunir hans af því að notfæra sér vitneskju úr þeim þykja eiga að víkja fyrir mun ríkari 

almanna- eða einkahagsmunum“. Ríkisskattstjóri getur takmarkað aðgang aðila að gögnum 

máls að skilyrðum 17. gr. ssl. uppfylltum.  

 Ákvæði 17. gr. er heimildarákvæði sem felur í sér þrönga undantekningarreglu enda er 

meginreglan sú að aðili máls á rétt á að kynna sér gögn máls.96 Þegar ákvörðun er tekin um að 

takmarka rétt aðila til aðgangs að gögnum á grunvelli ákvæðisins þarf að fara fram hagsmuna 

mat á tvenns konar hagsmunum. Annars vegar eru það hagsmunir aðila máls á að fá að kynna 

sér gögnin. Hins vegar eru það almanna- og einkahagsmunir. Til þess að almanna- og 

einkahagsmunir geti leitt til takmörkunar á aðgangi aðila að gögnum þurfa þeir að vera mun 

ríkari heldur en hagsmunir aðila máls.97 Áður en stjórnvald beitir ákvæðinu þarf það að leggja 

sérstakt mat á vægi þeirra hagsmuna sem í húfi eru og er ekki hægt að neita aðila um aðgang 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
95 Sjá til hliðsjónar Páll Hreinsson: „Upplýsingaréttur aðila stjórnsýslumáls“, bls. 220. 
96 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3297. 
97 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 196. 
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að gögnum máls á grundvelli almennra hugleiðinga um skaðsemi þess að veita aðgang að 

þeim.98 

  

7.2.3 Skattrannsóknir 

Þegar mál skattaðila sætir skattrannsókn99 á ákvæði 3. mgr. 15. gr. ssl. við sem takmarkar rétt 

hans til aðgagns að upplýsingum. Í athugasemdum við ákvæðið segir að aðili sem er til 

rannsóknar vegna gruns um að hann hafi framið refsivert brot eða er sóttur til refsingar geti 

ekki krafist þess að fá aðgang að gögnum máls á grundvelli stjórnsýslulaga. Ekki er talið rétt 

að veita aðila máls aðgang að gögnum á grundvelli stjórnsýslulaga á meðan mál er til 

rannsóknar hjá lögreglu eða öðrum stjórnvöldum áður en ákvörðun er tekin um ákæru.100 Hins 

vegar á aðili máls rétt til aðgangs að upplýsingum á grundvelli laga um meðferð sakamála nr. 

88/2008 en eins og áður sagði þá ber skattrannsóknarstjóra að gæta að ákvæðum þeirra laga 

og þá einkum er varðar réttarstöðu sakbornings þegar mál er til rannsóknar sbr. 7. mgr. 103. 

gr. tsl.  

 Þegar skoðuð er réttarstaða skattaðila í þessum tilvikum þarf að ákvarða hvort hann teljist 

vitni eða sakborningur. Samkvæmt ákvæðum sakamálalaga er munur á réttarstöðu vitnis og 

sakbornings að því er varðar aðgang að gögnum. Almennt nýtur vitni í sakamáli ekki réttar til 

aðgangs að gögnum. Í Hrd. 1995, bls. 2879 (Blaðamaður) reyndi á heimildir vitnis til að fá 

aðgang að gögnum máls. Málsatvik voru þau að blaðamaður hafði ritað greinaflokk um 

skuldaskil S. Í kjölfar greinaskrifanna hófst rannsókn á því hvort að A hafi reist skrif sín á 

upplýsingum sem voru bundnar trúnaðarskyldu. A neitaði að svara spurningum hjá lögreglu 

og var því farið fram á að skýrsla yrði tekin af honum fyrir dómi. A krafðist þess að fá aðgang 

að gögnum málsins áður en hann mætti til skýrslutöku fyrir dómi. Kröfu þessa studdi hann 

við jafnræði aðila fyrir dómi. Kröfu A var hafnað í héraðsdómi sem staðfestur var í Hæstarétti 

með svofelldum rökum: 

 
Í skýrslu varnaraðila hjá sóknaraðila 6. nóvember sl. er bókað, að varnaraðili sé þar við sem 
vitni. Henni sé kynnt vitnaskylda og vitnaábyrgð. Í engu er þess getið, að hún geti haft 
réttarstöðu sakbornings og þar með vikið sér undan því að svara spurningum. Við skýrslutöku í 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
98 Sbr. UA 24. september 2001 (2896/1999 og 2954/2000) (Upplýsingaskylda) en umboðsmaður féllst ekki á að 

skattstjóri gæti takmarkað rétt aðila til aðgangs að upplýsingum á grundvelli eftirlitshagsmuna. 
99 Ekki verður fjallað um upplýsingarétt sakbornings þegar ákæra hefur verið gefin út og mál er til meðferðar hjá 

dómstólum. Hér er einungis verið að fjalla um upplýsingarétt á rannsóknarstigi. Hins vegar verður að telja að 
sömu reglur gildi um slíkan upplýsingarétt þegar mál er til meðferðar hjá yfirskattanefnd enda fer 
málsmeðferð í sektarmálum hjá nefndinni eftir ákvæðum sakamálalaga sbr. 1. mgr. 22. gr. ysl. En nefndinni 
ber að gæta ákvæða þeirra laga er snýr að rétti sökunauts og hans varna. 

100 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3296. 
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Héraðsdómi Reykjavíkur 17. nóvember sl. er oftsinnis vikið að varnaraðila sem vitni fyrir 
dóminum. - Í VI. kafia laga nr. 19/1991 er fjallað um sakborning og verjanda hans. Meðal þeirra 
reglna, er lúta að réttarstöðu sakbornings, er ákvæði [nú 1. mgr. 37. gr. sml.], en samkvæmt því 
skal verjandi hans, jafnskjótt og unnt er, fá til afnota endurrit af öllum skjölum, sem málið 
varða. Þessi regla er þáttur í því jafnræði milli aðila máls, sem leitast er við að tryggja með 
lögunum. Sú réttarfarsnauðsyn um jafnræði, sem þar býr að baki, er ekki fyrir hendi milli aðila 
og vitnis. Ekki er að finna reglu um skyldu til afhendingar rannsóknargagna til vitna í þeim 
ákvæðum laganna, er þau varða. (Leturbreyting mín.) 

 

Að þessu sögðu er mikilvægt að afmarka hvort aðili teljist sakborningur eða vitni í 

skilningi sakamálalaga enda hefur það mikil áhrif fyrir réttarstöðu hans. Í 27. gr. sml. er 

hugtakið sakborningur skilgreint en samkvæmt ákvæðinu er sakborningur sá maður sem 

borinn er sökum eða grunaður um refsiverða háttsemi. Lögaðilar geta einnig talist 

sakborningar í skilningi ákvæðisins að því gefnu að þeir séu sakaðir eða grunaðir um 

refsiverða háttsemi. 

 Aðili verður ekki sakborningur, í skilningi 1. mgr. 27. gr. sml., við formlega athöfn. Þetta 

getur leitt til ákveðinna vandkvæða í sumum tilvikum þegar ákvarða þarf hvort aðili teljist 

sakborningur. Þegar þvingunarráðstafanir eiga sér stað gegn aðila t.d. handtaka verður að telja 

hann sakborning. Í takmarkatilvikum ber að veita aðila réttarstöðu sakbornings með tilliti til 

þess réttarfarshagræðis sem henni fylgir.101 Miðað er við það að ekki nægir, til þess að aðili 

teljist sakborningur, að óljósar grunsemdir beinist að honum. Hins vegar eru ekki gerðar það 

ríkar kröfur að rökstuddur grunur þurfi að beinast að honum líkt og á við um handtöku og 

gæsluvarðhald sbr. 90. og 95. gr. sml.102  

 Aðgangur sakbornings að gögnum máls fer eftir þeirri meginreglu sem kemur fram í 1. 

mgr. 37. gr. sml. Samkvæmt ákvæðinu á verjandi sakbornings rétt á að fá jafnskjótt og unnt er 

aðgang að öllum skjölum máls sem varða skjólstæðing hans. Lögreglu er heimilt að takmarka 

þennan rétt með því að neita að afhenda verjanda aðgang að einstökum skjölum eða öðrum 

gögnum í allt að þrjár vikur frá því að þau urðu til eða komust í vörslur hennar ef hún telur að 

það geti skaðað rannsókn málsins. Einnig er lögreglu heimilt að neita verjanda um afrit af 

einstökum skjölum af sömu ástæðu á meðan rannsókn stendur. Ef verjanda er synjað um 

aðgang að gögnum má bera slíka synjun undir dómara. Einnig er að finna ákveðnar tálmanir á 

upplýsingarétti aðila í 3. mgr. 37. gr. sml. Þær ástæður sem þar eru greindar eru vegna til 

dæmis ríkra almanna- eða einkahagsmuna. Samkvæmt 4. mgr. 37. gr. sml. er verjanda heimilt 

að láta skjólstæðingi sínum í té eintak af gögnum eða kynna þau fyrir honum þegar hann 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
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101 Eiríkur Tómasson: Réttarstaða sakbornings og verjanda, bls. 3-4. 
102 Lög um meðferð sakamála ásamt greinargerð, bls. 66.  
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sjálfur hefur fengið aðgang að þeim. Af þessu leiðir að almennt á sakborningur ekki rétt á því 

að fá aðganga að gögnum á rannsóknarstigi nema verjandi hans hafi fengið aðgang að þeim 

sbr. 4. mgr. 37. gr. sml. Þá á verjandi aðeins rétt á að fá aðgang að skjölum sem varða það 

sakarefni sem beint að skjólstæðingi hans.103 

Einnig getur reynt á aðgang skattaðila að gögnum þegar lagt hefur verið hald á 

bókhaldsgögn. Í 1. mgr. 20. gr. rss. kemur fram að helstu sönnunargögn við rannsókn máls hjá 

skattrannsóknarstjóra eru meða annars skattframtöl, ársreikningar með fylgiskjölum, fygiskjöl 

bókhalds og fært bókhald. Í 18. og 19. gr. rss. er að finna ákvæði um rétt aðila til aðgangs að 

gögnum þegar skattrannsóknarstjóri hefur lagt hald á þau og eiga ákvæðin einnig við um 

öflun gagna við skatteftirlit ríkisskattstjóra sbr. 5. gr. rss. 

 Samkvæmt 1. mgr. 19. gr. rss. skal skattrannsóknarstjóri skrá gögn sem aflað er frá 

skattaðila er sætir rannsókn og veita honum staðfestingu um móttekinn gögn. Þegar rannsókn 

lýkur ber skattrannsóknarstjóra að afhenda skattaðila gögnin aftur ef ekki verður frekar 

aðhafst í málinu. Ef málinu lýkur ekki ber að afhenda skattaðila gögn þau sem rannsókn 

verður ekki byggð á eða hafa ekki þýðingu fyrir niðurstöðu rannsóknar. Þá ber einnig að 

afhenda önnu gögn þegar ekki er lengur þörf á haldlagningu þeirra og í síðasta lagi þegar 

meðferð máls er endanlega lokið. Þá kemur fram í 2. mgr. 19. gr. rss. að skattrannsóknarstjóri 

beri að leitast við að tryggja skattaðila nauðsynlegan aðgang að gögnum hans meðan meðferð 

máls stendur, með tímabundinni afhendingu gagna, ljósriti af einstökum skjölum eða með því 

að veita skattaðila aðgang að gögnum hans. Þetta á einungis við ef afhending gagna spillir 

ekki rannsóknarhagsmunum. Þá er hnykkt á leiðbeiningarskyldu skattrannsóknarstjóra í 3. 

mgr. 19. gr. rss. þegar mál er til meðferðar og hvort aðili eigi rétt á aðgangi að gögnum. 

Í UA 2. apríl 1996 (1317/1994) (Haldlagning bókhaldsgagna I)104 tók umboðsmaður 

Alþingis til skoðunar þær reglur sem giltu um haldlagningu bókhaldsgagna við 

skattrannsóknir. Málsatvik voru þau að A kvartaði til umboðsmanns Alþingis vegna 

ákvörðunar skattrannsóknarstjóra ríkisins að synja honum um afhendingu bókhalds og 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
103 Í Hrd. 2002, bls. 3948 (500/2002) (Fjárdráttur og umboðssvik) var deilt um afhendingu gagna. Í niðurstöðu 

Hæstaréttar var talið að aðgangur verjanda að gögnum gæti takmarkast enn frekar en leiddi af ákvæðum laga 
nr. 19/1991 með tilliti til „[þeirra] hagsmuna annarra af friðhelgi upplýsinga um persónuleg málefni þeirra. Þá 
hefur ákvæðið einnig verið skýrt svo að verjandi geti aðeins krafist aðgangs að gögnum, sem varði mál þar 
sem hann hefur verið skipaður verjandi. […]. Verjandi á aðeins rétt til skjala, sem varða það sakarefni sem 
beint er að skjólstæðingi hans.“ 

104 Í UA 30. júní 1997 (1693/1996) (Haldlagning bókhaldsgagna II) „Áréttaði umboðsmaður [þau sjónarmið 
sem komu fram í UA 2. apríl 1996 (1317/1994) (Haldlagning bókhaldsgagna I)], að vegna sérstöðu bókhalds 
og bókhaldsgagna yrði að gæta meðalhófsreglu við töku gagna, sbr. meginreglu 12. gr. stjórnsýslulaga, 
þannig að bókhald og gögn væru ekki tekin umfram það sem rannsóknarhagsmunir krefðust, og gögnum ekki 
haldið lengur en brýn þörf væri á.“ 
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bókhaldsgagna sem höfðu verið haldlögð. A byggði á því að honum væri nauðsynlegt að fá 

gögnin til að gæta réttar síns við meðferð kærumáls vegna endurákvörðunar hjá 

yfirskattanefnd. Athugun umboðsmanns laut annars vegar að því að athuga hvaða reglur giltu 

um það hversu lengi skattrannsóknarstjóri gæti haldið í vörslum sínum bókhaldi og 

bókhaldsgögnum sem haldlögð hafa verið vegna skattrannsókna og hins vegar hvernig háttað 

sé aðgengi skattaðila að slíkum gögnum meðan þau eru í vörslum embættisins. 

 Umboðsmaður vakti athygli á því að við beitingu rannsóknarúrræða verður almennt að 

gæta þess að ekki yrði gengið lengra en nauðsyn krefði vegna rannsóknarhagsmuna sbr. 

meginreglu 12. gr. ssl. Talið var að bókhald og bókhaldsgögn hefðu sérstaka þýðingu fyrir 

aðilann og væri því sérstök ástæða að haldlagningu þessara gagna væri beitt á vægilegan hátt. 

Í þessu samhengi tók umboðsmaður fram að gæta yrði að því að bókhaldsgögn yrðu ekki 

haldlögð umfram það sem rannsóknarhagsmunir krefðust og gögnum yrði ekki haldið lengur 

en brýn nauðsyn bæri til. 

 

7.2.4 Afleiðingar þess að upplýsingaréttur er brotinn 

Ef að stjórnvald brýtur gegn upplýsingarétti aðila máls getur það leitt til ógildingar á 

stjórnvaldsákvörðun að nánari skilyrðum uppfylltum. Þegar til greina kemur að ógilda 

stjórnvaldsákvörðun hefur einkum verið horft til fjögurra skilyrða sem þurfa að vera uppfyllt. 

Í fyrsta lagi þarf að vera til staðar annmarki að lögum sem felur í sér að ein eða fleirri 

málsmeðferðarregla þarf að vera brotin. Þetta skilyrði er uppfyllt þegar upplýsingaréttur er 

brotinn. Í öðru lagi þarf reglan sem brotin er að veita meira öryggi fyrir því að efni 

stjórnvaldsákvörðunar verði rétt og lögmæt. Upplýsingaréttur aðila fyrir ákvörðun er talin 

öryggisregla en hins vegar á það ekki við um upplýsingarétt aðila eftir að ákvörðun hefur 

verið tekin vegna þess að slíkt brot getur ekki haft áhrif á efni ákvörðunar. Í þriðja lagi verður 

brotið gegn reglunni að vera verulegt. Dómstólar hafa notast við almennan og sérstakan 

mælikvarða í þessum efnum. Almennur mælikvarði felur í sér að sérhvert brot á öryggisreglu 

leiðir til ógildingar á ákvörðun. Þessum mælikvarða er beitt þegar aðila hefur verið meinað að 

kynna sér mikilvæg gögn í máli sínu þegar tekin er íþyngjandi ákvörðun. Hins vegar hefur 

svokölluðum sérstökum mælikvarða verið beitt þegar brot á upplýsingarétti miðað við 

aðstæður allar er smávægilegt. Sérstaki mælikvarðinn felur í sér að það varðar ekki ógildingu 

nema brotið leiði til rangrar efnislegrar niðurstöðu.105 Samkvæmt framansögðu getur það leitt 

til ógildingar á stjórnvaldsákvörðun, ef ríkisskattstjóri neitar skattaðila um aðgang að 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
105 Páll Hreinsson: „Upplýsingaréttur aðila stjórnsýslumáls“, bls. 250-252. 
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gögnum, á grundvelli hins almenna mælikvarða ef skatteftirlit leiðir til hækkunar á opinberum 

gjöldum enda verður almennt að telja slíka ákvörðun íþyngjandi.  

 Ef að upplýsingaréttur aðila sakamáls, og þar með skattrannsóknar, er brotin á hann ávallt 

rétt á því að bera mál sitt fyrir dómara sem tekur afstöðu til réttmæti slíkrar tálmunar og sker 

úr um lögmæti hennar sbr. 4. málsl. 1. mgr. 37. gr. sml. Skattaðili hefur því nokkuð góða 

réttarstöðu ef hann telur á sér brotið við meðferð máls hjá skattrannsóknarstjóra.  

 

7.3 Skýrslutaka af skattaðila 

Heimild til skýrslutöku í þágu skatteftirlits er að finna í 2. málsl. 2. mgr. 94. gr. tsl. en þar 

segir að heimilt sé að taka skýrslur af hvejum þeim sem ætla má að geti gefið upplýsingar er 

máli skipta. Ef aðili gegnir ekki upplýsingaskyldu sinni samkvæmt 94. gr. tsl. má vísa máli til 

rannsóknar lögreglu sbr. 6. mgr. 94. gr. tsl. Sérstakt mál getur því verið höfðað af lögreglu 

sem leitt getur til þess að mönnum sé gerð refsing á grundvelli 6. mgr. 109. gr. tsl.  

 Kveðið er á um skýrslutökur af skattaðila þegar um skattrannsókn er að ræða í 23. – 30. 

gr. rss. Samkvæmt 1. mgr. 25. gr. rss. skal skýra skýrslugjafa frá því áður en skýrslutaka hefst 

hvort hann er spurður vegna gruns á hendur honum vegna refsiverðra háttsemi eða hvort hann 

er kvaddur til vitnisburðar. Samsvarandi ákvæði er í 1. mgr. 64. gr. sml. Þegar aðili sætir 

skattrannsókn getur hann átt rétt á því að fá skipaðan verjanda þegar skýrslutaka fer fram. Í 1. 

mgr. 31. gr. sml. segir: „Skylt er dómara að verða við ósk sakbornings um skipun verjanda ef 

þess hefur verið krafist að hann sæti gæsluvarðhaldi eða öðrum ráðstöfunum skv. XIV. kafla 

laga þessara ellegar ef mál hefur verið höfðað gegn honum“. Telja verður að ekki sé raunhæft 

að skattaðili sem sætir skattrannsókn geti fengið skipaðan verjanda á grundvelli þessa 

ákvæðis enda hefur skattrannsóknarstjóri ekki heimildir til að fara fram á gæsluvarðhald né 

handtöku. Hins vegar á sakborningur ávallt rétt á því samkvæmt 1. mgr. 32. gr. sml. að ráða á 

sinn kostnað lögmann til að gæta hagsmuna sinna. Það leiðir af 2. mgr. 32. gr. sml. að slíkur 

lögmaður hefur sömu réttindi og skyldur og verjandi eftir því sem við á. Hins vegar má 

takmarka rétt hans, á meðan á rannsókn máls stendur, til að ræða við sakborning, vera 

viðstaddur skýrslutöku, kynna sér gögn og fylgjast með framvindu rannsóknar ef hætta er á að 

hún torveldist við það. Vegna þessara takmarkana er réttarstaða aðila sem ræður sér lögmann, 

án skipunar dómara eða lögreglu, ekki eins ríkur. 

 Eins og áður hefur verið fjallað um hafa skattyfirvöld ríkar heimildir til að krefjast 

upplýsinga frá mönnum á grundvelli laga um tekjuskatt. Í þessu samhengi er fróðlegt að 

skoða rétt aðila til að fella ekki á sig sök eða það sem kallað hefur verið þagnarréttur eftir því 

hvort að um skatteftirlit eða skattrannsókn er að ræða. Hugtökin réttur til að fella ekki á sig 
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sök og þagnarréttur hafa ekki verið sérstaklega aðgreind í íslenskum rétti. Því hefur hins 

vegar verið haldið fram að rétturinn til að fella ekki á sig sök sé rýmra hugtak en 

þagnarrétturinn þar sem undir fyrrnefnda hugtakið falli réttur til að veita ekki munnlegar 

upplýsingar, réttur til að afhenda ekki gögn eða aðstoða við rannsókn máls sem getur fellt sök 

á mann.106  

 

7.4 Þagnarréttur skattaðila 

7.4.1 Almennt 

Rétturinn til að fella ekki á sig sök eða þagnarréttur er ein af meginreglum sakamálalaga sem 

snýr að réttarstöðu sakbornings. Tekið er skýrt fram í 2. mgr. 64. gr. sml. að við skýrlsutöku 

hjá lögreglu er sakborningi óskylt að að svara spurningum varðandi refsiverða hegðun sem 

honum er gefin að sök. Einnig á þessi regla við samkvæmt 2. mgr. 113. gr. sml. þegar 

sakborningur hefur verið ákærður og hann gefur skýrslu fyrir dómi.  

Þagnarrétturinn hefur verið talin fela í sé nokkra þætti sem komu fram í MDE, John 

Murray gegn Bretlandi, 8. febrúar 1996, (18731/91) en þar vitnaði dómurinn til ummæla 

Mustills lávarðar sem greindi réttinn niður í sex atriði sem eru eftirfarandi: Í fyrsta lagi að í 

honum fælist almenn vernd allra einstaklinga gegn því að svara spurningum að viðlagðri 

refsingu. Í öðru lagi almenn vernd allra einstaklinga að svara spurningum sem geta fellt á þá 

sök að viðlagðri refsingu. Í þriðja lagi sértæk vernd allra einstaklinga sem væru yfirheyrðir af 

lögreglu að viðlíka aðilum til að svara spurningum almennt að viðlagðri refsingu. Í fjórða lagi 

sértæk vernd aðila sem saksóttur er til að þurfa ekki að láta af hendi sönnunargögn eða að 

svara spurningum sem beint er að þeim í vitnastúkunni. Í fimmta lagi sértæk vernd aðila sem 

hafa verið ákærðir fyrir refsivert brot gegn því að þurfa svara spurningum lögreglu eða 

annarra hliðsettra yfirvalda um háttsemina. Í sjötta lagi sértæk vernd aðila sem saksóttur er 

gegn því að ekki verði dregnar ályktanir af þögn aðila, áður en réttarhöld hófust eða fyrir 

dómi, sem eru aðila óhagstæðar.107. 

Rétturinn til að fella ekki á sig sök er ekki tekinn fram berum orðum í 1. mgr. 6. gr. MSE. 

Fyrirmæli greinarinnar um réttláta málsmeðferð hafa hins vegar verið skýrð á þá leið að þau 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
106 Björg Thorarensen: „Réttur aðila að stjórnsýslumáli til að fella ekki á sig sök“, bls. 35. 
107 Ummælin lávarðarins komu fram í málinu R gegn Director of Serious Fraud Office, ex parte Smith [1992] 3 

Weekly Law Reports 66.  
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feli í sér bann við því að manni sé gert skylt að svara spurningum um þá háttsemi sem honum 

er gefin að sök.108 Ákvæði 1. mgr. 6. gr. MSE. er svohljóðandi: 

 
Þegar kveða skal á um réttindi og skyldur manns að einkamálarétti eða um sök, sem hann er 
borinn um refsivert brot, skal hann eiga rétt til réttlátrar og opinberrar málsmeðferðar innan 
hæfilegs tíma fyrir sjálfstæðum og óvilhöllum dómstóli. Sé skipan hans ákveðin með lögum. 
Dóm skal kveða upp í heyranda hljóði, en banna má fréttamönnum og almenningi aðgang að 
réttarhöldunum að öllu eða nokkru af siðgæðisástæðum eða með tilliti til allsherjarreglu eða 
þjóðaröryggis í lýðfrjálsu landi eða vegna hagsmuna ungmenna eða verndar einkalífs málsaðila 
eða, að svo miklu leyti sem dómstóllinn telur brýna nauðsyn bera til, í sérstökum tilvikum þar 
sem opinber frásögn mundi torvelda framgang réttvísinnar. (Leturbreyting mín.) 

 

 Hér á eftir verður fjallað um 1. málsl. 1. mgr. 6. gr. MSE og þá einkum þá þætti sem eru 

skáletraðir hér að ofan. Ekki þarf að deila um það að réttur aðila til að fella ekki á sig sök er 

ótvíræður þegar mál er til rannsóknar hjá lögreglu og aðili hefur réttarstöðu skabornings. 

Áhöld hafa verið uppi um hvort að sama regla eigi við þegar mál er til meðferðar hjá öðrum 

stjórnvöldum en lögreglu. MDE hefur túlkað orðin að vera borin sök um refsivert brot í 1. 

mgr. 6. gr. MSE. óháð landsrétti og hefur hugtakið því sjálfstæða merkingu. Það hefur því 

ekki úrslitaáhrif hvernig tiltekin háttsemi er skilgreind að landsrétti.109 Í MDE, Engel o.fl. gegn 

Hollandi, 8. júní 1976 (5100/71) lagði MDE grunninn af þeim þrem viðmiðum sem hann 

lýtur til þegar hann tekur afstöðu til þess hvort að einstaklingur væri borin sökum um refsivert 

brot í skilningi 1. mgr. 6. gr. MSE. Málsatvik í málinu vor þau að Engel og fjórir aðrir menn 

störfuðu hjá hollenska hernum. Allir voru þeir beittir agaviðurlögum. Samkvæmt landsrétti 

voru þessi agaviðurlög ekki skilgreind sem refsiverð. Kærendur héldu því fram að brotið 

hefði verið á rétti þeirra samkvæmt 6. gr. MSE. Í niðurstöðu MDE studdist hann við þrjú 

viðmið til þess að ákvarða hvort að háttsemi teldist refsiverð í skilningi 1. mgr. 6. gr. MSE:  

 

In this connection, it is first necessary to know [1] whether the provision(s) defining the offence 
charged belong, according to the legal system of the respondent State, to criminal law, 
disciplinary law or both concurrently. This however provides no more than a starting point. The 
indications so afforded have only a formal and relative value and must be examined in the light 
of the common denominator of the respective legislation of the various Contracting States. 

[2] The very nature of the offence is a factor of greater import. When a serviceman finds 
himself accused of an act or omission allegedly contravening a legal rule governing the 
operation of the armed forces, the State may in principle employ against him disciplinary law 
rather than criminal law. In this respect, the Court expresses its agreement with the 
Government. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
108 Sbr. MDE, Funke gegn Frakklandi, 25. febrúar 1993 (10828/84) og MDE, John Murray gegn Bretlandi, 8. 

febrúar 1996, (18731/91). Sjá einnig Eiríkur Tómasson: Réttlát málsmeðferð fyrir dómi, bls. 96. 
109 Fjallað var um í kafla 4.1.5 að álagsbeiting ríkisskattstjóra teldist til stjórnsýsluviðurlaga samkvæmt landsrétti 

en sektir skattrannsóknarstjóra og sektir sem yfirskattanefnd úrskurðar um teljast til refsinga. 
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However, supervision by the Court does not stop there. Such supervision would generally 
prove to be illusory if it did not also take into consideration the [3] degree of severity of the 
penalty that the person concerned risks incurring […]. (Leturbreyting mín.) 

 

Samkvæmt ofansögðu þarf að líta til Engel viðmiðanna þegar gildissvið 1. mgr. 6. gr. 

MSE er afmarkað og þarf því í fyrsta lagi skoða hvernig háttsemin er skilgreind samkvæmt 

lögum viðkomandi ríkis, í öðru lagi þarf að meta eðli brotsins og í þriðja lagi þarf að skoða 

hver hugsanleg viðurlög kunna að vera og hversu þungbær þau eru.  

Hugakið refsivert brot hefur því sjálfstæða merkingu samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE. Þetta 

virkar þó bara í aðra áttina því ef háttsemi er lýst refsiverðri samkvæmt landsrétti hefur verið 

litið svo á að meðferð máls falli undir gildissvið 6. gr. MSE óháð eðli brotsins. Varðandi þetta 

atriði var fjallað um í dóminum hér að ofan með eftirfarandi hætti: „Ef aðildarríkin gætu, að 

eigin vild, skilgreint verknað sem agabrot í stað refsiverðs brots eða ákveðið að maður, sem 

gerst hefur sekur um þessi tvenns konar brot, yrði saksóttur eins og aðeins væri um að ræða 

agabrot, en ekki afbrot, yrði beiting meginreglnanna í 6. og 7. gr. [sáttmálans] háð geðþótta 

þeirra“.110 

 Þá ber að geta þess að það hefur þýðingu að ákvarða rétt aðila samkvæmt 1. mgr. 6. gr. 

MSE því ákvæði 70. gr. stjskr. sótti fyrirmynd sína til ákvæðis mannréttindasáttmálans þegar 

henni var breytt með lögum nr. 97/1995.111 Einnig hefur sáttmálanum verið veitt lagagildi hér 

á landi eins og áður kom fram. Í 2. gr. MSE segir að úrlausnir mannréttindadómstólsins eru 

ekki bindandi að íslenskum rétti. Úrlausnir dómstólsins hafa ekki bein réttaráhrif að landsrétti 

og er því bara bindandi að þjóðarrétti. Hins vegar hefur verið talið að íslenskum dómstólum 

beri að taka mið af úrlausnum dómstólsins ella gæti það haft afleiðingar að þjóðarrétti ásamt 

því að réttaróvissa gæti skapast ef íslenskir dómstólar virtu ákvarðanir hans að vettugi.112  

 

7.4.2 Skatteftirlit 

7.4.2.1 Refsivert brot samkvæmt 6. gr. MSE 

Eins og fjallað var um hér að ofan getur komið til þess að aðili njóti þagnarréttar við meðferð 

stjórnsýslumáls enda hefur hugtakið refsivert brot samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE sjálfstæða 

merkingu óháð skilgreiningu landsréttar. Ekki er því loku fyrir það skotið að aðili njóti 

þagnarréttar þegar mál hans er til meðferðar hjá ríkisskattstjóra og þá einkum ef til greina 

kemur að beita skattálagi samkvæmt 108. gr. tsl. Ákvæði greinarinnar kveður á um heimild 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
110 Eiríkur Tómasson: Réttlát málsmeðferð fyrir dómi, bls. 40-41. 
111 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2096-2097. 
112 Eiríkur Tómasson: Réttlát málsmeðferð fyrir dómi, bls. 16-17. 
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ríkisskattstjóra til að ákvarða skattaðila álag ef hann brýtur gegn ákvæðum tekjuskattslaga. Í 

ljósi dómaframkvæmdar MDE á það ekki að hafa áhrif hvernig viðurlög eru skilgreind að 

landsrétti. Hins vegar þarf að skoða þau þrjú viðmið sem lögð voru til grundvallar í máli 

MDE, Engel o.fl. gegn Hollandi, 8. júní 1976 (5100/71) og gerð voru að umfjöllunarefni hér 

að ofan. Einkum þarf að skoða annað og þriðja viðmiðið því ef að háttsemi telst refsiverð 

samkvæmt innanlandsrétti fellur hún undir gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE sem sakamál. 

MDE hefur tekið til skoðunar hvort að álagning skattsekta eða skattálags geti fallið innan 

gildissviðs 1. mgr. 6. gr. MSE. Í MDE, Bendenoun gegn Frakklandi, 24. febrúar 1994 

(12547/86) voru málsatvik þau að B átti fyrirtæki sem seldi og keypti gamlar myntir. Vegna 

viðskipta sinna þurfti B að þola málsmeðferð fyrir tolla- og skattyfirvöldum. Einnig fór hann í 

gegnum sakamálameðferð. Það sem skiptir máli hér er sú málsmeðferð sem B fékk hjá 

skattyfirvöldum. Í kjölfar meðferðar skattyfirvalda á máli hans var honum gert að greiða 

skattálag. Eitt af álitaefnum málsins var hvort að slíkt skattálag, sem skilgreint var sem 

stjórnsýsluviðurlög samkvæmt frönskum rétti, gæti talist refsivert brot og þar með fallið innan 

gildissviðs 1. mgr. 6. gr. MSE. Um svigrúm dómstóla varðandi beitingu skattálags sem 

stjórnsýsluviðurlaga utan dómstóla sagði þetta: 

 

[...] Contracting States must be free to empower the Revenue to prosecute and punish them, 
even if the surcharge imposed as a penalty are large ones. Such system is not incompatible with 
Article 6 [...] of the Convention so long as the taxpayer can bring any such decision affecting 
him before a court that affords the safeguards of the provision. 

 

Það er því ekki í andstöðu við MSE að stjórnvöld geti lagt stjórnvaldssektir á 

skattgreiðendur að því gefnu að hann eigi þess að kost að bera slíka ákvörðun undir dómstóla. 

Að þessu sögðu vísaði MDE til fjögurra atriða sem höfðu áhrif á það hvort slíkt skattaálag 

teldist til viðurlaga fyrir refsivert brot í skilningi 1. mgr. 6. gr. MSE. Í fyrsta lagi var litið til 

þess að afbrotið sem B var sakaður um var almenns eðlis og náði jafnt til allra skattgreiðenda. 

Í öðru lagi þá miðaði skattálagið ekki að því bæta fjárhagslegt tjón ríkissjóðs heldur öllu 

fremur að hafa varnaðaráhrif og koma í veg fyrir endurtekningu. Í þriðja lagi þá var 

skattálagið lagt á eftir almennri reglu sem væri ætlað að hafa bæði varnaðaráhrif og að refsa 

viðkomandi og í fjórða lagi var litið til fjárhæðar sektanna sem í þessu tilfelli voru 

umtalsverðar og einnig lá varðhald við sem vararefsing. MDE mat þessa þætti og tók fram að 

enginn einn þáttur væri nægjanlegur til að skera úr um álitaefnið. Niðurstaðan réðst því af 

heildarmati á öllum þáttunum fjórum. Talið var að álagning skattálags félli innan gildissviðs 

1. mgr. 6. gr. MSE. 
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Í MDE, Västberga Taxi aktiebolag og Vulic gegn Svíþjóð, 23. júlí 2002 (36985/97) var 

aðila gert að greiða skattálag vegna þess að hann lagði inn ófullnægjandi skattframtal sem 

álagning var byggð á. MDE tók til skoðunar hvort að skattálagið sem lagt var á gæti fallið 

undir gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE. Samkvæmt sænskum rétti féll slíkt skattálag undir 

stjórnsýsluviðurlög og þurfti því dómstóllinn að fara í mat á hinum tveim viðmiðunum sem 

lögð voru til grundvallar í Engel. Þá tók dómstólinn fram að annað og þriðja viðmiðið væri 

valkvætt með svofelldum rökstuðningi:  

 
It is therefore necessary to examine the surcharges in the light of the second and third criteria 
mentioned above. These criteria are alternative and not cumulative: for Article 6 to apply by 
virtue of the words “criminal charge”, it suffices that the offence in question should by its 
nature be “criminal” from the point of view of the Convention, or should have made the person 
concerned liable to a sanction which, by its nature and degree of severity, belongs in general to 
the “criminal” sphere. This does not exclude that a cumulative approach may be adopted where 
the separate analysis of each criterion does not make it possible to reach a clear conclusion as to 
the existence of a “criminal charge”. (Leturbreyting mín.) 

 

Samkvæmt ofansögðu er því nægjanlegt til að stjórnvaldsákvörðun teljist falla innan 

gildissviðs 1. mgr. 6. gr. MSE að háttsemin sé í eðli sínu refsiverð eða þau viðurlög sem 

manni er gert að sæta falli vegna eðlis og alvarleika undir svið refsiréttar. 

Eftir að hafa lagt mat á skattálagið út frá þessum tveimur viðmiðum komst MDE að þeirri 

niðurstöðu að það félli innan gildissviðs 1. mgr. 6. gr. MSE. Í þessu samhengi hafði áhrif að 

tilgangur slíks skattálags var ekki að gera ríkissjóð skaðlausan heldur væri markmiðið að hafa 

varnaðaráhrif og refsa skattaðila. Þá var einnig litið til þess að reglurnar höfðu almennt gildi 

sem næði til allra skattgreiðenda. 

Í MDE, Jussila gegn Finnlandi, 23. nóvember 2006 (73053/01) var einnig tekist á um 

hvort að skattálag teldist falla undir gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE. Málsatvik voru þau að 

skattyfirvöld í Finnlandi óskuðu eftir athugasemdum kæranda um meintar villur í 

virðisaukaskattsskýrslum hans. Í kjölfarið var virðisaukaskattur endurákvarðaður á kæranda 

ásamt því að honum var gert að greiða 10% álag ofan á endurákvarðaðan skatt. Samkvæmt 

finnskum rétti taldist slíkt skattálag ekki til refsinga heldur stjórnsýsluviðurlaga. MDE tók til 

skoðunar hvort að tilefni væri til að beita annari aðferð þegar skattamál væru til skoðunar. 

Vísað var til MDE, Bendenoun gegn Frakklandi, 24. febrúar 1994 (12547/86) og bent á það 

að ekki var vísað beint til Engel viðmiðana heldur var einkum litið til fjögurra þátta þegar 

tekin var afstaða til þess hvort að skattálag gæti fallið undir gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE. Að 

þessu sögðu taldi MDE að ekki hafi verið ætlunin að víkja frá fyrri fordæmum með því að 

móta sérviðmið þegar kæmi að skattamálum og að þau fjögur sjónarmið sem komu til 
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skoðunar í Bendenoun væri einkum atriði sem horfa bæri til þegar metið er hvort að annað 

eða þriðja Engel viðmiðið ætti við. Þá tók MDE fram hversu þungbær hugsanleg viðurlög 

kunna að vera: 

 
The Grand Chamber agrees with the approach adopted in the Janosevic case, which gives a 
detailed analysis of the issues in a judgment on the merits after the benefit of hearing argument 
from the parties (cf. Morel which was a decision on inadmissibility). No established or 
authoritative basis has therefore emerged in the case-law for holding that the minor nature of 
the penalty, in taxation proceedings or otherwise, may be decisive in removing an offence, 
otherwise criminal by nature, from the scope of Article 6. 

Furthermore, the Court is not persuaded that the nature of tax surcharge proceedings is such 
that they fall, or should fall, outside the protection of Article 6. Arguments to that effect have 
also failed in the context of prison disciplinary and minor traffic offences (see, variously, Ezeh 
and Connors and Öztürk, cited above). While there is no doubt as to the importance of tax to the 
effective functioning of the State, the Court is not convinced that removing procedural 
safeguards in the imposition of punitive penalties in that sphere is necessary to maintain the 
efficacy of the fiscal system or indeed can be regarded as consonant with the spirit and purpose 
of the Convention. In this case the Court will therefore apply the Engel criteria as identified 
above. (Leturbreyting mín.) 

 

Með vísan til ofangreindrar tilvitnunar tók dómstóllinn til skoðunar eðli brotsins og var 

vísað til þess að skattálagið var lagt á með almennri reglu sem tók til allra skattgreiðenda 

jafnt. Ekki var talið að meðhöndla ætti virðisaukaskatt með sérstökum hætti heldur ættu sömu 

sjónarmið að gilda og varðandi tekjuskatt. Þá var vísað til þess að skattálaginu væri ekki ætlað 

að bæta ríkissjóði hugsanlegt tap vegna rangrar skattgreiðslu heldur öllu fremur ætlað að hafa 

varnaðaráhrif og refsa skattaðila. Þegar þriðja viðmiðið kom til skoðunar, hversu þungbær 

hugsanleg viðurlög kunna að verða, var vísað til þess að í þessu tilfelli væri ekki um 

umtalsverðar fjárhæðir að ræða líkt og í MDE, Bendenoun gegn Frakklandi, 24. febrúar 1994 

(12547/86). Þrátt fyrir að ekki var um umtalsverðar fjárhæðir að ræða var talið að það ætti 

ekki að leiða til þess að slíkt skattálag félli utan gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE. Þessi 

niðurstaða er eðlileg með hliðsjón af því sem kom fram í MDE, Västberga Taxi aktiebolag og 

Vulic gegn Svíþjóð, 23. júlí 2002 (36985/97) um að annað og þriðja viðmiðið væru valkvæð. 

Ekki hefur verið tekin endanleg afstaða til þess í Hæstarétti hvort að álagsbeiting 

ríkisskattstjóra á grundvelli 108. gr. tsl. teljist til viðurlaga við refsiverðri háttsemi í skilningi 

1. mgr. 6. gr. MSE. Benda má á Hrd. 2006, bls. 2851 (248/2006) (Álagsbeiting I) og Hrd. 22. 

september 2010 (371/2010) (Álagsbeiting II) þar sem fjallað er um hvort að tvískipting mála 

um beitingu álags og ákvörðun um refsingu væru í samræmi við 4. gr. 7. samningsviðauka 

MSE sem leggur bann við að manni verði refsað tvisvar fyrir sömu háttsemi. MDE hefur 

túlkað gildissvið 4. gr. 7. samningsviðauka MSE með sama hætti og 1. mgr. 6. gr. MSE þ.e. á 
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grundvelli þeirra viðmiða sem komu fram í Engel. Ekki var tekið af skarið í framangreindum 

Hæstaréttardómum um það hvort álagsbeiting ríkisskattstjóra félli undir gildissvið 1. mgr. 6. 

gr. MSE.113 Hins vegar má benda á Hérd. Rvk. 17. desember 2008 (S-953/2008) (Tvöföld 

refsing)114 þar sem fallist var á að álagsbeiting ríkisskattstjóra teldist til viðurlaga við 

refsiverðri háttsemi í skilningi 1. mgr. 6. gr. MSE með svofelldum rökstuðningi: 

 
Skilyrði álagsbeitingar samkvæmt 108. gr. laga nr. 90/2003 beinast öll að því að skattaðili hafi 
með einum eða öðrum hætti vanrækt að fylgja ákvæðum laganna við skattskil sín. Þegar litið er 
til niðurfellingarheimildar 3. mgr. 108. gr. verða þau atvik sem eiga að verða grundvöllur 
álagsbeitingar að verða rakin til meðvitaðrar vanrækslu skattaðilans. Af lestri 108. gr. og í ljósi 
tilvísunar refsiákvæðis 109. gr., má draga þá ályktun að raunverulegt eðli álagsbeitingar 
skattstjóra sé sambærilegt við eðli refsikenndra viðurlaga sem ætlað er að hafa almenn og 
sérstök varnaðaráhrif gagnvart framtalsskyldum aðilum. Álag það sem ríkisskattstjóri lagði á 
vantalda skattstofna ákærðu nam umtalsverðum fjárhæðum, þegar tekið er tillit til þeirra 
fjárhæða sem um ræðir í samanburði við vantalda skattstofna ákærðu. Þegar öll framangreind 
atriði eru virt er það niðurstaða dómsins að álagsbeiting skattstjóra á grundvelli 2. mgr. 108. gr. 
laga nr. 90/2003 teljist til refsiviðurlaga í tilefni af refsiverðri háttsemi í merkingu ákvæðis 1. 
mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála […]. (Leturbreyting mín.) 

 

Í tilvitnuðum orðum dóms héraðsdóms má sjá að hann beytir þeim viðmiðum sem komu 

fram í MDE, Engel o.fl. gegn Hollandi, 8. júní 1976 (5100/71) og lítur til raunverulegs eðlis 

álagsbeitingar og hversu þungbær hugsanleg viðurlög kunna að vera. Telja verður með 

hliðsjón af ofangreindum MDE, Jussila gegn Finnlandi, 23. nóvember 2006 (73053/01) að 

nægjanlegt hefði verið að fyrra viðmiðið hefði verið uppfyllt það er raunverulegt eðli 

álagsbeitingarinnar enda beiting þess og viðmiðsins um hugsanlega þyngd viðurlaga valkvæð 

líkt og staðfest var í MDE, Västberga Taxi aktiebolag og Vulic gegn Svíþjóð, 23. júlí 2002 

(36985/97). 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
113 Í Hrd. 2006, bls. 2851 (248/2006) (Álagsbeiting I) krafðist A þess að viðurkennt yrði með dómi að 

ríkislögreglustjóra væri skylt að fella niður rannsókn vegna meintra skattalagabrota. A byggði á því að hann 
hefði þegar verið beittur refsingu með beitingu 25% álags af hálfu ríkisskattstjóra við endurákvörðun á 
opinberum gjöldum A. Taldi hann að sér yrði ekki refsað aftur vegna ákvæða 4. gr. 7. viðauka MSE. Í 
niðurstöðu Hæstaréttar var ekki fallist á þessi sjónarmið A vegna þess að endanleg niðurstaða í skattamáli A 
var ekki komin innan stjórnsýslunnar þar sem hluti málsins var enn til meðferðar hjá ríkisskattstjóra. Í Hrd. 
22. september 2010 (371/2010) (Álagsbeiting II) var byggðu ákærðu á því að vísa ætti málinu frá dómi þar 
sem þeim hafði nú þegar verið gerð refsing í formi álags fyrir þau brot sem þau voru ákærð fyrir. Þessi 
málsmeðferð hafi þar með brotið í bága við 4. gr. 7. viðauka MSE. Ekki var fallist á þessi sjónarmið í 
niðurstöðu Hæstaréttar og vísað til þess að óvissa ríkti um skýringu á bæði inntaki og gildissviði 4. gr. 7. 
viðauka MSE enda hefði ekki verið samræmi í skýringu á nefndu ákvæði í dómum mannréttindadómstóls 
Evrópu. Sjá einnig Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 80. 

114 Málinu var árýjað til Hæstaréttar en hlaut ekki efnilega meðferð fyrir réttinum vegna formannmarka sbr. Hrd. 
19. janúar 2009 (4/2009) (Formannmarki). 
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Að ofansögðu er ljóst að álagsbeiting ríkisskattstjóra samkvæmt 108. gr. tsl. getur fallið 

undir gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE. 115 Afleiðingar þess eru meðal annars að við það virkjast 

réttindin sem felast í ákvæðum greinarinnar um réttláta málsmeðferð. Eins og áður greindi í 

kafla 7.4.1 hefur þagnarréttur aðila verið leiddur af rétti hans til réttlátrar málsmeðferðar 

samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE. Hér að neðan verður fjallað nánar um þagnarréttin. 

 

7.4.2.2 Upplýsingaskylda í ljósi þagnarréttar 

Eins og kom fram hér að ofan getur beiting álags af hálfu ríkisskattstjóra samkvæmt 108. gr. 

tsl. fallið undir gildissvið 1. mgr. 6. gr. MSE vegna túlkunar MDE á hugtakinu refsivert brot í 

ákvæðinu. Þá kom einnig fram að í orðum greinarinnar um réttláta málsmeðferð felist 

rétturinn til að fella ekki á sig sök eða þagnarréttur málsaðila. Ekki er að finna ákvæði í lögum 

um tekjuskatt né stjórnsýslulögunum sem kveða á um að ríkisskattstjóra beri að gæta 

þagnarréttar þegar til greina kemur að beita álagi í stjórnsýslumáli. Hér að neðan verður nánar 

gerð grein fyrir þagnarrétti samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE og þá einkum með hliðsjón af 2. 

mgr. 94. gr. tsl. sem snýr að upplýsingaskyldu aðila gagnvart skattyfirvöldum og að hvaða 

marki skattaðilar eiga rétt á því að fella ekki á sig sök. Samkvæmt dómaframkvæmd MDE eru 

það einkum tvö atriði sem koma til skoðunar þegar hann ákvarðar hvort að brotið hafi verið á 

þagnarrétti aðila. Annars vegar þarf aðili að vera undir grun um að hafa framið refsivert brot í 

sjálfstæðri merkingu 1. mgr. 6. gr. MSE. Hins vegar þarf að vera um ótilhlýðilega þvingun að 

ræða til að veita tilgreindar upplýsingar. 

Upphafið að þagnarréttinum í 1. mgr. 6. gr. MSE má rekja til MDE, Funke gegn 

Frakklandi, 25. febrúar 1993 (10828/84). Málsatvik voru þau að frönsk tollayfirvöld fóru 

fram á að Funke legði fram nánar tilgreind gögn að viðlagðri refsingu en F var andlag 

rannsóknar tollayfirvalda vegna gruns um vantaldar erlendar eignir. F varð ekki við þessum 

tilmælum sem leiddi til þess að hann var beittur dagsektum þangað til að umbeðin gögn yrðu 

afhent. Vegna þess að F lét ekki umrædd gögn af hendi var höfðað mál á hendur honum. 

Franska ríkið hélt því fram að slíkt kerfi kæmi í veg fyrir að skattgreiðendur þyrftu að þola 

rannsóknir á högum sínum. Þess í stað væri skattgreiðendum gert skylt að halda ákveðin gögn 

yfir tekjur og eignir og gera þær aðgengilegar yfirvöldum. Þá var enn fremur tekið fram að 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
115 Sjá einnig Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 79-80 en þar telur höfundur að „[...] varhugavert [sé] að 

leggja aðra niðurstöðu til grundvallar en að álagsbeiting ríkisskattstjóra á grundvelli 2. mgr. 108. gr. [tsl.] geti 
eftir atvikum talist til viðurlaga við refsiverðri háttsemi í merkingu 1. mgr. 6. gr. MSE [...]. Sjá einnig Skýrsla 
nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 45-46 og frumvarp til breytinga á stjórnsýslulögum nr. 33/1994 
sbr. Þskj. 837, 135. lögþ. 2007-08, bls. 12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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ekki var farið fram á að F yrði yfirheyrður heldur legði fram gögn sem nú þegar væru til. 

MDE taldi að brotið hefði verið á rétti F og kom meðal annars fram í niðurstöðu hans: 

 
The Court notes that the customs secured Mr Funke’s conviction in order to obtain certain 
documents which they believed must exist, although they were not certain of the fact. Being 
unable or unwilling to procure them by some other means, they attempted to compel the 
applicant himself to provide the evidence of offences he had allegedly committed. The special 
features of customs law […] cannot justify such an infringement of the right of anyone "charged 
with a criminal offence", within the autonomous meaning of this expression in Article 6 […], to 
remain silent and not to contribute to incriminating himself. (Leturbreyting mín.) 

 

Samkvæmt tilvitnuðum orðum dómsins hér að ofan er ljóst að aðili sem sakaður hefur 

verið um refsivert brot samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE nýtur þagnarréttar. Niðurstaða MDE 

byggði á því að brotið hafði verið á rétti F vegna þess að hann var þvingaður til að afhenda 

tilgreindar upplýsingar. Ekki var um eftirfarandi not þessara upplýsinga að ræða heldur leiddi 

sú þvingun sem F var beittur, til að leggja fram upplýsingarnar, til þess að brotið var gegn 

rétti hans. Í dómnum er hins vegar ekki farið yfir hvaða rök liggi að baki réttinum og hefur 

hann verið gagnrýndur fyrir það ásamt því að þykja óskýr um upphaf réttarins.116 

Einnig kom þagnarrétturinn til skoðunar í MDE, J.B. gegn Sviss, 3. ágúst 2001, 

(31827/96) en þar voru málsatvik þau að skattyfirvöld voru að rannsaka tiltekin viðskipti JB 

og fóru fram á upplýsingar um tiltekin fjárhagsmálefni hans. Hann viðurkenndi að hafa ekki 

tilgreint þau viðskipti, sem til rannsóknar voru, á persónulegri skattskýrslu sinni. Vegna 

staðfastrar neitunar um að afhenda þau gögn, sem skattyfirvöld báðu um, var hann sektaður 

fjórum sinnum. Í niðurstöðu MDE var þagnarrétturinn nánar skýrður sbr. neðangreind 

ummæli: 

 
Although not specifically mentioned in Article 6 of the Convention, the right to remain silent 
and the privilege against self-incrimination are generally recognised international standards 
which lie at the heart of the notion of a fair procedure under Article 6 § 1. The right not to 
incriminate oneself in particular presupposes that the authorities seek to prove their case 
without resorting to evidence obtained through methods of coercion or oppression in defiance 
of the will of the “person charged”. By providing the accused with protection against improper 
compulsion by the authorities these immunities contribute to avoiding miscarriages of justice 
and securing the aims of Article 6 […]. (Leturbreyting mín.) 

 

Niðurstaða málsins var sú að brotið var gegn þagnarrétti aðilans samkvæmt 1. mgr. 6. gr. 

MSE. Hér var til staðar grunur um refsivert brot á skattalögum og átti því JB rétt á því að 

njóta þagnarréttar. Í tilvitnuðum orðum dómsins er tekið fram að rétturinn til að fella ekki á 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
116 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Þagnarréttur og meðferð samkeppnismála“, bls. 66-67. 
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sig sök gerir ráð fyrir að yfirvöld leitist við að sanna mál sitt án þess að nota sönnunargögn 

sem aflað hefur verið með þvingun eða kúgun gegn vilja þess sem er ákærður. Hér var líkt og 

í máli Funke ekki um að ræða eftirfarandi not gagnanna heldur sú þvingun sem notuð var til 

að afla þeirra talin brjóta í bága við 1. mgr. 6. gr. MSE. Þá var einnig tekið fram í dómnum að 

þagnarrétturinn sætir takmörkunum sbr. eftirfarandi ummæli: 

 
The Court notes that in its judgment […] the Federal Court referred to various provisions in 
criminal law obliging a person to act in a particular way so as to enable the authorities to obtain 
his conviction, for instance the obligation to install a tachograph in lorries, or to submit to a 
blood or a urine test. In the Court’s opinion, however, the present case does not involve material 
of this nature which, like that considered in Saunders, has an existence independent of the 
person concerned and is not, therefore, obtained by means of coercion and in defiance of the 
will of that person. 

 

Í ljósi ofangreindra dóma verður að telja að ef ríkisskattstjóri fer fram á upplýsingar 

samkvæmt 94. gr. tsl. og fyrir liggur að beita eigi skattaðila álagi samkvæmt 108. gr. tsl. þá 

verði að veita aðila þagnarrétt. En eins og áður kom fram þá telst það refsivert, sbr. 6. mgr. 

109. gr. tsl., að verða ekki við skyldu sinni samkvæmt 94. gr. tsl. Samkvæmt fyrrnefnda 

ákvæðinu getur legið allt að tveggja ára fangelsisrefsing við því að sinna ekki 

upplýsingaskyldu sinni og hefur slíkt verið talið ótilhlýðileg þvingun.  

Í þessu samhengi er rétt að benda á það að nægjanlegt er að til fangelsisrefsingar geti 

komið en ekki þarf að liggja fyrir að aðili hafi verið dæmdur til að geta borið fyrir sig 

þagnarrétt samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE.117  

Í 2. mgr. 94. gr. tsl. er gert ráð fyrir því að ríkisskattstjóri geti fengið framtalsskyldan aðila 

til að leggja fram bókhald sitt, tekið hann í skýrslutöku og ríkisskattstjóri hefur einnig aðgang 

að bókahaldsgögnunum. Á grundvelli þessa verður að telja að þagnarrétturinn taki til þess að 

þvinga framtalsskyldan aðila til að leggja fram gögn og taka hann í skýrslutöku. Hins vegar er 

álitmál hvort að ríkisskattstjóra sé heimilt að hafa aðgang að bókhaldsgögnum aðila. Í dómum 

MDE hefur verið talið að þagnarrétturinn nái ekki til gagna sem fyrir hendi eru án vilja þess 

sem er til rannsóknar og aflað er á grundvelli heimildar þar að lútandi.118Hins vegar er ekki 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
117 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Þagnarréttur og meðferð samkeppnismála“, bls. 74. 
118 Sbr. 69. mgr. í MDE, Saunders gegn Bretlandi, 17. desember 1996 (19187/91) þar sem segir eftirfarandi: 

„The right not to incriminate oneself is primarily concerned, however, with respecting the will of an accused 
person to remain silent. As commonly understood in the legal systems of the Contracting Parties to the 
Convention and elsewhere, it does not extend to the use in criminal proceedings of material which may be 
obtained from the accused through the use of compulsory powers but which has an existence independent of 
the will of the suspect such as, inter alia, documents acquired pursuant to a warrant, breath, blood and urine 
samples and bodily tissue for the purpose of DNA testing.“ (Leturbreyting mín.)  



!
!

79 

vísað til þess að þagnarrétturinn sæti takmörkun vegna skjala sem aflað er á grundvelli 

heimildar í MDE, J.B. gegn Sviss, 3. ágúst 2001, (31827/96).119 

Þrátt fyrir þetta hefur ekki verið talið brjóta gegn þagnarrétti aðila, samkvæmt 1. mgr. 6. 

gr. MSE, að krafist sé upplýsinga að viðlagðri refsingu ef um skatteftirlit er að ræða. Á slíka 

aðstöðu reyndi í Ákv. MDE, Allen gegn Bretlandi, 10. september 2002 (76574/01)120 en 

málsatvik voru þau að A var gert að veita skattyfirvöldum skattskýrslu um eignir og skuldir. 

A varð ekki við þessari beiðni og var tekin ákvörðun af yfirvöldum sem fól í sér að það 

varðaði sektum ef upplýsingar yrðu ekki veittar. Eftir þetta var honum birt viðvörun þar sem 

fram kom að við mat skattyfirvalda, hvort þau krefðust refsimeðferðar eða lyki máli með sátt, 

væri meðal annars litið til þess hvort ákærði sýndi samstarfsvilja. Í kjölfar þessa skilaði A inn 

umræddri skattskýrslu en hún reyndist röng og var hann meðal annars ákærður fyrir ranga 

upplýsingagjöf. Fyrir Breksum dómstólum hélt A því fram að brotið væri á rétti sínum til að 

fella ekki á sig sök, samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE, vegna þess að hann var þvingaður til að 

gefa upplýsingar að viðlagðri sekt. Breskir dómstólar féllust ekki á að um brot á 1. mgr. 6. gr. 

MSE væri að ræða. MDE féllst ekki á að brotið væri á rétti A til að fella ekki á sig sök 

samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE. Vísað var til þess að rétturinn fæli aðallega í sér rétt til að 

þegja þegar aðili væri sakaður um refsivert brot og mál höfðað gegn honum. Rétturinn kæmi 

hins vegar ekki í veg fyrir að menn væru skyldaðir til að afhenda upplýsingar um fjármál sín 

og þá einnig þrátt fyrir að refsing lægi við því að sinna ekki slíkri skyldu. Þá var tekið fram að 

skyldan til að uppvísa skattyfirvöld um tekjur og eignir í þeim tilgangi að ákvarða skatt væri 

sameiginlegt einkenni á skattkerfum aðildarríkjanna og án slíkrar upplýsingaskyldu væri erfitt 

að viðhalda slíkum skattkerfum.  

Ef málin J.B. gegn Sviss og Allen gegn Bretlandi eru borin saman má sjá að það sem 

sameiginlegt er með málunum eru þau atvik að kærendur áttu yfir höfði sér refsingu ef þeir 

létu ekki ákveðnar upplýsingar af hendi. Í J.B. þá lét aðilinn ekki af hendi umbeðnar 

upplýsingar og var saksóttur fyrir að láta þær ekki af hendi. Hins vegar í Allen þá lét hann af 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
119 Sjá einnig Ólafur Jóhannes Einarsson: „Þagnarréttur og meðferð samkeppnismála“, bls. 71 og Björg 

Thorarensen: „Réttur aðila að stjórnsýslumáli til að fella ekki á sig sök“, bls. 61-62. 
120 Sjá einnig Ákv. MDE, Abas gegn Hollandi, 26. febrúar 1997, (27943/95) en þar voru skattyfirvöld í Hollandi 

að rannsaka hvort að skattgreiðandinn hefði tekið upp búsetu erlendis sem hefði heimilað honum frádrátt frá 
tekjuskatti. A hafði gefið skriflega yfirlýsingu til skattyfirvalda um að hann byggi erlendis. A var á endanum 
sakfelldur fyrir að hafa gefið rangar upplýsingar um búsetu sína. A taldi brotið á rétti sínum til að fella ekki á 
sig sök samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE. Samkvæmt Hollenskum lögum lágu sektir eða fangelsi við því að 
afhenda ekki umbeðnar upplýsingar í þessu tilfelli. Talið var að ekki væri um brot á 6. gr. MSE að ræða. 
Vísað var til þess að ekki væri verið að fara fram á upplýsingar til að nota í refsimáli gegn A en hann var ekki 
sakaður um refsivert brot og því var engin ástæða að málið félli undir 1. mgr. 6. gr. MSE. Þá var bætt við að 
önnur niðurstaða mundi leiða til takmörkunar á úrræðum skattyfirvalda. 
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hendi rangar upplýsingar, sem var sjálfstætt refsivert brot, til þess að koma í veg fyrir að 

skattyfirvöld kæmust að háttsemi sem hugsanlega var refsiverð. Í Allen lá aðilinn ekki undir 

grun um refsivert brot líkt og var í máli J.B. Það má því segja að í máli Allen hafi verið um 

eins konar skatteftirlit að ræða en í máli J.B. hafi verið um skattrannsókn að ræða ef við 

heimfærum þessi atvik á íslenskan rétt. Samkvæmt þessum dómum telst ekki brotið gegn 

þagnarrétti aðila ef farið er fram á upplýsingar í þágu skatteftirlits á grundvelli lagaákvæða 

þar um að viðlagðri refsingu. Hins vegar ef til greina kemur að beita skattaðila álagi 

samkvæmt 108. gr. tsl. þá ber, í samræmi við þá niðurstöðu að hugsanlega getur álag fallið 

undir refsiverða háttsemi í skilningi 1. mgr. 6. gr. MSE, að veita aðila þagnarrétt. 

Einnig geta aðstæður verið á þann veg að ríkisskattstjóri aflar upplýsinga á grundvelli 94. 

gr. tsl. og ekki kemur til greina að beita skattaðila álagi samkvæmt 108. gr. tsl. Er þá um 

almennt skatteftirlitsmál að ræða og ekki þörf á að veita skattaðila þagnarrétt samkvæmt 

ofangreindu. Hins vegar er ljóst að ef á seinni stigum málsmeðferðar vaknar grunur um 

skattsvik þá ber ríkisskattstjóra að tilkynna það til skattrannsóknarstjóra sbr. 6. mgr. 96. gr. 

tsl. Þá geta eftirfarandi not slíkra upplýsinga í refsimáli hugsanlega talist vera brot á réttindum 

sakbornings í samræmi við neðangreindan dóm.  

Í Hrd. 16. mars 2007 (92/2007) (Olíusamráðsmál) reyndi á þá aðstöðu að aflað var 

upplýsinga í stjórnsýslumáli sem síðar voru notaðar í refsimáli gegn sömu aðilum. Málsatvik 

voru þau að ríkissaksóknari höfðaði mál á hendur E, G og K fyrir brot á samkeppnislögum. 

Þeir voru taldir, sem forstjórar þriggja olíufélaga, hafa haft með sér ólöglegt samráð. Málið 

hófst með rannsókn samkeppnisstofnunar og verulegur hluti gagna sem fylgdu ákæru 

ríkissaksóknara stafaði frá samkeppnisstofnun. Á meðal gagna málsins voru fundargerðir sem 

stofnunin hélt með starfsmönnum olíufélaganna. Tilgangur fundanna var að afla nánari 

upplýsinga um ætluð samkeppnisbrot félaganna en þátttaka félaganna í fundunum hafi stefnt 

að því að ná fram lækkun á stjórnvaldssektum. Áður en málinu var lokið hjá stjórnvöldum hóf 

ríkislögreglustjóri rannsókn á málinu og var samkeppnisstofnun tilkynnt um það ásamt því að 

stofnunin var vöruð við því að leggja stjórnvaldssektir á félögin vegna þess að slík ákvörðun 

gæti tálmað refsimeðferð. Ekki var orðið við þessum tilmælum og lagði samkeppnisstofnun 

stjórnvaldssektir á olíufélögin þrjú. Í niðurstöðu Hæstaréttar kom meðal annars fram: 

 

Í 70. gr. stjórnarskrárinnar eru ákvæði um að öllum beri réttur til að fá úrlausn um ákæru á 
hendur sér um refsiverða háttsemi með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma. Í 69. gr. eru 
jafnframt fyrirmæli um að engum verði gerð refsing nema fyrir háttsemi sem refsiverð er 
samkvæmt lögum á þeim tíma er hún átti sér stað. Ákvæði þessi eiga sér hliðstæðu í 6. og 7. gr. 
mannréttindasáttmála Evrópu sem hefur lagagildi hér á landi samkvæmt lögum nr. 62/1994 þar 
um. Að teknu tilliti til þess hafa framangreind fyrirmæli stjórnarskrárinnar verið skilin svo að 
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meðferð sakamála þurfi að vera með þeim hætti að réttindi sakborninga séu ekki fyrir borð 
borin og refsiheimildir skýrar. Þá hefur verið litið svo á að það sé þáttur í réttlátri málsmeðferð 
samkvæmt 6. gr. mannréttindasáttmálans að þeim sem sakaður er um refsiverða háttsemi í 
skilningi þess ákvæðis sé óskylt að tjá sig eða láta í té upplýsingar sem leitt geti til sakfellingar 
hans. (Leturbreyting mín.) 

 

Samkvæmt ofansögðu nutu þeir E, G og K ekki þeirra réttinda sem áskilin er í 70. gr. 

stjskr. Ekki var því hægt að byggja ákæru á lögreglu rannsókninni sem byggði á gögnum sem 

aflað hafði verið af samkeppnisstofnun og var málinu vísað frá dómi. Talið var að ákvæði 

samkeppnislaga hafi verið óskýr varðandi málsmeðferð ef tilefni þætti til opinberrar 

rannsóknar samhliða meðferð samkeppnisyfirvalda. 

!
7.4.3 Skattrannsóknir 

Í 1. mgr. 64. gr. sml. kemur fram að ef sakborningur hefur ekki fengið upplýsingar um 

sakarefni skal honum gerð grein fyrir því við upphaf skýrslutöku. Þá segir í 2. mgr. 64. gr. 

sml. að sakborningi sé óskylt að svara spurningum varðandi refsiverða hegðun sem honum er 

gefin að sök. Sá sem tekur sýrslu af sakborningi ber að benda honum á með ótvíræðum hætti 

þennan rétt.121 Þessi ákvæði eiga við þegar mál er til meðferðar hjá skattrannsóknarstjóra og er 

þau einnig áréttuð í 2. mgr. 25. gr. rss. sem er efnislega samsvarandi ofangreindum ákvæðum 

sakamálalaga.  

 Ekki er vafi á því að þegar aðili sætir skattrannsókn af hálfu skattrannsóknarstjóra ríkisins 

nýtur hann þagnarréttar sem verndaður er af 70. gr. stjskr. og 1. mgr. 6. gr. MSE enda ber 

skattrannsóknarstjóra að gæta að meðferð sakamála við málsmeðferð samkvæmt 7. mgr. 103. 

gr. tsl. Skattsektir sem yfirskattanefnd úrskurðar um á grundvelli 1. mgr. 110. gr. tsl. teljast til 

refsinga samkvæmt íslenskum rétti. 122  Þá ber yfirskattanefnd að fara að ákvæðum 

sakamálalaga þegar hún úrskurðar í slíkum málum sbr. 1. mgr. 22. gr. ysl. En nefndinni ber að 

gæta ákvæða þeirra laga er snýr að rétti sökunauts og hans varna. Einnig er ljóst að 

framangreind ákvæði eiga einnig við þegar aðili neitar að veita upplýsingar á grundvelli 94. 

gr. tsl. Þegar aðili gegnir ekki skyldu sinni samkvæmt ákvæðinu þá má vísa því til rannsóknar 

lögreglu og ætti því skattaðili að fá réttarstöðu sakbornings. Þá er rekið refsimál um 

vanrækslu á upplýsingaskyldunni samkvæmt 94. gr. tsl. Í slíku máli er því ekki verið að reyna 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
121 Í Hrd. 1990, bls. 1712 (Skýrslutaka af sakborningi) var þessi réttur ekki áréttaður fyrir sakborningi. Um 
þennan vankanta á málsmeðferð sagði í niðurstöðu Hæstaréttar: „Skýrslutaka með þessum hætti er 
aðfinnsluverð. Með hliðsjón af málavöxtum eru þó ekki af þessum sökum eða öðrum efni til að verða við 
hinni framkomnu ómerkingarkröfu.“ 

122 Jóatan Þórmundsson: Viðurlög við afbrotum, bls. 78. 
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fá upplýsingarnar afhentar heldur er verið að refsa viðkomandi á grundvelli 6. mgr. 103. gr. 

tsl. 

 

7.4.4 Breytingar á stjórnsýslulögunum 

Á árinu 2008 var lagt fram frumvarp til breytinga á stjórnsýslulögum en frumvarpið var samið 

á grundvelli tillagna nefndar sem skilaði skýrslu sem fjallaði um viðurlög við 

efnahagsbrotum.123 Frumvarpið varð ekki að lögum en þrátt fyrir það er fróðlegt að skoða efni 

þess í ljósi umfjöllunar í kafla 7.4. 

Í frumvarpinu var gert ráð fyrir nýjum kafla sem átti að bætast við stjórnsýslulögin. Gert 

var ráð fyrir fimm nýjum greinum og áttu þau að gilda um stjórnsýsluviðurlög. Helsta 

markmið frumvarpsins var að samræma íslensk lög þeim meginreglum sem leiddar yrðu af 6. 

gr. MSE og túlkun MDE á ákvæðinu. Einkum var ætlað að tryggja rétt manna þegar þeir væru 

beittir stjórnsýsluviðurlögum og í því samhengi að vernda annars vegar þagnarrétt við 

rannsókn máls á stjórnsýslustigi og hins vegar að tryggja rétt aðila stjórnsýslumáls til að fá 

endurskoðaða ákvörðun stjórnvalds um stjórnvaldssektir fyrir dómstólum.124 Með breytinga-

tillögunum var tekið af skarið um að álag samkvæmt 108. gr. tsl. félli undir hugtakið refsivert 

brot í skilningi 1. mgr. 6. gr. MSE. 

Í a-lið 1. gr. frumvarpsins var fjallað um gildissvið hins nýja kafla en hann átti að gilda 

um stjórnsýsluviðurlög. Þá voru taldar upp nokkrar tegundir stjórnsýsluviðurlaga í dæma 

skyni sem voru stjórnvaldssektir, álag, upptaka ólögmæts ávinnings, svipting réttinda, 

afturköllun leyfis í tilefni af lögbroti og aðrar eðlisskyldar ákvarðanir. Undir gildissviðið féll 

álag sem ríkisskattstjóri leggur á samkvæmt 108. gr. tsl.  

Í b-lið 1. mgr. 1. gr. frumvarpsins var kveðið á um þagnarréttinn. Þar sagði: „Í 

stjórnsýslumáli sem beinist að einstaklingi og lokið getur með álagningu stjórnsýsluviðurlaga 

skv. 2. mgr. eða kæru til lögreglu hefur maður, sem rökstuddur grunur leikur á að hafi gerst 

sekur um lögbrot, rétt til að neita að svara spurningum eða afhenda gögn eða muni nema hægt 

sé að útiloka að það geti haft þýðingu fyrir ákvörðun um brot hans. Stjórnvald skal leiðbeina 

hinum grunaða um þennan rétt.“ Þá sagði í 2. mgr. b-liðar 1. gr. að „Þau stjórnsýsluviðurlög 

sem 1. mgr. tekur til eru stjórnvaldssektir, álag, svipting réttinda og afturköllun leyfis sem 

viðurlög í tilefni af lögbroti“. Í athugasemdum við frumvarpið sagði um b-lið 1. gr. „[...] að 

þau stjórnsýsluviðurlög sem þar eru nefnd falla undir hugtakið refsivert brot skv. 1. mgr. 6. 

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
123 Sjá nánar Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum.  
124 Þskj. 837, 135. lögþ. 2007-08, bls. 4 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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gr. mannréttindasáttmála Evrópu.“125 Þrátt fyrir að þessar breytingar væru lagðar til var ekki 

talið tilefni til þess að breyta ákvæðum 7. mgr. 103. gr. tsl. um rannsóknaraðgerðir 

skattrannsóknarstjóra.126 Þetta verður að telja eðlilega niðurstöðu vegna þeirrar staðreyndar að 

honum ber að fara eftir ákvæðum sakamálalaga er varðar réttarstöðu sakbornings. 

Í d-lið 1. gr. er tekið af skarið um það að þegar stjórnvald kærir mál til lögreglu þá eiga 

ákvæði IV. og VII. kafla stjórnsýslulaganna ekki við. Fjallað var um þetta efni í kafla 5.2.2 

hér að ofan. Ef frumvarpið hefði orðið að lögum hefði allur vafi í þessum efnum ekki verið til 

staðar lengur. 

!  

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!
125 Þskj. 837, 135. lögþ. 2007-08, bls. 12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
126 Þskj. 837, 135. lögþ. 2007-08, bls. 7 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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8 Lokaorð 

Markmið ritgerðarinnar var að gera grein fyrir mörkum skatteftirlits og skattrannsókna. 

Valdmörkin ráðast helst af ákvæðum 102., 103. gr. tsl. og ákvæðum reglugerðar um 

framkvæmd skatteftirlits og skattrannsókna nr. 373/2001. Með lögum um breytingar í 

skattamálum nr. 111/1992 var rannsóknar- og úrskurðarvald aðskilið í skattstjórnsýslunni. 

Erfitt er að átta sig á hvaða nauðsyn var á slíkum breytingum en eins og farið var yfir hér að 

ofan var ekki tilefni til slíkra breytinga vegna ummæla í Hrd. 1992, bls. 1377 (Hólgarðsmál) 

og hvað þá síður að ríkari kröfur hafi verið gerðar í þessum efnum með setningu laga um 

aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði. 

 Hvað sem þessum vangaveltum líður er þetta nú það kerfi sem við búum við og því verður 

ekki breytt nema til lagabreytinga komi. Velta má fyrir sér óhagræði slíks skipulags meðal 

annars vegna kröfu stjórnarskrár og MSE um hraða málsmeðferð. Það getur verið tímafrekt að 

mál séu rannsökuð á tveimur stöðum eins og kom fram í Hrd. 2003, bls. 3377 (óhæfilegur 

dráttur á málsmeðferð) og Hrd. 10. maí 2007 (320/2006) (Aðfinnsluverðar tafir). Almennt er 

rannsókn skattalagabrota tímafrek og því ærin ástæða til að eyða ekki þeim tíma í 

framsendingu mála milli stjórnvalda. Þá verður að telja það óheppilegt, miðað við núverandi 

skipulag, að endanlegt mat á því hvort mál sæti opinberri málsmeðferð á ekki undir 

skattrannsóknarstjóra samkvæmt 4. mgr. 110. gr. tsl. heldur rannsóknar- og ákæruvald á 

viðkomandi sviði sbr. Hrd. 8. febrúar 2008 (21/2008) (Húsleit hjá skattrannsóknarstjóra). 

Vald rannsóknar- og ákæruvalds til að ákvarða hvort það rannsaki refsiverða háttsemi af 

sjálfsdáðum verður ekki lagt í hendur annara stjórnvalda nema skýr lagaheimild í þá veru sé 

til staðar. Afleiðingar af slíkri skipan getur leitt til þess að málsmeðferðin fari í bága við 4. gr. 

7. samningsviðauka MSE sem leggur bann við tvöfaldri refsingu og endurtekinni 

málsmeðferð. Hugsanlega eru breytingar í farvatninu en nú er búið að skipa starfshóp sem á 

að skila tillögum um framtíðarskipan efnahagsrannsókna og verður fróðlegt að sjá hvað 

kemur úr þeim tillögum.  

Þá ber einnig að geta þess að minnsta kosti er nokkur réttaróvissa uppi vegna hins 

tvískipta málsmeðferðarkerfis og að réttarstaða skattaðila sé tryggð í því samhengi. Álitaefnið 

er einkum varðandi réttarstöðu skattaðila þegar hann á yfir höfði sér að sæta álagi samkvæmt 

108. gr. tsl. En eins og fjallað var um getur slík álagsbeiting fallið undir gildissvið 1. mgr. 6. 

gr. MSE. Það hefði verið til bóta ef frumvarp til breytinga á stjórnsýslulögunum hefði orðið 

að lögum því það hefði eytt óvissu í þessum efnum. Þá er einnig álitamál hvort slík 
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álagsbeiting og ákvörðun refsingar í kjölfarið geti falið í sér að einstaklingi sé refsað tvisvar 

fyrir sama verknað sem er í andstöðu við 4. gr. 7. samningsviðauka MSE. 

Hvað sem verður, skattrannsóknarstjóri eða enginn skattrannsóknarstjóri, þá er ljóst að 

mörk skatteftirlits og skattrannsókna verða áfram fyrir hendi. En óneitanlega mundi það leiða 

til einföldunar ef rannsakendum yrði fækkað um einn sem hlýtur ávallt að vera eftirsóknarvert 

enda er hið einfalda af hinu góða.  
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