Utlatande GrUU 39/2017 rd— RP 97/2017 rd

Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagstiftning som géaller en reform av
skatteuppborden, av verkstillandet av beskattningen och av vissa pafoljdsavgifter

Till finansutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagstiftning som géller en reform av skatte-
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PROPOSITIONEN

I propositionen foreslar regeringen att en ny lag om skatteuppbord stiftas och att en rad andra
skattelagar dndras. Dessutom foreslas det att Andringar som foljer av den nya lagen om skatteupp-
bord samt vissa dndringar av teknisk natur gors i vissa andra lagar.

Lagarna avses trada i kraft den 1 maj 2018. Den nya lagen om skatteuppbord samt dndringarna i
lagen om oOverlatelseskatt och i fastighetsskattelagen foreslds dock trdda i kraft forst den
1 november 2019.

I motiven till lagstiftningsordning bedoms lagforslagen bland annat mot grundlagens 21 § om

rattsskydd, 80 § om delegering av lagstiftningsbehorighet och 81 § om statsskatt.
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Enligt regeringens uppfattning kan lagforslagen godkénnas i vanlig lagstiftningsordning. Efter-
som den foreslagna dndringen av systemet for pafoljdsavgift ar principiellt viktig, anser regering-
en dock att det finns skl att begéra grundlagsutskottets utldtande om denna del av propositionen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Kompletterande beskattningsbeslut

Regeringen foreslér att bestimmelser om kompletterande beskattningsbeslut tasini 51 a § i lagen
om beskattningsforfarande. Skatteférvaltningen ska slutféra beskattningen och enligt 1 mom. i
paragrafen fatta ett kompletterande beskattningsbeslut, om den skattskyldige genom begéran om
omprdvning meddelat en inkomst, ett avdrag eller ndgon annan uppgift som paverkar beskatt-
ningen och som inte tidigare deklarerats eller som beskattningsbeslutet inte annars har grundat sig

pa.

Utifrén 81 § 1 grundlagen ska det bestimmas om statsskatt genom lag, som ska innehélla bestim-
melser om grunderna for skattskyldigheten och skattens storlek samt om de skattskyldigas ratts-
skydd. Grundlagens 21 § 1 mom. ger var och en ritt att fa ett beslut som géller hans eller hennes
rattigheter eller skyldigheter behandlat vid en domstol eller ndgot annat oavhangigt réttskipnings-
organ.

Utifran ordalydelsen i bestimmelsen om kompletterande beskattningsbeslut och propositionsmo-
tiven (s. 72—73) dr sokandet av dndring i kompletterande beskattningsbeslut som avsesi 51 a § 1
mom. ordnat enligt 63 § i lagen om beskattningsforfarande. Andring séks hos skatterittelsenimn-
den genom en skriftlig begidran om omprovning. Men med hénsyn till att kompletterande beskatt-
ningsbeslut fattas utifrdn uppgifter som den skattskyldige meddelat genom begéran om omprov-
ning ser ocksd 66 § 1 mom. i lagen om beskattningsforfarande ut att kunna bli tillimplig pa &nd-
ringssokande. Enligt den bestimmelsen far beslut som har meddelats med anledning av en begi-
ran om omprovning dverklagas genom besvér hos forvaltningsdomstolen.

Med anledning av 21 och 81 § i grundlagen bor bestimmelserna preciseras sé att det entydigt
framgér av lagen hur man ska soka éndring i ett kompletterande beskattningsbeslut.

Pdfoljdsavgifter

Bestdmmelserna om skatteforhojning i 32 § i lagen om skatteforfarande foreslas bli dndrade.
Dessutom foreslas nya 32 a och 32 b §, dir det foreskrivs om skatteforhdjningens storlek. Be-
stimmelser om forseningsavgift foreslés i nya 33 §.

Skatteforhdjning och forseningsavgift pafors om de lagfista skyldigheterna dvertréids eller for-
summas. Grundlagsutskottets hdvdvunna tolkning &r att sddana avgifter med avseende pé 81 § i
grundlagen varken &r skatter eller avgifter, utan administrativa pafoljder av sanktionskaraktir for
en lagstridig gédrning. I sak jimstiller utskottet en ekonomisk pafdljd av straffkaraktir med en
straffrattslig pafoljd (se t.ex. GrUU 2/2017 rd, GrUU 14/2013 rd, GrUU 17/2012 rd, GrUU 9/
2012 rd). Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen ska de allménna grunderna for administrativa pafoljder
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bestimmas i lag, eftersom det innebédr utdvning av offentlig makt att pafora en sddan avgift. Ut-
skottet har ocksa ansett att det dr friga om betydande utdvning av offentlig makt. Det ska lagstif-
tas exakt och tydligt om grunderna for betalningsskyldigheten och avgiftens storlek, lika vél som
om den betalningsskyldiges rattsskydd och grunderna for att verkstélla lagen (se t.ex. GrUU 17/
2012 rd, GrUU 9/2012 rd, GrUU 57/2010 rd). Aven om kravet pa exakthet enligt den straffritts-
liga legalitetsprincipen i grundlagens 8 § inte direkt giller administrativa pafoljder kan det all-
ménna kravet pa exakthet &nda inte forbigés i ett ssmmanhang som hér (se t.ex. GrUU 14/2013 rd,
GrUU 17/2012 rd, GrUU 9/2012 rd, GrUU 57/2010 rd). Bestdimmelserna ska ocksé uppfylla pro-
portionalitetskraven i fraga om péfoljderna (se t.ex. GrUU 28/2014 rd och GrUU 15/2014 rd).

Skatteforhojning

Enligt 32 § 3 mom. i den gdllande lagen om beskattningsforfarande ar villkoret for att pafora pro-
centbaserad skatteforhdjning att den skattskyldige medvetet eller av grov oaktsamhet har 1dmnat
in en visentligen oriktig skattedeklaration, en annan deklaration som ska ges for uppfyllande av
deklarationsskyldigheten eller ndgon annan foreskriven uppgift eller handling eller inte alls 1dm-
nat in ndgon deklaration. Enligt de foreslagna bestimmelserna behdver den skattskyldige inte ha
forfarit oaktsamt eller uppsatligen for att skatteférhdjning ska kunna péforas. Med avseende pé
skatteforhojningens storlek &r det enligt 32 a § i lagen om beskattningsfoérfarande relevant om den
skattskyldiges forfarande tyder pa uppenbar likgiltighet for de forpliktelser som géller beskatt-
ningen. Aven i 36 § i lagen om skatt pa arv och géva och i 36 § i lagen om dverlatelseskatt fore-
slas det att villkoret i friga om oaktsamhet eller uppsat slopas.

Med beaktande av att administrativa pafoljder som skatteforhdjning i sak ar jamforbara med
straffrattsliga pafoljder anser utskottet inte att det 4r problemfritt att slopa det ansvar som bygger
pa en bedémning av oaktsamheten. A andra sidan har det med grundlagsutskottets medverkan in-
forts bestimmelser om administrativa pafoljder som far paforas utan ndgot explicit villkor om att
personen har forfarit oaktsamt eller uppsétligen (GrUU 57/2010 rd, GrUU 32/2005 rd). Men da
har det inte rort sig om att analysera slopandet av en bedomning av oaktsamheten pa det sitt som
nu foreslas. Utskottet har brukat anse att bestimmande av en pafoljd utifran sé kallat strikt ansvar
och omvénd bevisborda stér i konflikt med den oskuldspresumtion som avses i grundlagens 21 §
(GrUU 2/2017 rd, GrUU 57/2010 rd, GrUU 4/2004 rd, se ocksd GrUU 15/2016 rd).

Utskottet har med hénsyn till 21 § och 81 § 1 mom. i grundlagen noterat att man inte ens i en
masshantering som beskattningen fér dventyra kraven pa god forvaltning eller de skattskyldigas
rattsskydd (GrUU 35/2005 rd). Med tanke pé att det administrativa pafoljdssystemet maste fung-
era bra ér det visentligt att forfarandet 4r s& enkelt som mdjligt utan att rattstryggheten asidostts,
har utskottet noterat i ett annat sammanhang (GrUU 57/2010 rd). Utskottet papekar att de &nd-
ringar som nu foreslds i bestimmelserna om skatteforhdjning véntas bidra till samordning och
forutsebarhet i beskattningen (s. 201 i RP).

I propositionsmotiven star det att en subjektiv bedomning av skulden i enlighet med ordalydelsen
i de gillande bestimmelserna lampar sig daligt vid ett forvaltningsforfarande dér ett stort antal
arenden behandlas och avgors i snabb takt med stod av skriftliga utredningar. I praktiken bedéms
graden av den skattskyldiges uppsatlighet utifran objektiva omsténdigheter som framgar av skat-
tedeklarationen samt typen av réttslig fraga, star det i propositionsmotiven. Nér skatteforhojning-
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en bestdms har det haft betydelse hur stort det feldeklarerade beloppet i skattedeklarationen varit
och ocksa vilken den skattskyldiges stéllning varit (s. 52 i RP). Beloppet for skatteférhdjningen
ska ocksa i fortsittningen i huvudsak bygga pé den ekonomiska allvarlighetsgraden av forsum-
melsen, vilken visas av det inkomst- eller skattebelopp som berdrs av forsummelsen (s. 77 i RP).

Det ansvar som dr oberoende av oaktsambhet blir skéligare tack vare bestimmelserna om eftergift i
fraga om skatteforhojning (se ocksa GrUU 32/2005 rd). I likhet med bestimmelsen om sénkning
av skatteforhojningsbeloppet har de hér bestimmelserna ocksa betydelse for pafoljdens propor-
tionalitet.

Skatteforhdjning behdver enligt 32 § 3 mom. i lagen om beskattningsforfarande inte paféras om
forsummelsen &r ringa, om det finns ett giltigt skal till forsummelsen eller om paforande av skat-
teforhojning i oklara fall eller fall som ldmnar rum for tolkning skulle vara oskéligt med hansyn
till omsténdigheterna. Huruvida férsummelsen &r ringa bedéms utifrdn det odeklarerade inkomst-
beloppet eller det skattebelopp som hinger samman med férsummelsen, om forsummelsen géller
skattepliktig inkomst eller skatt, star det i motiveringen till bestimmelsen (s. 148). Ett giltigt skél
for forsummelse &r bland annat sjukdom eller odverstigligt hinder. Att inte pafora skatteforhoj-
ning i fall som dr oklara eller ldmnar rum for tolkning ska enligt motiveringen vara exceptionellt
och villkorat med att d4ven paforandet av ldgre skatteférhdjning &n grundnivan ér oskéligt med
hénsyn till fallspecifika omstandigheter.

Troskeln for att inte pafora skatteforhdjning blir enligt utskottet hog pé grund av ordalydelsen i
och motiveringen till bestimmelsen, framfor allt med hénsyn till att regleringen av beskattningen
delvis 4r relativt teknisk och komplicerad och att de skatteslag som de aktuella bestimmelserna
géller 1 betydande grad ocksé berdr privatpersoner. Utskottet papekar ocksé att beslutet att inte
pafora skatteforhdjning enligt bestimmelsen ska vara beroende av provning ("behdver inte pafo-
ras").

I det aktuella sammanhanget blir bestimmelserna om skatteférhdjning utifran en samlad bedom-
ning inte problematiska med avseende pa 21 § i grundlagen, med hénsyn till att skatteforhdjning
pafors som ett led i beskattningsforfarandet, att beskattningsforfarandet har en sdrskild karaktér
av masshantering och att bestimmelserna ockséa foreskriver om jimkning av ansvaret, sd som
mdjligheten att inte pafora skatteforhdjning.

Bestimmelserna i 32 § i lagen om beskattningsforfarande bor enligt utskottet dock dndras pa sa
sitt att Skatteforvaltningens provning vid beslut om att inte péfora skatteforhojning ska vara bun-
den provning. Saledes ska skatteforhdjning inte paforas om de villkor som anges i bestimmelsen
ar uppfyllda. Detsamma géller 36 § i lagen om skatt pa arv och géva och 36 § i lagen om Gverla-
telseskatt betraffande beslut att inte pafora skatteforhojning.

Férseningsavgift

Enligt 33 § 1 mom. i lagen om beskattningsforfarande ska Skatteforvaltningen i stéllet for skat-
teforhojning pafora den skattskyldige en forseningsavgift, om den skattskyldige lamnar in en
skattedeklaration eller pa eget initiativ réttar till en annan forsummelse enligt 32 § innan beskatt-
ningen har slutforts. Med att rétta till en forsummelse pé eget initiativ avses enligt propositions-
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motiven (s. 75) att den skattskyldige meddelar de korrekta uppgifterna innan den skattskyldige
har blivit medveten om en kontrollatgérd som vidtas av en myndighet. Enligt propositionen ska
det inte vara friga om att ritta till en forsummelse pé eget initiativ till exempel nér den skattskyl-
dige réttar en felaktig uppgift i skattedeklarationen forst efter att ha fatt en utredningsbegéran om
felet eller information om en framtida skattegranskning, utan i sddana fall ska den skattskyldige
kunna paforas skatteforhojning.

Bestdmmelser om grunderna for skyldigheten att betala administrativa pafoljder ska utfdrdas ge-
nom lag. Med tanke pa det hir kravet dr det enligt grundlagsutskottet inte godtagbart att innehall-
et i begreppet "att ritta till pa eget initiativ", som r relevant for forseningsavgiften och i viss man
avviker fran allménspraket, bara framgér av motiveringen till bestimmelsen. Regleringen bor
preciseras till denna del. Detsamma géller 36 b § i lagen om skatt pa arv och gava och, betriffan-
de forseningsavgift, 36 b § i lagen om Overlatelseskatt.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning.

Helsingfors 18.10.2017
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
vice ordforande Tapani Tolli cent
medlem Maria Guzenina sd
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Ilkka Kantola sd
medlem Kimmo Kivel4 blaa
medlem Antti Kurvinen cent
medlem Markus Lohi cent
medlem Leena Meri saf

medlem Outi Mékeld saml
medlem Juha Rehula cent
medlem Ville Skinnari sd
medlem Matti Torvinen blaa
erséttare Ben Zyskowicz saml.

Sekreterare var

utskottsrad Liisa Vanhala.
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