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Sammendrag og konklusjoner

Resymé

ECON drafter til sammen tolv kriterier som fremholdes som viktige for d vurdere
en kommunal eller en statlig organisering av skatteoppkrevingen. Underlags-
materialet for droftingen er eksisterende studier og offentlige dokumenter som pa
ulike mater behandler organisasjonssporsmdalet. Rapporten viser at de fleste av de
verdier og hensyn skatteoppkrevingen skal ivareta, best understottes av en statlig
organisering.

Bakgrunn

I dag har kommunene det administrative ansvaret for skatteoppkrevingen', mens
det overordnete faglige ansvaret ligger hos staten ved Finansdepartementet,
Skattedirektoratet og skattefogdene.

Spersmailet om det er kommunene eller staten som ber ha ansvaret for skatte-
oppkrevingen, har i1 lengre tid vert gjenstand for debatt. Riksrevisjonen og
offentlige utvalg har flere ganger pépekt svakheter ved dagens organisering.
Samtidig har Kommunenes Sentralforbund og Norges kemner- og kommune-
kasserforbund argumentert imot endringer i organiseringen. Regjeringen har ved
to anledninger foreslatt & gjore arbeidsgiverkontrollen statlig, men ikke selve
innkrevingsfunksjonene. Stortinget har ikke bifalt forslagene, men la vinteren
2001 til grunn at regjeringen pa ny kom tilbake til Stortinget med en vurdering av
organiseringen av skatteoppkrevingen.

Problemstilling

Rapporten draofter fordeler og ulemper ved en fortsatt kommunal organisering
av skatteoppkrevingen og ved en statlig organisering, med utgangspunkt i ulike
vurderingskriterier. Formalet med rapporten er d gi en samlet vurdering og
anbefaling av om skatteoppkrevingen bar veere kommunal eller statlig.

Det er ikke et méal for arbeide & utarbeide konkrete organisasjonslesninger, verken
ved en kommunal eller statlig organisering. En statliggjering kan innebare ulike
organisasjonsformer der f.eks. skatteoppkreverfunksjonene beholdes i hver kom-
mune (som trygdekontorene). ECON legger imidlertid til grunn at en statlig-
gjoring vil medfere en viss sentralisering av innkrevingsarbeidet, jf. den nye

' Med skatteoppkreving forstas i rapporten de samlede oppgaver knyttet til skatte- og avgiftsinnkreving,

arbeidsgiverkontroll og skatteregnskapsforing.
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organiseringen av likningsforvaltningen. Rapporten er utarbeidet pd oppdrag av
Finansdepartementet.

Konklusjoner og tilradinger

Det er ECONSs vurdering at de fleste av vurderingskriteriene trekker i retning av
en statlig organisering av skattoppkrevingen. P4 dette grunnlaget kan det synes
hensiktsmessig & statliggjore skatteoppkrevingen. Hvilke kriterier det skal legges
mest vekt pé er imidlertid et politisk spersmal.

Kvalitet og effektivitet i skatteoppkrevingen: Etter ECONs vurdering er det
vanskelig bdde & gi et entydig svar pa spersmalet om hvor god kvaliteten og
effektiviteten 1 dagens skatteoppkreving er og vurdere hvordan en statliggjering
vil pavirke effektivitet og kvalitet. Tilgjengelige studier pd omrddet presiserer og
maéler begrepene pa ulike méter.

Etter vir vurdering indikerer undersokelser som Riksrevisjonens har foretatt at
variasjonene er for store mellom kommunene bade ndr det gjelder bruken av
ressurser og innfordringstiltak. Variasjonene 1 ressursbruken kan vere for store i
forhold til hva som gir best mulig ressursbruk for all skatteoppkreving i Norge. |
tillegg kan store variasjoner i1 bruken av ulike innfordringstiltak til sammen vare
uttrykk for en noe manglende helhetlig kvalitet. Dette kan etter var vurdering
vare et argument for en statliggjoring.

Etter var vurdering modererer en rapport utarbeidet av NKK Forbund for kom-
munal ekonomiforvaltning enkelte sider ved Riksrevisjonens undersokelse. Den
rokker likevel ikke ved Riksrevisjonens hovedkonklusjon.

I en rapport ECON utarbeidet i 1999, konkluderes det med at kvaliteten pa skatte-
innkrevingen i Norge er hagy og at den er best i sm& kommuner. Vurderingen av
"heoy" var skjennsbasert. Rapporten fra 1999 fant ingen paviselig effekt av folke-
tallet pa kvaliteten i (tvangs)innfordringsarbeidet. Rapporten vurderte ikke hvor-
vidt dagens innfordring er effektiv. Den eventuelle betydning av nerhet for sma-
kommunenes innkrevingsarbeid, kan etter vir vurdering ivaretas ogsd ved en
statlig organisering.

Likebehandling: Etter ECONs vurdering legger en statlig organisering i sterre
grad enn en kommunal lgsning, til rette for likhet 1 oppgavelgsningen. Kommunal
oppgavelosning skal i prinsippet bidra til lokal tilpasning og prioritering. Det er
derfor ikke uventet at flere av studiene dokumenterer varierende ressursbruk og
praksis i1 skatteoppkrevingen. En statlig organisering kan innebare en sterkere
struktur for styring og samordning og legge til rette for mer ensartet praksis og
likebehandling 1 oppgavelesningen.

Rettssikkerhet: Etter ECONs vurdering kan bade en fortsatt kommunal organise-
ring og en statlig organisering ivareta hensynet til rettssikkerhet. Men vi vil
papeke at serlig de sma kommunene kan ha vanskeligheter med & oppfylle visse
kompetansekrav, noe som kan redusere kvaliteten i saksbehandlingen. Videre vil
det i sm& kommuner kunne oppsté habilitetsproblemer. Nar det gjelder hensynet
til organisatorisk skille mellom fastsettende og innkrevende myndighet, kan dette
ivaretas med badde en kommunal og en statlig organisering.
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Neerhet: ECON mener nerhetshensynet mellom publikum og skatteoppkreverne
kan ivaretas bade ved en statlig og ved en kommunal organisering. Dersom en
statliggjoring inneberer en viss sentralisering, vil avstanden mellom oppkreverne
og debitorene gkes noe.

Kompetanse: ECON mener en statliggjoring kan legge til rette for at lokale
oppkrevingsenheter kan knyttes narmere til regionale miljoer og dermed heve
kompetansen bl.a. gjennom veiledning og utvikling. Videre legger en statlig-
gjoring til rette for noe sterre lokale enheter som igjen kan gi muligheten for bl.a.
faglig spesialisering og redusere sarbarheten ved personalutskiftninger. Imidlertid
kan en statliggjoring svekke sérbare skonomifaglige miljoer i smdkommunene.

Distriktspolitiske hensyn: Dersom en statliggjoring innebaerer en viss sentralise-
ring, vil dette kunne fore til faerre arbeidsplasser 1 enkelte distriktskommuner.
Imidlertid vil reduksjonen vare av et relativt lite omfang. Dersom en legger til
grunn at en statliggjoering betyr en lokal organisering lignende den likningsre-
formen legger opp til, vil et mindretall av til sammen 4000 skatteoppkrevere
(1800 arsverk) berores.

Kommunalt selvstyre: ECON tror ikke en statlig organisering vil svekke det
kommunale selvstyret. For det forste har kommunene gjennom inntektsutjev-
ningen 1 inntektssystemet lite igjen for effektiv innkreving og har dermed svake
incentiver for & prioritere skatteoppkrevingen. For det andre ber ikke skatteopp-
krevingen etter vir vurdering vare av stor betydning for lokaldemokratiet -
verken for velgerne eller lokalpolitikerne. For det tredje er skatteoppkrevingen
kjennetegnet av standardisering og kontroll og gir ikke sarlig rom for lokal-
politisk skjenn og prioriteringer.

Brukervennlighet: ECON stiller spersmél om hensynet til oversiktlighet og logikk
for publikum er innfridd ved dagens delte skatte- og avgiftsadministrasjon hvor de
statlige likningskontorene fastsetter og hvor kommunene krever inn skatten. Det
er et argument for statliggjering. En statliggjering ville 1 tillegg kunne legge til
rette for innfering av egne samlekontoer (en konto for hver fysiske og juridiske
person) for innbetalinger av bade skatter og avgifter, slik systemet er 1 Sverige.
Dette ville innebere forenklinger bade for naeringslivet og den enkelte innbygger.

Styring: En statliggjering kan etter ECONs mening gi mer enhetlige styringslinjer
og gi god styrbarhet. Potensialet for helhetlig prioritering og ressursbruk, samt
samordning pa tvers av funksjoner forbedres.

Teknologi: ECON mener at bruk av informasjonsteknologi kan redusere
betydningen av administrativ og geografisk avstand. Dette forutsetter blant annet
innforing av enhetlige og standardiserte systemlosninger, aktiv brukermed-
virkning, felles oppleringsarbeid og ressursbruk. Etter ECONs vurdering vil en
statliggjoring bedre legge til rette for utnyttelse av de muligheter informasjons-
teknologien gir.

Administrativ ressursbruk: ECON mener en statliggjoring legger til rette for ferre
enheter som kan realisere stordriftsfordeler og dermed innsparingsgevinster nar
det gjelder administrativ ressursbruk.
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1  Formal, bakgrunn og
gjennomfering

1.1 Formal

Organiseringen av skatteoppkrevingen skal ivareta en rekke hensyn og verdier
(vurderingskriterier), badde av forvaltningsmessig og skattefaglig karakter, men
ogsa verdier knyttet til evrige politiske hensyn. P& oppdrag av Finans-
departementet skal ECON 1 lys av vurderingskriteriene, drofte mulige fordeler og
ulemper ved en fortsatt kommunal organisering av skatteoppkrevingen og en
statlig organisering. Med statlig organisering menes at staten overtar ansvaret for
de oppgaver og funksjoner som er knyttet til skatteoppkrevingen. ECON vil
understreke at vurderingskriterier kan sta 1 motstrid til hverandre. Formélet med
utredningen er & gi en samlet vurdering og anbefaling av tilknytningsform for
skatteoppkreverfunksjonen. Det er ikke et mél for prosjektet & utarbeide konkrete
organisasjonslesninger, verken ved en kommunal eller statlig tilknytningsform.

Boks 1.1 Begrepsavklaringer

- Med begrepet skatteoppkreving forstds de samlede oppgaver knyttet til skatte-
og avgiftsinnkreving, arbeidsgiverkontroll og skatteregnskapsforing.

- Innbetaling dekker den frivillige betalingen av skatt og avgifter, inklusive
inngéelse av frivillige betalingsavtaler.

- Innfordring betegner de aktivitetene som settes 1 verk etter at et krav er
misligholdt (tvangstiltak).

- Innkreving er en fellesbetegnelse for bade innfordring og innbetaling. Grovt
sett er innkrevd belep lik innbetalt belep + innfordret belop.

1.2  Bakgrunn

Spersméilet om det er kommunene eller staten som ber ha ansvaret for skatte-
oppkrevingen har vert gjenstand for stor debatt og veaert dreftet i en rekke
offentlige dokumenter og studier det siste tidret.

I NOU 1993:1 Reorganisering av skatte- og avgifisadministrasjonen, St.prp. nr.
44 (1993-94) En felles skatte-, avgifts- og tolletat og St. prp. nr. 41 (1995-96) Om
organiseringen av den statlige innbetalings- og innfordringsfunksjonen for skatter
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og avgifter m.v. droftes bl.a. organiseringen av skatteoppkrevingen. Konklusjonen
1 NOU 1993:1 og i stortingsdokumentene, var at ansvaret for innkrevingen fortsatt
burde ligge 1 kommunene. Arbeidsgiverkontrollen knyttet til fastsetting ble 1
proposisjonene foreslatt overfort til staten. Stortingets flertall sluttet seg ikke til
regjeringens forslag om arbeidsgiverkontrollen, jf. Innst. nr. 24 (1993-94) og
Innst. S. nr. 266 (1995-96).

Riksrevisjonen har undersekt organiseringen av og arbeidet med kontroll og
innkreving av skatter, jf. bl.a. Dokument 3:8 (1995-96) og Dokument 3:12 (1999-
2000). I dokument 3:12 (1999-2000) reiser Riksrevisjonen spersmalet om storre
administrative og organisatoriske endringer av skatteoppkreverfunksjonen er ned-
vendig for & ivareta sentrale hensyn som likebehandling og effektivitet i inn-
fordringsarbeidet. Stortingets kontroll- og konstitusjonskomit¢ kommenterer
Riksrevisjonens rapport i Innst. S. nr. 103 (2000-2001). Komiteen uttaler bl.a. at
den er enig med Riksrevisjonen i at det er et forbedringspotensial for skatte-
oppkrevingen. Komiteen legger til grunn at regjeringen kommer tilbake til
Stortinget pa egnet mate med saken.

Kommunens sentralforbund (KS) sier seg uenig i de vurderingene Riksrevisjonen
gjor, og mener bl.a. at innkrevingen har hey kvalitet. KS viser til en rapport
utarbeidet av NKK Forbund for kommunal ekonomiforvaltning og skatteinn-
fordring med kommentarer til Riksrevisjonens undersekelse.

Oppgavefordelingsutvalget (NOU 2000:22 Om oppgavefordelingen mellom stat,
region og kommune) anbefalte & statliggjore skatteoppkreverfunksjonen. I
heringen av Oppgavefordelingsutvalgets forslag, uttrykte de fleste kommuner og
KS uenighet til forslaget om & statliggjore skatteoppkrevingen og viste bl.a. til
ECON:Ss rapport 69/99 Kvalitet pad skatteinnfordring som, innenfor de rammer som
var gitt for oppdraget, konkluderer med at kvaliteten pa innkrevingen er hoy.

Regjeringen la véren 2001 frem St. meld. nr. 31 (2000-2001) Kommune, fylke, stat
- en bedre oppgavefordeling. 1 Stortingsmeldingen heter det at regjeringen har
behov for & vurdere enkelte sider av saken n@rmere og vil komme tilbake med en
redegjorelse for Stortinget.

Finansdepartementet engasjerte sommeren 2001 ECON for 4 vurdere enkelte sider
av spersmélet om organiseringen av skatteoppkrevingen narmere.

1.3 Gjennomfering

Videre 1 rapporten gjor vi forst rede for hovedinnholdet i de ulike kriteriene for
vurdering av organiseringen av skatteoppkrevingen. Vi beskriver studier som
belyser kriteriene og gjennomgédr hvordan ulike akterer bruker vurderings-
kriteriene i1 sin argumentasjon. Rapporten har en sarlig fokus pa innkrevings-
funksjonen. Vi drefter pa bakgrunn av dokumentasjonen og argumentasjonen pa
omradet, argumentenes relevans og hvordan henholdsvis en kommunal og en
statlig organisering av skatteoppkrevingen ivaretar vurderingskriteriene. Vi
vurderer ikke kriteriene opp mot hverandre. Hva som skal vare de viktigste
vurderingskriteriene for organiseringen av skatteoppkrevingen er etter var vurde-
ring et politisk spersmél. Det er ikke et mal for prosjektet & utarbeide konkrete
organisasjonslgsninger, verken ved en kommunal eller statlig tilknytningsform.
En statliggjering kan innebare ulike organisasjonsformer der for eksempel
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skatteoppkreverfunksjonene beholdes 1 hver kommune (som trygdekontorene). Vi
legger imidlertid til grunn at en statliggjering kan legge til rette for en viss
sentralisering av innkrevingsarbeidet, jf. den nye organiseringen av likningsfor-
valtningen.

Rapporten baserer seg pd en gjennomgang av tilgjengelig argumentasjon,
offentlige dokumenter og ulike studier pa omrédet. Prosjektets ressursramme har
ikke gitt anledning til & fremskaffe ny empiri eller igangsette nye studier. Vi mé
derfor ta nedvendige forbehold om mulige enkeltfeil i de dokumenter analysen
baserer seg pa.

1.4  Vurderingskriterier

I ulike offentlige dokumenter, studier og i samfunnsdebatten for gvrig fremsettes
en rekke argumenter eller kriterier som kan vere vesentlige for en helhets-
vurdering av dagens organisering av skatteoppkrevingsfunksjonene. Argumenta-
sjonen er dels knyttet til forvaltningsmessige og skattefaglige hensyn, men ogsa til
politikk 1 bredt som for eksempel distrikts- og demokratihensyn. Debatten har
bade en faglig og en politisk side hvor Storting, regjering, Finansdepartementet,
Riksrevisjonen, KS, NKK og kommunene alle er engasjert i ulike sammenhenger.
Mange av vurderingskriteriene hersker det bred enighet om, bade nér det gjelder
relevans og innholdet i begrepene. Samtidig viser gjennomgangen ogsd ulikheter
ndr det gjelder argumentenes innhold, vektleggingen og hvilke losninger som
akterene mener ivaretar vurderingskriteriene pa best mulig mate. I tillegg synlig-
gjor dokumentene og debatten akterenes prioriteringer av hensyn. Flere av
kriteriene trekker i ulike retninger og star dermed i en viss motstrid til hverandre.

ECONs dokumentgjennomgang og analyse av debatten viser at felgende verdier
eller hensyn fremheves som viktige for 4 vurdere organiseringen av skatteopp-
krevingen:

« Kvalitet og effektivitet i selve innkrevings- og kontrollarbeidet. Kvalitet og
effektivitet er mangesidige begreper og ulike aspekter ved kvalitets- og
effektivitetsbegrepene droftes.

» Likebehandling - en standardisert og ensartet praksis overfor skatte-
debitorene tilstrebes.

» Rettssikkerhet - skatteoppkrevingen skal vere rettferdig, forutsigbar og sikre
likebehandling. Organiseringen ma sikre et skille mellom fastsettende og
innkrevende myndighet.

» Nerhetsprinsippet - lokalkunnskap og nerhet for brukerne er viktig. Sam-
tidig kan naerhet mellom oppkrever og debitor medfere habilitetsproblemer.

« Kompetanse - er en forutsetning for kvalitet, effektivitet og rettsikkerhet.
Begrepet er ogsa knyttet til kommunenes generelle behov for ekonomi-
kompetanse.

« Distriktspolitikk - hensynet til & bevare arbeidsplasser 1 distriktene.

« Kommunalt selvstyre - kommunenes egeninteresse av 4 beholde et neert for-
hold til sitt inntektsgrunnlag.

 Brukerorientering - om hvordan organiseringen ivaretar hensyn som
kvalitet, tilgjengelighet og oversiktlighet.
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« Styring - legges det til rette for overordnet styring av skatteoppkrevingen?

« Utnyttelse av teknologi - Hvordan ligger forholdene til rette for utnyttelse av
informasjons- og kommunikasjonsteknologi?

o Administrativ ressursbruk - bruken av administrative ressurser ber vare sa
lav som mulig.

Mange av vurderingskriteriene ovenfor utgjer selvstendige mal for skatteopp-
krevingen. For eksempel er hensynet til likhet, rettsikkerhet og effektivitet i
skatteoppkrevingen, selvstendige og allment aksepterte malsettinger. Andre
kriterier er mer & regne som virkemidler som skal muliggjere méloppnéaelse. Ut-
nyttelse av teknologi, nerhet og kompetanse er eksempler pa slike dette. En annen
side ved kriteriene er at de til en viss grad overlapper hverandre. For eksempel vil
kriterier som narhet, likhet, rettssikkerhet og kompetanse alle ha stor betydning
for hvordan brukerne opplever skatteoppkrevingen og de sier noe om kvaliteten 1
innkrevingen. For & hindre gjentagende argumentasjon er det derfor foretatt
enkelte krysshenvisninger i dreftingen.
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2  Organiseringen av skatte-
og avgiftsoppkrevingen i
Norge og Sverige

2.1  Norge

Kreditor for de samlede skatteforpliktelsene er staten, fylkeskommunene, kom-
munene og folketrygden. I henhold til skattebetalingsloven er det de kommunale
skatteoppkreverne som pa vegne av alle skattekreditorene, utforer innkrevings-
oppgavene og har kontrollfunksjoner overfor arbeidsgiverne. Det er de statlige
skattefogdene som har ansvaret for innkreving av bl.a. merverdi- og arveavgift.
De kommunale skatteoppkrevernes oppgaver er bl.a.:

« Innkreving av skatter og avgifter til staten, fylkeskommune, kommune og
folketrygden.

« Registrering av lenn og andre oppgavepliktige ytelser.
 Foring av skatteregnskapet og kassererfunksjon for skattekassen.

» Arbeidsgiverkontroll, herunder regnskapskontroll pa omradet lenn og godt-
gjorelser mv.

» Informasjon og veiledning.

« Sekretariatsfunksjon for skatteutvalget.

I dag er det ansvaret for skatteoppkrevingen delt. Skatteoppkreveren er faglig
underlagt Finansdepartementet, Skattedirektoratet og Skattefogden, mens det
administrative ansvaret ligger 1 den enkelte kommune. Skatteoppkrevernes plikter
folger av skattebetalingsloven og instruks for skatteoppkrevere. Innkrevingen kan
deles inn i frivillig betaling og innfordring. Skatteoppkreveren skal iverksette
innfordringstiltak dersom krav star uoppgjort ved forfall.

I tillegg til oppgavene knyttet til skatteoppkrevingen kan skatteoppkreverne ha
rene kommunale oppgaver som innkreving av kommunale skatter og avgifter,
hindtering av kommunale lenninger og regnskap, samt kassererfunksjon for
kommunekassen. Under utevelsen av rene kommunale oppgaver opptrer skatte-
oppkreveren vanligvis som kommunekasserer/kemner eller ekonomiansvarlig.
Staten har verken faglig eller administrativt ansvar for utevelsen av disse rent
kommunale oppgavene.



- ECON Senter for skonomisk analyse -
Kommunal eller statlig skatteoppkreving?

P4 fastsettelsessiden finnes det 19 fylkesskattekontor underlagt Skattedirektoratet.
Pé lokalnivéet har det til nd vert ett statlig likningskontor i hver kommune.
Stortinget har imidlertid sluttet seg til regjeringens forslag til endringer 1 liknings-
forvaltningen slik at likningsforvaltningens lokalnivd né blir organisert med 99
distriktskontorer, 191 etatskontorer og 134 kommuner hvor likningsforvaltningen
blir representert med etatsfunksjoner. 12 kommuner blir uten representasjon.
Reformen iverksettes 1 mars 2002.

I Norge er det mange myndigheter som har adgang til & drive tvangsinnfordring
som sadan. | utgangspunktet er det alminnelige namsmenn som forestar tvangs-
innfordring av krav. I lensmannsdistriktene er det lensmenn som er namsmann.
Det er for tiden 372 lensmannsdistrikt. I tillegg er det ni namsmenn som er direkte
underlagt domstolene og fire namsmenn som er kommunale. Det er ogsé flere
sernamsmenn. P4 skatte- og avgiftsomrddet er det de kommunale skatteopp-
kreverne og statens skattefogder som forestdr innfordring. I kommuner hvor
skatteoppkreveren ikke har seernamsmannskompetanse avholdes utleggsforretning
for skatte- og avgiftskrav av den alminnelige namsmannen. I tillegg har Statens
innkrevingssentral og Trygdeetaten s@rnamsmannskompetanse. Tvangsinnfor-
dringen i Norge er fordelt pd om lag 840 enheter som er underlagt tre departe-
menter; Finansdepartementet, Justisdepartementet og Sosial- og helsedeparte-
mentet.

Figur 2.1 Organiseringen av skatte-, avgifts- og tolladministrasjonen i
Norge
Finansdepartementet
Skattedirektoratet Toll- og avgiftsdirektoratet
Fylkesskattekontor Skattefogder Distriktstollsteder
Ligningskontor Kemner/ Kommune-/ Lokale
og kommune- Lo .
Folkeregistre kassererkontor distriktsrevisjon tollsteder
Administrativ og faglig tilordning
Faglig tilordning pa omradet skatt
Figuren viser ikke faglige samarbeidslinjer
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Figur 2.2 Organisering av myndigheter som har adgang til d drive
tvangsinnfordring i Norge

435 Finans- Justis- 4 Sosial- og helse-
kommuner departementet | | departementet kommuner departementet
Statens is .
. Skatte innkrevnings- . Politi- Riks-
direktoratet sentral direktoratet trygdeverket
18 Skatte- 3 4 ) Trygdeetatens
fogdkontor politi- Innkrevings-
distrikt sentral
436 skatteoppkrevere 9 namsmenn | | 370 nams- 4 kommunale
"""""" (inklusive Sokke]en) underlagt menn namsmenn
domstolene

"""""""""" Administrativt ansvar

2.2  Sverige

Finansdepartementet er everste forvaltningsmyndighet pa skatte- og avgifts-
omradet. Neermeste underlagte organ er Riksskatteverket. Pa fastsettelsessiden er
det organisert 10 regionale skattemyndigheter som er underlagt Riksskatteverket,
mens det pd innfordringssiden er 10 regionale oppkrevere (kronofogdmyndig-
heter). Lokalt under disse igjen er det henholdsvis ca. 125 lokale statlige skatte-
kontorer og ca. 80 lokale statlige kronofogdkontorer. I Sverige er det slik at
skattene og avgiftene som merverdiavgift, innbetales til skattemyndighetene. Det
er kun dersom ordinzr innbetaling ikke skjer, at kravene oversendes kronofogd-
myndigheten for behandling. Kronofogdmyndigheten innfordrer bade sivile og
offentligrettslige krav og kan ogsa foreta tvangssalg av bl.a. fast eiendom.

I Sverige er det opprettet en egen skattekonto for hver fysisk og juridiske person
som skal betale skatt eller avgifter. Pa skattekontoene debiteres hver skattefor-
dring og krediteres hver skatteinnbetaling. Det samme skjer nar det gjelder
avgiftene. Det vil fremgé av skattekontoen om det har oppstatt et underskudd og
hvordan dette har oppstatt. Skatte- og avgiftskontoen vil til enhver tid avspeile
kontohaverens aktuelle skonomiske stilling overfor skattemyndighetene. Dersom
skatter og avgifter ikke betales innen rett tid oversendes det offentliges krav til
kronofogdmyndigheten for innkreving. Beleopet som oversendes til innkreving er
samlet og slik at det ikke er belop for hver ubetalte skatt eller avgift som inn-
drives.
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Figur 2.3

Organiseringen av innfordring i Sverige

Finansdepartementet
|

Riksskatteverket

10 - regionale
Kronofogder

80 Distrikts-
kontorer

Faglig- og administrativt ansvar
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Gjennomgang av
dokumenter og studier pa
omradet

I dette kapitlet gjor vi rede for de viktigste studiene og offentlige dokumenter om
skatteoppkrevingen.

3.1

Stortingsdokumenter og offentlige
utredninger

3.1.1 NOU 1993:1 Reorganisering av skatte- og

avgiftsadministrasjonen

I NOU 1993:1 droeftes bl.a. organiseringen av skatteoppkrevingen. En statlig-
gjoring av skatteoppkrevingen vil ifalge NOU 1993:1 vare kjennetegnet ved at:

Enhetlige styringslinjer kan gi god styrbarhet nar det gjelder prioritering og
ressursbruk. Dette er spesielt aktuelt for & kunne gi heyere prioritet til
arbeidsgiverkontroll for & heve kvaliteten & grunnlagsdataene.

Det legges organisatorisk til rette for sterkere styring og oppfelging bl.a.
med sikte pd mer ensartet praksis.

Det legges organisatorisk til rette for lepende samordning pd tvers av
funksjonene, bl.a. slik at avdekkede unndragelser raskt folges opp med nye
fastsettelser.

Forholdene legges til rette for & fa til samordnet planlegging og iverksetting
av utviklingstiltak med sikte pa felles utnyttelse av informasjonsteknologi.

Den lokale innfordringsenheten kan knyttes nart til et innfordringsfaglig
miljo regionalt med de muligheter det gir for bl.a. bedre kompetanseut-
vikling og kvalitetssikring.

Med en felles administrativ ledelse legges det til rette for & fa til sam-
lokalisering pé lokalt nivé (av fastsettelse og innkreving), slik at publikums
behov kan ivaretas pa en mer helhetlig mate.

Godt samsvar mellom ansvaret for 4 lese oppgaven og det overordnete
resultatansvaret.

12
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I NOU 1993:1 dreftes ogsa et alternativ der kommunene beholder ansvaret for
innkrevingsdelen av oppkreverfunksjonen. I alternativet er ansvaret for arbeids-
giverkontrollen overfort til staten. Ifelge NOU 1993:1, kan kommunal innkreving
vare hensiktsmessig ut fra folgende hensyn:

- Kommunene har egeninteresse av effektiv skatteinnfordring og kontroll.

« De mindre kommunene gis mulighet til & opprettholde bredde i administra-
sjonens gkonomikompetanse.

« De mindre kommunene kan sikre seg at skatte- og avgiftsadministrasjonen
blir representert 1 egen kommune, bl.a. med tanke pd & beholde arbeids-
plasser i kommunen.

« Det vil fortsatt veere behov for innfordringskapasitet og kompetanse for
kommunale avgifter.

Ifolge NOU 1993:1 var en viktig forutsetning for fortsatt kommunal oppgave-
losning, at den faglige styringen fra statens side ble styrket og forankret med klar
hjemmel i regelverket.

Et stort flertall foreslar fortsatt kommunal innkreving, men statliggjoring av det
formelle ansvaret for arbeidsgiverkontrollen. Kommunene skulle fortsatt utfore
kontrollaktiviteter som var nedvendige for & oppnd effektiv innkreving. Flertallets
begrunnelse for 4 statliggjere arbeidsgiverkontrollen var knyttet til behovet for a
legge et samlet ansvar for en funksjon (virksomhetskontroll) under en felles
ledelse, med de gevinster dette kunne gi bl.a. for ressursutnyttelse og kompetanse-
utvikling. Det heter at enhetlig styring i statlig regi kunne gjore det lettere 4 {3 til
helhetlig planlegging, prioritering og gjennomfering. Ifelge NOU 1993:1 har
fastsettelse av arbeidsgiveravgift mye til felles med fastsettelse av skatt (liknings-
kontorene).

Et fortsatt kommunalt ansvar for innkreving, samt ansvar for den delen av
arbeidsgiverkontrollen som henger sammen med innkrevingen, ble i hovedsak be-
grunnet ut fra muligheten til & utnytte kommunenes egeninteresse 1 oppgave-
losningen. Gjennom en slik lesning ville kommunene, etter flertallets vurdering,
beholde et neart forhold til sitt eget inntektsgrunnlag og ha muligheter til pavirke
skatteinngangen. Kommunene ville dessuten beholde den kompetansen kom-
munekassererkontorene representerer.

3.1.2  St. prp. nr. 44 (1993-94) En felles skatte-, avgifts-
og tolletat

Finansdepartementet fulgte opp NOU 1993:1 i St. prp. nr. 44 (1993-94). Departe-
mentets forslag var i hovedsak basert pa flertallsinnstillingen i NOU 1993:1.
Viktige argumenter for fortsatt kommunal innkreving var ifelge proposisjonen
knyttet til kommunenes egeninteresse i & beholde et nert forhold til eget inntekts-
grunnlag, muligheten til & pavirke skatteinngangen samt behovet for 4 beholde
innfordringskompetanse. Videre viste departementet til behovet for geografisk
narhet 1 innkrevingsarbeidet. Departementet hadde ogsd merket seg det sterke
engasjement kommunene og Kommunenes Sentralforbund hadde vist for a be-
holde innkrevingsoppgavene. Departementet understreket at et viktig premiss for
fortsatt kommunal oppgavelgsning var at kommunekassererens oppgavelgsning
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ble utfert 1 samsvar med de mal og retningslinjer som staten fastsatte og at den
faglige styringen fra statens side ble styrket.

Som motargumenter mot en kommunal organisering nevner departementet bl.a.:

+ At det kan hevdes at oppgavene er av en slik art at de ikke ber knyttes til et
lokalpolitisk skjenn.

+ Det kan argumenteres for at prinsippet om at ekonomiske motiv, ansvar og
myndighet ber knyttes sammen, slik at staten selv fir myndighet over
oppgaver som den tillegges resultatansvar for, og som den selv har sterkest
motivasjon for & lese.

« Det kan argumenteres med at en samling av flere innbetalings/innfordrings-
oppgaver 1 et fitall enheter pd landsbasis vil gi betydelige effektiviserings-
gevinster.

Nar det gjelder arbeidsgiverkontrollen, sa departementet behov for & styrke alle
sider ved kontrollen. Ut fra hensynet til styring og samordning ble ansvaret for
arbeidsgiverkontrollen foresltt overfort til staten ved ligningskontorene. I praksis
innebar dette at kommunekassereren fortsatt skulle drive innfordringskontroll
overfor arbeidsgiverne, mens fastsettelseskontrollen ble overfort til lignings-
kontorene.

Stortingets flertall sluttet seg ikke til regjeringens forslag om statliggjering av
arbeidsgiverkontrollen, jf. Innst. S. nr 24 (1994-95).

3.1.3 St prp. nr. 41 (1995-96) Om organiseringen av
den statlige innbetalings- og
innfordringsfunksjonen for skatter og avgifter
m.v.

Finansdepartementet legger i proposisjonen til grunn at det kommunale ansvaret
for innkrevingen viderefores. Departementet vurderte den kommunale inn-
krevingen som relativt god og at samarbeidet mellom akterene pa omradet hadde
bedret seg de siste rene. For gvrig viste departementet til argumentene i St. prp.
nr. 44 (1993-94). Departementet understreket imidlertid at en viktig forutsetning
for fortsatt kommunalt ansvar var at statens styring med innkrevingen ble styrket
for & sikre at nedvendige tiltak 1 innkrevingsarbeidet ble iverksatt og for & fremme
rasjonell og effektiv drift. Det heter videre at spredningen av oppgaver og ansvar
pa ulike organisatoriske enheter nodvendiggjor god koordinering og ogsa frem-
over vil legge visse begrensninger pa en effektiv gjennomfering av oppgavene.
Departementet viste 1 den sammenheng til en undersekelse gjort av Riks-
revisjonen hvor det papekes til dels store variasjoner i kommunenes innfordrings-
arbeid (Riksrevisjonens dok. nr. 3:8 (1995-96), omtalt nedenfor). Som ett av
styringstiltakene ble skatteoppkreverne lagt i linje under skattefogdene.

Finansdepartementet foreslar i proposisjonen at fastsettelsesdelen av arbeidsgiver-
kontrollen ble statliggjort og lagt til ligningskontorene, mens kommunene skulle
beholde kontrolloppgaver knyttet til innkreving. Departementet viste bl.a. til Riks-
revisjonens kritikk av arbeidsgiverkontrollen og uttrykte behov for & styrke alle
sider ved arbeidsgiverkontrollen. Etter departementets vurdering ville kontroll-
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arbeidet rasjonaliseres ved at de lokale ligningskontorene bruker kapasitet til &
kontrollere lennsbeskatningen gjennom arbeidsgivernes lennsregnskaper og
lennsinnberetninger, for dermed & bedre grunnlagsdataene for selvangivelsen for
den enkelte.

Stortingets flertall avviste forslagene om statliggjering av arbeidsgiverkontrollen 1
Innst. S. nr. 266 (1995-96). 1 komitéinnstillingen heter det bl.a. at flertallet ikke
ville statte forslag som kunne svekke den kommunale skatteoppkreverfunksjonen.
Flertallet kunne ikke se at det var hensiktsmessig & dele ansvaret for arbeids-
giverkontrollen og mente dette fortsatt 1 sin helhet métte tilligge kommune-
kassererkontoret. Etter flertallets vurdering ville regjeringens forslag svekke
kommunekassererens kontrollfunksjoner og fore til dobbeltarbeide. Videre under-
streket komiteen at kommunene fortsatt matte ha ansvaret for innkrevingen, blant
annet for & kunne gke kommunenes inntekter.

3.1.4 NOU 2000:22 Om oppgavefordelingen mellom
stat, region og kommune

I NOU 2000:22 anbefalte Oppgavefordelingsutvalget at ansvaret for skatteopp-
krevingen ble overfort fra kommunene til staten. Ifelge utvalget krevde en for-
mélstjenlig kontroll med og innkreving av skatter og avgifter god kjennskap til
lokale forhold. Den lokale kunnskapen som innkrevingsorganet forutsettes a ha,
var etter utvalgets vurdering imidlertid ikke avhengig av om det er staten eller
kommunen som har ansvaret, men av den fysiske tilstedeverelsen. Videre heter
det at dagens deling av det overordnete faglige ansvaret og det administrative
ansvaret for skatteoppkrevingen er problematisk pd et omrédde hvor det er lite
spillerom for lokalpolitiske tilpasninger. Etter utvalgets vurdering hadde
kommunenes handlingsrom blitt ytterligere redusert som felge av at behovet for &
styrke statens styring av skatteoppkrevingen er blitt vektlagt. Utvalget pekte ogsé
pa at inntektssystemet for kommunene gjor at kommunenes reelle muligheter til &
pavirke eget inntektsgrunnlag gjennom & prioritere innkreving var begrenset. I
tillegg mente utvalget at en statliggjoring ville legge bedre til rette for & utnytte de
muligheter som informasjonsteknologien gir for en mer effektiv oppkreving.
Utvalget forutsatte at det ved en statlig overtakelse av ansvaret fortsatt skulle vaere
et lokalt oppkrevingsnivd. Dette trengte imidlertid ikke & innebaere at det skal
vaere en oppkrevingssenhet i hver kommune. Hensynet til nerhet matte etter
utvalgets vurdering veies opp mot hensynet til & utnytte eventuelle stordriftsfor-
deler i oppkrevingen.

3.1.5 St meld. nr. 31 (2000-2001) Kommune, fylke, stat
- en bedre oppgavefordeling

I stortingsmeldingen som folger opp NOU 2000:22, uttrykker regjeringen behov
for & vurdere enkelte sider av saken nermere og skriver at den vil komme tilbake
med en redegjorelse til Stortinget.
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3.2  Riksrevisjonens undersokelser

3.2.1 Dokumentene nr. 1 (1989-90) og nr 1. (1990-91)
fra Riksrevisjonen

I antegnelser til statsregnskapet for 1988 og 1989 papeker Riksrevisjonen bl.a. at
arbeidsgiverkontrollen har et betydelig mindre omfang enn forutsatt. Det ble pa-
pekt at eksisterende ettersynsvirksomhet var lav 1 mange av landets kommuner og
1 hovedsak konsentrert om sma og mellomstore arbeidsgivere. F4 av skatteopp-
kreverne hadde utarbeidet planer for kontrollvirksomheten. I tillegg til & kritisere
arbeidsgiverkontrollen bade kvantitetsmessig og kvalitetsmessig, ble det papekt at
rutiner og retningslinjer pa omradet var mangelfulle. F& skatteoppkrevere hadde
utarbeidet planer for kontrollvirksomheten.

3.2.2  Dokument nr. 3:8 (1995-96) Riksrevisjonens
antegnelse vedrorende kontrollen og den
overordnete styring med fellesinnkrevingen av
skatt og folketrygdavgift

Riksrevisjonen peker pé at skatteoppkrevingen av skatt og folketrygdavgift,
herunder kontroll og styring, kjennetegnes av en komplisert arbeids- og ansvars-
fordeling, og har i for liten grad vert underlagt overordnet styring og kontroll. Det
heter at innfordringen 1 sammenlignbare kommuner har vert ulikt behandlet.
Riksrevisjonen anser dette lite heldig. Videre heter det at organiseringen og
prioriteringen av innfordringsarbeidet ikke synes tilfredsstillende for alle kom-
munene 1 undersgkelsen (26 storre kommuner). Ifolge undersekelsen er det til dels
store variasjoner mellom sammenlignbare kommuner med hensyn til ressursbruk
til innfordring noe som kan fore til ulik behandling av skattytere kommuner 1i
mellom. Riksrevisjonen uttrykker behov for flere ressurser til innfordringsarbeidet
1 kommunene. Videre kritiserer Riksrevisjonen kommunerevisorenes beretninger
og papeker at det er for lite kontakt mellom kommunerevisjonen og skattefogden i
forbindelse med kontroll. Undersegkelsen viser ogsa at det er store variasjoner med
hensyn til hvor store ressurser skattefogdene benytter til kontroll og ettersyn.

3.2.3 Dokument nr. 3:12 (1999-2000) Riksrevisjonens
undersokelse vedrorende innfordring av skatter

Riksrevisjonen undersgker skatteoppkrevernes innfordringsarbeid i dokument nr.
3:12 (1999-2000). Formdlet med undersokelsen var & analysere effektiviteten 1
skatteoppkrevernes innfordringsarbeid. Effektiv innfordring forutsetter ifelge
rapporten bl.a. rask iverksettelse av hensiktsmessige innfordringstiltak og lepende
oppfelging av restanser. Undersgkelsen belyser ogsd hvordan den faglige
styringen og oppfelgingen av skatteoppkrevernes innfordringsarbeid er ivaretatt.

Undersekelsen omfatter 15 kommuner med ulikt innbyggertall. Utgangspunktet
for undersokelsen var restanser vedrerende restskatt for inntektsdret 1996. Under-
sokelsen viser at det er store variasjoner mellom kommunene nar det gjelder
ressursbruk (&rsverk) til innfordringsarbeidet. Videre viser undersgkelsen at
skatteoppkrevernes ofte iverksetter innfordringstiltak for sent og ikke 1 henhold til
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skatteoppkreverinnstruksens krav. I tillegg viser undersekelsen at det var til dels
betydelige forskjeller mellom kommunene med hensyn til bruk av ulike typer
innfordringstiltak.

Rapporten understreker at skatteoppkreverinnstruksen gir rom for bruk av skjenn,
og at det 1 en desentralisert organisasjonsmodell vil vere nedvendig og hensikts-
messig med ulike lokale innfordringsstrategier, bl.a. ut fra at skatteoppkrever-
kontorenes starrelse og kompetanse varierer og fordi sammensettingen av debitor-
massen og naringsstrukturen i kommunen er forskjellig. Skatteoppkrevernes er-
faringer med den enkelte debitor vil ogsd kunne vaere utslagsgivende for
prosessen. Samtidig skriver Riksrevisjonen at skatteoppkreverinnstruksen setter
minstekrav til systematikk i innfordringsarbeidet i forhold til tidslep og bruk av
virkemidler. Riksrevisjonen vurderte det som uheldig dersom kommunale
prioriteringer medferte at innfordringstiltakene overfor skattedebitorene i stor
grad varierer etter hvilken kommunene de er bosatt 1. Riksrevisjonen stiller spors-
mél ved hensiktsmessigheten av at ressurstilgangen til skatteoppkreverfunksjonen
bestemmes av kommunen, samtidig med at staten ved Skattedirektoratet og
skattefogdkontorene har den faglige instruksjonsmyndigheten. Videre reiser
Riksrevisjonen spersmél om sterre administrative og organisatoriske endringer i
skatteoppkreverfunksjonen vil vere nedvendige for & ivareta sentrale elementer
som likebehandling og effektivitet i innfordringsarbeidet.

I Finansdepartementets kommentarer til Riksrevisjonens undersekelse heter det
bl.a. at departementet er enig 1 at skatterestansene fortsatt utgjer betydelige belop
og at det er et forbedringspotensial for resultatet av innfordringen. Departementet
gir ogsa uttrykk for at underseokelsen indikerer at bestemmelsene 1 skatteopp-
kreverinnstruksen ikke praktiseres som forutsatt bade i forhold til virkemidler og
tidspunkt for iverksettelse av innfordringstiltak. Departementet stiller videre
spersmalet om de papekte forholdene dels kan vere resultat av organiseringen av
den kommunale skatteoppkreverfunksjonen med delt faglig og administrativ
styring. Etter departementets vurdering kompliserer dette mulighetene for et en-
hetlig konsept for méilformuleringer, styringsdirektiver, resultatindikatorer og
resultatkrav. Dette kan ifelge departementet ogsd vare en drsak til uheldige
variasjoner mellom kommunene med hensyn til gjennomferingen og priorite-
ringen av skatteinnfordringen. Samtidig presiserer departementet at den lokale
forankringen 1 seg selv vil kunne fore til variasjoner. Avslutningsvis merker
departementet seg Riksrevisjonens spersmél om administrative og organisatoriske
endringer 1 skatteoppkreverfunksjonen er nedvendig.

Stortingets kontroll- og konstitusjonskomite kommenterer Riksrevisjonens rapport
1 Innst. S. nr. 103 (2000-2001). Komiteen uttaler bl.a. at den er enig med Riks-
revisjonen i at det er et forbedringspotensial for innfordringen til tross for at
restanseprosentene i de senere arene har vert synkende. Videre deler komiteen
Riksrevisjonens oppfatning av at forskjellsbehandling av skatteyterne er uheldig.
Ulike innfordringsstrategier ber ifolge komiteen vere relatert til den enkelte sak
og ikke til den enkelte kommune. Komiteen understreker imidlertid at skatteopp-
kreverinnstruksen gir rom for bruk av skjenn og at det i en desentralisert
organisasjonsmodell vil vaere nedvendig med ulike innfordringsstrategier.

Komiteen konstaterer videre at Finansdepartementet i all hovedsak slutter seg til
Riksrevisjonens funn og konklusjoner. Komiteen legger til grunn at regjeringen
kommer tilbake til Stortinget pé egnet méate med saken.
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3.3 Andre dokumenter og studier

3.3.1 NKK forbund for kommunal skonomiforvaltning
og skatteinnfordring

NKK forbund for kommunal ekonomiforvaltning og skatteinnfordring har ut-
arbeidet en kommentarrapport til Riksrevisjonens undersgkelse i dokument 3:12
(1999-2000)). Rapporten kommenterer bl.a. undersekelsens maélsetting, omfang,
metode og konklusjoner.

Ifolge rapporten er kvaliteten pa skatte- og avgiftsinnkrevingen hey 1 Norge ved at
99 prosent av fastsatte skatter og avgifter er innbetalt 1 lopet av det forste ret etter
forfall. Rapporten viser i den sammenhengen ogsé til ECONs underseokelse av
kvaliteten péd skatteinnfordringen (omtalt nedenfor). Det heter at det er
dokumentert ved hjelp av vitenskapelige og objektive metoder at de minste kom-
mune har hayest kvalitet pd innfordringen. NKK skriver at objektive metoder for
kvalitetsvurdering av skatteoppkrevingen har vert brukt i Norge i flere ar, og det
gjiennomfores halvdrige mélinger av innfordringskvaliteten for alle skatteopp-
krevere og for alle skattearter i Skattedirektoratets styringsdialog. Videre heter det
at det er klarlagt at kvaliteten pa skatteinnfordringen ville ha vart enda heyere
dersom det hadde vert bedre samsvar mellom utskrivingen av skattekort og
likning og dersom omfanget av skjennslikning hadde vert lavere. Dette er forhold
som skatteoppkreverne ikke kan kontrollere.

Etter NKKs vurdering er Riksrevisjonens rapport mangelfullt gjennomfert og
underbygget. Riksrevisjonens rapport er etter NKKs vurdering ikke gjennomfert
pé en tilstrekkelig objektiv mite, og undersokelsen gir ikke grunnlag for & trekke
allmenne konklusjoner om skatteinnfordringen.

3.3.2 ECON rapport 69/99 Kvalitet pa
skatteinnfordring

Formalet med prosjektet utfort av ECON var & vurdere kvaliteten pd skatteinn-
fordringen 1 Norge ved & undersgke om kvaliteten pd innfordringen av restskatt
varierer mellom kommuner og hvordan kvaliteten varierer mellom ulike skatte-
arter. Hovedkonklusjonen i rapporten er at kvaliteten pa innfordringen” av skatt er
heoy 1 Norge. I rapporten dokumenteres at desto mindre en kommune er, desto
storre del av restansene klarer kommunene & innfordre. Videre er restansene for
arbeidsgiveravgiften klart lavere enn restansene for moms og investeringsavgift
som den statlige regionale skattefogden har ansvaret for. Ifelge rapporten er det
imidlertid ikke mulig & fastsld om dette skyldes kvalitetsforskjeller pa inn-
fordringsarbeidet. En sammenligning av situasjonen 1 Norge, Sverige og Danmark
gir heller ikke grunnlag for & trekke klare konklusjoner om eventuelle kvalitets-
forskjeller pa innfordringsarbeidet mellom landene.

2 ECON 1999 bruker begrepet "innfordring" om det denne rapporten omtaler som "innkreving".
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4 Kyvalitet og effektivitet 1
skatteoppkrevingen

Dette kapitlet drofter bdde kvalitet og effektivitet. Hovedbegrunnelsen for dette er
forst og fremst praktisk fordi studiene som gjennomgas i dette kapitlet pa ulike
mater behandler begge begrepene. Vi skiller mellom begrepene i1 dreftingen. Vi
vil papeke at ulike aspekter ved effektivitet og kvalitet dreftes nermere ogsa i
kapittel 5.

4.1 Hvordan male kvalitet og effektivitet?

I debatten om organiseringen av skatteoppkrevingen har ensket om hey kvalitet
og effektivitet i innkrevingen statt sentralt. Det fins ikke noen entydig definisjon
av hva som skal menes med kvalitet og effektivitet i skatteinnkrevingen. P&
generelt grunnlag er det rimelig 4 si at kvalitet innebzrer at en sé langt som mulig,
og under hensyntagen til andre viktige hensyn, klarer & serge for at sa stor del som
mulig av fastsatt skatt faktisk blir innbetalt. Effektivitet inneberer at dette oppnas
med lav ressursinnsats. Den samlede effektiviteten avhenger bade av at hver
enkelt skatteoppkrever driver effektivt, og at ressursene fordeles pé en hensikts-
messig mate mellom skatteoppkreverkontorene.

Hva maler indikatorer for restanser og for betalt skatt?

Skatte- og innkrevingsmyndighetene utarbeider lopende ulike indikatorer for om-
fanget av restanser og hvor stor andel av fastsatt skatt som betales inn. Slike
indikatorer kaster lys over hvor god skatteinnkrevingen er. Men lave restanser og
hoy andel av fastsatt skatt som innbetales behaver ikke bety at det nedvendigvis
er hay effektivitet i virksomheten.

For det forste er det ikke opplagt hvilken “norm” indikatorene skal males mot,
dvs. hva som er ”lave” restanser og ’hey” innkrevingsandel. Det kan for eksempel
vaere slik at det er lettere & sorge for at skattene blir betalt i en oppgangs-
konjunktur med fi4 konkurser og lav arbeidsledighet, enn under en nedgangs-
konjunktur. Forskjeller 1 naringsstruktur og betalingsvilje mellom kommunene
kan ogsa ha betydning for restanser og skatteinngang.

For det andre inneholder ikke denne typen indikatorer informasjon om ressurs-
bruken i skatteinnkrevingen. For & si noe om effektiviteten mé vi ta hensyn til
ressursinnsatsen og om man gjor tingene "riktig". Star de oppnadde resultatene i
samsvar med den ressursinnsatsen i form av arsverk og lennsutbetalinger som
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samfunnet bruker pa skatteoppkrevingen? Gjennomferer de ulike delene av etaten
riktige tiltak og vurderer skatteoppkreverne de ulike tilfellene av betalingsfor-
semmelser pa en hensiktsmessig mate? Er ressursbruken, bade det totale nivaet,
den regionale fordelingen og fordelingen pé ulike typer kompetanse hensikts-
messig?

Disse spersmalene viser at det & male kvalitet og effektivitet er vanskelig, og at
forskjellige typer informasjon er nedvendig for & kunne danne seg et inntrykk av
kvaliteten og effektiviteten.

4.2  Utviklingen i noen sentrale indikatorer

Ifolge Dok. 3:12 (1999-2000) fra Riksrevisjonen, tyder Skattedirektoratets
indikatorer pa at omfanget av restanser og ikke innbetalt skatt har avtatt de siste
arene. Det vises i1 denne publikasjonen til at for inntektsaret 1996 utgjorde
restansene per 30. juni 1998 1,8 mrd. kroner. Akkumulerte restanser for skatter
utgjorde da 8,8 mrd. kroner.

Skattedirektoratet (Skatteoppkrevernes resultater pr 31.12.00) anser at inn-
krevingsresultatene er gode for etterskuddsskatt, forskuddsskatt, forskuddstrekk
og arbeidsgiveravgift. Det rapporteres ogséd at det har vert f4 endringer de siste
arene. Ifolge NKKs sammenstilling av skattedata fra Skattedirektoratet, er andelen
av fastsatt skatt som innbetales, over 99 prosent for skatteartene forskuddstrekk,
etterskuddsskatt og arbeidsgiveravgift.

Det er en langt lavere andel av fastsatt restskatt som faktisk innbetales, og det er
mot denne skattearten skatteoppkrevernes virksomhet i all hovedsak rettes. For
restskatten var andelen av skatten som er betalt halvannet ar etter utlepet av det
aret skatten er utlignet for, pa 81,8 prosent for inntektsaret 1997 og 80,6 prosent
for 1998 (tall fra Skattedirektoratet gjengitt 1 NKKs rapport). Tall for inntektsaret
1999 tyder pa noe heyere innbetalingsandel (Skatteoppkrevernes resultater pr.
31.12.00).

Andelen av fastsatt restskatt som betales i rett tid er langt lavere enn tallene foran.
For &rene 1997-1999 var andelen rettidig innbetalt restskatt hhv. 55,9 prosent,
39,6 prosent og 42,6 prosent. Skattedirektoratet anser at denne andelen er for lav
(Skatteoppkrevernes resultater pr. 31.12.00, Skattedirektoratet).

4.3 ECONSs undersokelse
4.3.1 ECON analyserte kvaliteten

ECON gjennomforte en undersokelse av faktorer bak observerte variasjoner i inn-
fordring/restanser blant skatteoppkreverne. ECON maélte kvalitet ved hjelp av
ulike indikatorer for restanser eller andelen av fastsatt skatt som ble innbetalt.
Hovedelementet 1 undersokelsen var en statistisk regresjonsanalyse av 4 kvalitets-
indikatorer for skatten for inntektsaret 1997, malt 30.6.1999.

Det kan utarbeides slike kvalitetsindikatorer for mange skattearter, men ECON

valgte & bare analysere restskatten. Restskatten er den skattearten der det er storst
restanser og lavest andel av fastsatt skatt som blir betalt.
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ECON benyttet seg av 4 indikatorer for kvaliteten. En indikator mélte innfordret
skatt og tre malte restansene, definert pa ulike méter. Kvalitet ble malt som enten
innfordring eller restanser 1 prosent av fastsatt skatt (ogsa definert pa ulike mater).

For & ta hensyn til at kvalitetsforskjeller kan skyldes andre forhold enn maten
innkrevingen skjer pd, gijennomferte man en regresjonsanalyse der ulike variabler
“forklarer” de observerte kvalitetsindikatorene. Variabler som pa ble inkludert i
analysen var kommunesterrelsen, sammensetningen av debitorer, indikatorer for
betalingsdyktighet (bl.a. lokal arbeidsledighet), naringsstrukturen og restskatte-
andelen.

4.3.2 Resultater

Regresjonsanalysen gav litt forskjellige resultater for de ulike indikatorene. For
tre av indikatorene forklarte modellen en relativt hoy andel av den observerte
variasjonen 1 kvalitetsindikatorene. De indikatorene hvor de statistiske resultatene
ble best (der modellen gav heyest forklaringskraft), mélte pd ulik méate innbetalt
restskatt som andel av fastsatt restskatt. Kommunestorrelsen hadde en statistisk
utsagnskraftig (signifikant) virkning pé disse tre kvalitetsindikatorene. Den tall-
messige effekten av kommunestorrelsen var imidlertid liten. Ifelge analyse-
resultatene ville en ekning 1 befolkningen pé 10.000 personer gke andelen av fast-
satt skatt som var betalt, med omtrent 0,3 prosentpoeng. Eller sagt pad en annen
mate: Forskjellen 1 andelen innbetalt skatt mellom to kommuner som forutsettes
like mht. alle andre variable og der eneste forskjell er at den ene kommunen har
10.000 flere innbyggere enn den andre, er 0,3 prosentpoeng.

Resultatene for indikatoren som malte graden av innfordring, fikk langt svakere
forklaringskraft, og for denne indikatoren ble heller ikke befolkningssterrelsen
signifikant. Resultatene tyder altsd pd at befolkningssterrelsen har en viss be-
tydning for variasjonene i faktisk innbetalt restskatt, men ikke i hvor mye eller
hvordan det innfordres. Samlet sett er det rimelig & tolke resultatene som at
kommunestorrelsen har en paviselig effekt pd kvaliteten 1 innkrevingen, men at
effekten er liten.

Som Finansdepartementet papeker i sin heringsuttalelse om NOU 2000:22, fant
ECON ingen paviselig effekt av folketallet pd hvor stor del av utlignet skatt som
ble tvangsinnfordret. Dette var heller ikke hovedfokus i ECON-rapporten fra
1999. Rapporten fra 1999 fokuserte pa hvor hey skatteinnbetaling som andel av
utlignet skatt var.

En mulig forklaring pa resultatene er at god kvalitet pa lokal skatteoppkreving kan
ha preventive effekter slik at skattytere som har restskatt faktisk betaler restskatten
i tide uten & vente pa eventuell innfordring.

ECON konkluderte med at kvaliteten pé skatteinnkrevingen i Norge er "heoy”. P4
grunn av forskjeller i datagrunnlag, var det imidlertid ikke mulig & sammenligne
kvaliteten pd innkrevingen 1 Norge med andre land. Vurderingen av ”hey” kvalitet
var séledes skjonnsbasert. Det tallet som ligger til grunn for denne vurderingen
var en restanseprosent pa 15 prosent per 30/6 1999 for restskatten fra 1997.

I tillegg til den statistiske analysen av restskatt, sammenlignet ECON restansene i
moms/investeringsavgift, som innkreves av de statlige skattefogdene, med
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restansene i arbeidsgiveravgiften, som innkreves av kommunale skatteoppkrevere.
Det er lavere restanser for arbeidsgiveravgiften enn moms/investeringsavgift.
Etter ECONs vurdering kan dette komme av forhold det ikke har vaert mulig &
inkludere i1 analysen. Blant annet er debitormassen forskjellig mellom skatte-
artene. Det er ogsd andre forhold som kan bidra til & forklare de observerte
restanseforskjellene.

4.3.3 ECONs undersokelse maler kvalitet og ikke
effektivitet

Hvorvidt innkrevingen er effektiv, dvs. om man kan identifisere kilder til at
innkrevingen kunne vart giennomfort pa bedre eller mer kostnadseffektive mater,
er ikke vurdert i ECONs undersgkelse. En mulig kilde til forskjeller 1 kvalitet er jo
nettopp forskjeller i ressursinnsatsen mellom skatteoppkreverne. Det er rimelig &
forvente at flere arsverk ville gitt hoyere skattebetalinger og mindre restanser.
Variabelen ressursbruk var ikke inkludert i ECONs modell, som felge av vanske-
ligheter med a framskaftfe data.

4.3.4  Liten direkte betydning for
organiseringsspersmalet

At sma kommuner har hgyere andel betalt skatt enn sterre kommuner kan ha en
lang rekke forklaringer. Det kan bety at man driver (litt) mer effektivt i smi
kommuner enn i store kommuner. Men det kan like godt bety at det er forhold ved
sméd kommuner som gjor det lettere & drive inn skatten enn 1 storre kommuner. En
slik mulig arsaksfaktor kan vare liten avstand mellom skatteoppkrever og
innbyggerne i sma kommuner. Liten avstand kan fore til at skatteoppkreverne har
bedre lokalkunnskap i smd kommuner enn i store kommuner. Det kan ogsa vare
andre forskjeller mellom store og smid kommuner som pavirker andelen betalt
skatt, men som ikke er inkludert i ECONs analyse. Virkningene av disse for-
skjellene vil 1 sa fall ogséa fanges opp av folketallsvariabelen.

At folketall synes & pdvirke kvaliteten pa skatteinnkrevingen har imidlertid etter
var vurdering liten direkte betydning for spersmalet om skatteoppkrevingen ber
vare underlagt staten eller kommunene. Det kan imidlertid vere relevant ved
vurderingen av hvor sentralisert innkrevingsapparatet skal vare organisert.

Selv under en statlig organisering vil det vere en skatteoppkreving pa lokalt plan,
dog kanskje ikke s& desentralisert organisert som i dag med en skatteoppkrever 1
hver kommune. I de fleste lokalsamfunnene hvor det er smé forhold og skatteopp-
kreveren har god lokalkunnskap, er det mulig for skatteoppkreveren & ha narhet
til skattyterne ogsé under en eventuell statlig organisering. Dersom statliggjoring
inneberer en viss sentralisering, kan lokalkunnskapen om skattyterne i de minste
kommunene kanskje bli noe svekket ved statliggjoring. Siden dette vil involvere
de minste kommunene, vil imidlertid andelen av skatteinntektene som eventuelt
rammes av dette, veere lav.
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4.4  Riksrevisjonens undersokelse

Formalet med Riksrevisjonens undersgkelse var & analysere om skatteopp-
krevernes innfordringsarbeid var effektivt. Riksrevisjonen gikk gjennom
indikatorer som ressursbruk, restanser, innfordringstiltak og tidsbruk for en del
skatteoppkrevere. Hoveddelen av undersgkelsen besto i en detaljert gjennomgang
av restansesaker der en undersekte om hensiktsmessige innfordringstiltak var
gjiennomfort. I tillegg til kartleggingen av enkeltsakene ble det gjennomfert
intervjuer av sentrale akterer for & bringe fram kvalitativ informasjon.

4.4.1 Ressursbruk og kvalitet

Store variasjoner i ressursbruken mellom oppkreverne

Riksrevisjonen fant for det forste at det er store variasjoner i1 ressursbruken i
skatteinnfordring (&rsverk pr. innbygger) mellom de 15 kommunene som er
undersgkt. Det laveste tallet var 0,67 arsverk pr. 10000 innbyggere og det hayeste
tallet var 3,53 drsverk. Ut fra undersokelsen synes det ikke & vaere noen enkel
sammenheng mellom ressursbruken og kvaliteten malt som restanseprosenten i
disse 15 kommunene, jf. Figur 4.1. Det er for eksempel hoye restanseprosenter
bade i kommuner med heay ressursbruk og i kommuner med lav ressursbruk.

Figur 4.1 Restanseprosent restskatt for inntektsdret 1996 plottet mot
ressursbruk i skatteinnfordringen for 15 kommuner
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Note: Restansene er malt pr. 30.6.1998. Innbyggertall er malt pr. 1.1.1998.

Kilde: Riksrevisjonen (2000), tab 4.12. Feil papekt i NKKs undersekelse er korrigert.

Det er imidlertid ikke &penbart hvordan den manglende observerte sammen-
hengen mellom ressursbruk og restanser skal tolkes. En mulig tolkning er at den

store lokale friheten til & fastlegge ressursinnsatsen har fort til at kommunene har
valgt svert forskjellig nivad pd ressursinnsatsen. Store forskjeller i kommunale
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prioriteringer av ressursinnsatsen i kan da fore til at den samlede skatteopp-
krevingen en i Norge drives lite effektivt. Det er i sa fall for lav innsats i noen
kommuner, og for hey innsats 1 andre kommuner.

Som det ble framhevet i ECONs undersgkelse og ogsa av Riksrevisjonen, er det
en lang rekke forhold som har betydning for hvor vellykket skatteoppkreverens
innfordringsarbeid blir. Ressursinnsatsen er én slik variabel, men Riksrevisjonen
anforer blant annet sammensetningen av skattytermassen, naringsstrukturen,
konjunkturer og andre forhold. Det er saledes ikke nedvendigvis grunn til & vente
at vi skulle finne noen n&r sammenheng mellom ressursbruk og innfordrings-
kvalitet ndr vi ikke har kunnet ta hensyn til andre variable som kan pavirke
kvaliteten. Alene kan (men trenger ikke) den manglende sammenhengen mellom
ressursinnsatsen og restansene som vist i figuren bety at det er for store lokale
variasjoner i ressursinnsatsen og dermed for lav effektivitet 1 skatteoppkrevingen
pa landsbasis.

Pé bakgrunn av de observerte variasjonene i ressursbruk uttrykker Riksrevisjonen
bekymring dersom kommunale prioriteringer medferer at innfordringstiltakene
varierer etter hvilken kommune skattyteren er bosatt i. Riksrevisjonen sier
imidlertid ikke at det forholder seg slik. Men det synes som om Riksrevisjonen
mener det er god mulighet for at dette i noen grad kan veare tilfellet. Det fram-
heves saledes at kommunene har fa incitamenter til & prioritere innfordrings-
arbeidet, da det er liten sammenheng mellom kommunens skatteinntekter og de
samlede inntektene. Det synes sdledes & vare kombinasjonen av kommunens
manglende eokonomiske incentiver til & prioritere innfordring og observerte
ressursvariasjoner som er hovedbegrunnelsen for Riksrevisjonens konklusjon om
at det kan stilles spersmél ved at ressurstilgangen til skatteoppkreverfunksjonen
skal bestemmes av kommunen.

4.4.2 Undersokelse av innfordringstiltakene

Hoveddelen av Riksrevisjonens undersgkelse er en detaljert gjennomgang av
hvorvidt det var satt i verk ulike typer innfordringstiltak pa forskjellige tidspunkt
etter at restskatten var forfalt til betaling. Riksrevisjonen undersekte hvilke inn-
fordringstiltak skatteoppkreverne gjennomfoerte i 932 enkeltsaker med restanser
over 10.000 kroner, 1 15 kommuner av ulik sterrelse. Utgangspunktet for under-
sokelsen var restskatt fra inntektsaret 1996. De registrerte tiltakene ble sammen-
holdt med skatteoppkreverinnstruksen hvor det heter at innfordringstiltak skal
iverksettes “uten unedig opphold”. Innfordringstiltakene som ble undersekt var
paleggstrekk, utlegg, tvangssalg og konkurs.

Paleggstrekk

Riksrevisjonen finner at paleggstrekk er iverksatt senere enn 1 méned etter forfall
1 36 prosent av sakene, og at dette tallet var over 50 prosent i 4 av de 15 under-
sokte kommunene. Riksrevisjonen anser dette som brudd pa oppkreverinstruksens
krav om at innfordringstiltak skal settes raskt i gang. I tilfeller med avbrutt eller
ikke innbetalt paleggstrekk finner Riksrevisjonen ogsa mangelfull eller ingen
oppfolging 1 49 prosent av sakene. Det er ogsa for dette tiltaket registrert store
forskjeller mellom kommunene. Riksrevisjonen kritiserer ogsd at nesten halv-
parten av alle restanser over 60.000 kroner ikke var sikret eller forsgkt sikret med
utlegg samtidig som det var nedlagt paleggstrekk.
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Utlegg

Riksrevisjonen kritiserer at det er for lite omfang av utlegg og at tiltaket gjennom-
fores for sent. En kritiserer ogsa at det er store lokale variasjoner i hvor ofte
tiltaket benyttes. I undersokelsen fant Riksrevisjonen at det totalt sett for 44
prosent av restansene over 20.000 kroner ikke var tatt eller forsekt sikret ved
utlegg, iverksatt andre hensiktsmessige tiltak eller registrert innbetalinger 4
méneder etter forfall (dvs. 1. mai aret etter ligningsaret). Dette tallet anses & vere
for lavt 1 forhold til oppkreverinstruksen.

Det var ogsd store variasjoner mellom kommunegruppene (gruppert etter
starrelse) og mellom enkeltkommuner med hensyn til hvor stor del av restansene
som var sikret eller forsokt sikret ved utlegg. I sma kommuner var det i 60 prosent
av sakene ikke gjennomfort utlegg, mens dette tallet var 37 prosent for de sterste
kommunene. Riksrevisjonen tolker de observerte variasjonene som at skatteopp-
kreverne vurderer bruken av innfordringstiltaket ulikt.

Tvangssalg og konkurs

En finner ogsé at det blant de tyngre innfordringstiltakene som tvangssalg og kon-
kurs er forskjeller mellom store og sma kommuner. Ingen tvangssalg var gjen-
nomfort eller forsekt gjennomfoert i de smd kommunene, mens dette tallet var 7
prosent i de storste kommunene. Omfanget av tvangssalg var sterst i mellomstore
kommuner. I gjennomsnitt ble tvangssalg gjennomfert eller forsekt gjennomfort i
11 prosent av alle utleggssaker.

Heller ikke konkurs ble benyttet som innfordringstiltak i noen av de undersokte
sakene i sma kommuner. I gjennomsnitt for alle de undersokte sakene ble skatt-
yter slatt konkurs 1 13 prosent av alle saker med store restanser.

Et resultat fra intervjuene er at tvangssalg og konkurs er vanskeligere & gjennom-
fore 1 smd kommuner p.g.a. smd forhold. Riksrevisjonen vurderer dette som
uheldig fordi det gir forskjellsbehandling. Riksrevisjonen vurderer ogsa det
samlede omfanget av tyngre innfordringstiltak som for lavt, men presenterer ikke
noen norm for et passende nivd pa de tyngre innfordringstiltakene. En legger
spesielt vekt pa at for sen gjennomforing av tiltak vil kunne redusere skatteinn-
gangen fordi i en del tilfeller vil verdien av panteobjektene avta over tid.

Riksrevisjonen finner at flere oppkrevere opplyser at det sarlig er juridisk kompe-
tanse som er begrensende faktor i forhold til & gjennomfere tyngre skatteinn-
fordring som tvangssalg og konkurs. Det er grunn til 4 anta at dette er et storre
problem i smi kommuner enn i store, noe som kan bidra til & forklare at det er
spesielt lite tyngre innfordring 1 de sma kommunene.

4.4.3 Betydningen for organiseringssporsmalet

Undersokelsens formédl er effektivitet 1 innkrevingen, og rapporten er ikke laget
for a belyse organiseringsspersmaélet direkte. Et hovedinntrykk er at det er store
geografiske variasjoner i innfordringspraksis og i ressursbruk. Riksrevisjonen er
forsiktige med ordbruken, men synes & helle i retning av at variasjonene i
ressursbruken er for store i forhold til hva som gir effektiv ressursbruk for all
skatteoppkreving i Norge. Dersom en sammenholder disse observasjonene med
kunnskapen om manglende ekonomiske incitament i kommunene for & bruke
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ressurser pa skatteinnfordring, kan det argumenteres for at kommunal organise-
ring er mindre hensiktsmessig enn statlig organisering ut fra et effektivitets-
hensyn.

4.5 NKKSs undersokelse og kritikk av
Riksrevisjonen

NKK har presentert en egen undersgkelse som tar utgangspunkt i Riksrevisjonens
undersgkelse (NKK, 2000). NKK presenterer en del ytterligere informasjon, i til-
legg til & inneholde kritikk av Riksrevisjonens undersegkelse. Kritikken dreier seg
dels om grunnlaget for Riksrevisjonens undersekelse og dels gér kritikken pa
tolkningen av Riksrevisjonens resultater.

4.5.1 NKKs kritikk

Kriterier

NKK kritiserer Riksrevisjonen for at man ikke har benyttet sakalte objektive
kriterier for 4 male hvor godt virksomheten drives. NKK framhever Skatte-
direktoratets indikatorer for innkreving og restanser. Som det framgédr av var
omtale av ECONs undersokelse er ikke disse indikatorene noe fullgodt mal pa
hvor effektivt innkrevingen skjer. De belyser spersmaélet, men gir ingen endelige
svar. Blant annet er det viktig & belyse ressursinnsatsen og for evrig hvor godt
arbeidet drives, for & si noe om effektiviteten. Riksrevisjonens tilnerming, &
undersegke enkelttilfeller for 4 se om skatteoppkreverne utferer oppgavene
hensiktsmessig og folger instruksene, er relevant og nedvendig for & fa et mest
mulig komplett bilde av effektiviteten og kvaliteten i driften.

Undersokelsestidspunkt

NKK kritiserer at Riksrevisjonen har vurdert manglende innfordringstiltak innen
en maned etter forfall som kritikkverdig. Det framgar ikke alltid like klart hos
NKK, men denne kritikken synes 4 rette seg mot innfordringstiltaket paleggstrekk.
NKK mener det pga. nedvendig rapporteringstid fra banker, tid til registrering 1
skatteregnskapet, tid til kontroll med ligningskontorets opplysninger om skattyter,
saksbehandlingstid, postgang og lovens krav om varslingstid, ikke er praktisk
mulig & gjennomfoere paleggstrekk innen 1 maned etter forfall. Etter var vurdering
synes dette & kunne forklare manglende registrert paleggstrekk 1 mange tilfeller.

Dypere analyse

En annen hovedkritikk fra NKK mot Riksrevisjonens undersgkelse, er at man ikke
har gétt bak de observerte tilfellene og spurt Avorfor innfordringstiltak ikke har
vert giennomfort. NKKs undersgkelse gjor nettopp dette. De har kontaktet de
samme skatteoppkreverne som Riksrevisjonen har analysert og spurt dem om
hvorfor tiltak ikke har vart gjennomfert. Det synes i mange tilfeller & vere gode
grunner til at tiltak ikke er satt i verk ifolge NKKs analyse.

ECON er enig i at NKKs undersekelse av hvorfor tiltak ikke er satt i verk gir
verdifull tilleggsinformasjon som i mange tilfeller kan forklare at det ikke har
vart hensiktsmessig 4 sette 1 verk tiltak. Men det er fortsatt store variasjoner
mellom kommunene i hvor tilbeyelige de er til & bruke innfordringstiltak og hvor

26



- ECON Senter for gkonomisk analyse -
Kommunal eller statlig skatteoppkreving?

raskt de gjor det. For at dette monsteret skal kunne forklares av gode grunner som
flytting, lav betalingsevne osv, md det vaere store variasjoner i hyppigheten av
slike forhold mellom kommunene. Det er naturligvis tenkelig at det er tilfeldige
variasjoner i datamaterialet som forarsaker variasjonene. Vi er imidlertid av den
oppfatning av at forskjeller 1 driftsrutiner, lokale prioriteringer mv. trolig ogsé er
en faktor bak de observerte forskjellene mellom kommunene.

Datamateriale

NKK kritiserer at Riksrevisjonens undersgkelse bare omfatter 15 kommuner. Det
er imidlertid 932 enkeltsaker og etter ECONs vurdering synes ikke dette som et
for lite datamateriale for & trekke generelle konklusjoner om virksomheten 1 hele
landet. Hensynet til & ha med kommuner av ulik sterrelse og til geografisk
spredning er ogsa godt ivaretatt.

Bare restskatt

Videre kritiserer NKK Riksrevisjonen fordi man bare har sett pa innfordringstiltak
overfor restskatten, som er liten 1 forhold til andre skattearter. ECON mener det er
hoyst relevant & analysere nettopp denne skattearten siden de ovrige skatteartene
har hey betalingsandel. Det er restskatten det erfaringsmessig er vanskelig & fa
innbetalt. Med en andel av frivillig innbetalt restskatt pad vel 40 prosent innen
forfall og en andel frivillig og innfordret skatt pa vel 80 prosent etter halvannet &r
(jf. tidligere omtale av statistiske indikatorer), synes det fortsatt & veere potensialet
for & bedre kvaliteten.

4.5.2  Betydning for organiseringsspoersmalet

Det md ogsd for denne undersgkelsen utvises varsomhet ndr resultatene skal
relateres til spersmélet om statliggjoring av skatteoppkrevingene. Undersgkelsen
modifiserer Riksrevisjonens vektlegging av manglende innfordringstiltak i en del
tilfeller ved at den trekker fram hvorfor man i mange saker ikke har forsekt ulike
innfordringstiltak. I den grad eksisterende svakheter benyttes som argument for
statliggjoring, modifiserer denne argumentasjonen noe av NKKs undersegkelse.

NKK benytter Skattedirektoratets indikatorer til & si at kvaliteten péd innfordringen
er “god’. Rapporten gir imidlertid ingen ytterligere begrunnelse for denne konklu-
sjonen enn tallene selv og NKKs egen vurdering. Rapportens betydning for
organisasjonssparsmélet er etter var vurdering begrenset. Det sentrale 1 s mate er
hvilken organisering som best kan sikre effektiv (evt. mer effektiv enn i dag) drift
av skatteoppkrevingen.
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S  Dretfting av andre Kriterier
for skatteoppkrevingen

5.1 Likebehandling

Stortinget understreker betydningen av likebehandling, jf. bl.a. Innst. S. nr. 103
(2000-2001). Skatte- og avgiftsomradet er detaljert regulert gjennom lov og
instruks som 1 utgangspunktet skal gi lite spillerom for lokale lgsninger. Stor
variasjon mellom kommunene oppfattes som uheldig, bade i forhold til inn-
fordringsresultat, preventive hensyn og forskjellsbehandling av skatteyterne. En
standardisert og ensartet saksbehandling skal tilstrebes slik at naeringsliv og
enkeltpersoner kan sikres likebehandling uavhengig av bl.a. geografisk til-
knytning. Samtidig gir skatteoppkreverinstruksen rom for bruk av skjenn. Det kan
vaere bdde nedvendig og hensiktsmessig med ulike lokale innfordringsstrategier
da skatteoppkreverkontorenes storrelse varierer og sammensetningen av skatt-
ytermassen og naringsstrukturen i kommunene er forskjellige.

Bide NOU 1993:1 og Stortingsproposisjonene papeker at en statliggjoring av
skatteoppkrevingen organisatorisk kan legge til rette for sterkere styring og opp-
folging bl.a. med sikte pa en mer ensartet praksis. I dokumentene heter det at hen-
synet til styrbarhet og likhet trekker 1 retning av at den faglige og administrative
styringen ble samlet ved at kommunekassererfunksjonen ble overfort til staten. Av
den grunn ble derfor fastsettelsesdelen av arbeidsgiverkontrollen foreslatt statlig-
gjort.

Samtidig understrekes at en statliggjoring i seg selv ikke er en tilstrekkelig forut-
setning for styrbarhet. Bade flertallet i NOU 1993:1, regjeringen og Storting gikk
inn for en fortsatt kommunal organisering av innkrevingsfunksjonen under forut-
setning av en sterkere statlig styring pd omradet, blant annet for & sikre like-
behandling i oppgavelesningen. Finansdepartementet har senere iverksatt ulike til-
tak for & forsterke den faglige styringen av sektoren bl.a. gjennom & samt plassere
skatteoppkreverne i linje under de regionale skattefogdekontorene. P4 anmodning
fra Finansdepartementet har Skattedirektoratet opprettet en egen avdeling for
faglig styring av bl.a. skatteoppkreverne.

Riksrevisjonens undersgkelser viser variasjoner mellom kommunene ndr det
gjelder ressursbruk (drsverk) til innfordringsarbeidet. Riksrevisjonens to under-
sokelser viser omtrent samme lokale variasjon 1 ressursbruken. Mens standard-
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avviket 1 arsverk til innfordring per 10.000 innbyggere i kommunene som ble
undersekt 1 1996-undersokelsen var 0,71 (beregnet med data fra side 16 i
rapporten), var tallet 1 1999-undersgkelsen (som omfattet andre kommuner) 0,73
arsverk per 10.000 innbyggere (beregnet fra tabell 4.12 og korrigert med NKKs
rettelser).

I tillegg viser undersgkelsen at det var til dels betydelige forskjeller mellom
kommunene med hensyn til innfordringstiltak og tidspunkt for iverksettelse av
tiltak.

Etter Riksrevisjonens vurdering ber innfordringsstrategier vare relatert til den
enkelte sak og ikke til den enkelte kommune. Riksrevisjonen reiser spersmalet om
storre administrative og organisatoriske endringer i skatteoppkreverfunksjonen vil
vaere ngdvendige for & ivareta sentrale elementer som bl.a. likebehandling.

Etter Oppgavefordelingsutvalgets (NOU 2000:22) vurdering, er skatteopp-
krevingen en oppgave som bl.a. av likhetshensyn ikke skal la seg pavirke av
lokale forhold. P4 den bakgrunn foreslo utvalget & statliggjore skatteopp-
krevingen. Utvalget understreket imidlertid at en statliggjoring 1 seg selv ikke er
en garanti for likebehandling.

ECONSs undersegkelse av kvaliteten 1 skatteinnkrevingen en viser ulikhet mellom
kommunene nar det gjelder restanser. Mindre kommuner har i regelen lavere
restanser enn sterre kommuner.

Skattedirektoratets drlige oversikter over arbeidsgiverkontrollen viser variasjon i
antall stedlige ettersyn. Oversiktene viser ogsé at ressursbruken knyttet til arbeids-
giverkontrollen varierer mye fra fylke til fylke og fra kommune til kommune.

Etter ECONs vurdering legger en kommunal organisering 1 sterre grad enn en
statlig losning, til rette for ulikhet i oppgavelesningen. Kommunal oppgave-
losning skal 1 prinsippet bidra til lokal tilpasning og prioritering. Det er en av
hovedbegrunnelsene for & legge oppgaver til kommunene. Det er derfor ikke
uventet at flere av studiene pd omradet dokumenterer varierende ressursbruk og
praksis 1 skatteoppkrevingen. For & sikre hensynet til bl.a. likebehandling har
Finansdepartementet gjennom ulike tiltak forsterket den statlige styringen de
senere drene, men fortsatt viser undersekelser betydelig ulikheter og sentrale
myndigheter uttrykker uro over variasjonen i oppgavelgsningen.

Etter var vurdering vil en statliggjoring av skatteoppkrevingen legge til rette for
mer ensartet praksis og mer likebehandling i oppgavelesningen, bade i forhold til
saksbehandlingsprosedyrer, ressursbruk, prioriteringer og iverksettelsestidspunkt.
En statliggjoring vil innebere en sterkere struktur for styring og samordning. En
integrering av skatteoppkrevingen direkte i linje under skatteetaten legger til rette
for organisatorisk samordning pd omradet. Enhetlige styringslinjer med klare
kommandolinjer kan gi god styrbarhet nar det gjelder prioritering, ressursbruk,
oppfelging og faglig innhold. Samtidig er det grunn til & understreke at en
statliggjoring 1 seg selv ikke er en garanti for mer likhet. Riksrevisjonen papekte i
dok 3:8 (1995-96) store variasjoner med hensyn til hvor store ressurser skatte-
fogdene benytter til kontroll og ettersyn. Videre viser studier av trygdeetaten
variasjoner i lokal praksis. (RTV notat nr 3. 1994 Rikstrygdeverket). Bl.a. kreves
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utvikling av hensiktsmessige mal- og rapporteringssystemer og klare kommando-
linjer.

Videre kan en kommunal organisering redusere grunnlaget for en effektiv for-
deling av ressurser mellom regioner og kommuner. En bedre geografisk om-
fordeling av ressurser kan gjore virksomheten bedre samlet sett.

ECON ser at oppkrevingsarbeidet krever lokale innfordringsstrategier bl.a. pa
grunn av at sammensetningen av debitormassen varierer. Etter var vurdering kan
en desentralisert statlig modell med lokale og regionale statlige innfordrings- og
kontrollenheter ivareta dette hensynet nér det er enskelig.

5.2 Rettssikkerhet

Fordi skatte- og avgiftsadministrasjonen griper inn i den enkelte borgers retts-
sfeere, stilles det strenge krav til rettssikkerhet i det offentliges forvaltning av
skatte- og avgiftslovgivningen. Prinsippene for saksbehandling som bl.a. er
nedfelt 1 forvaltningsloven, skal sikre rettferdighet, likhet og forutsigbarhet.
Videre innebarer hensynet til rettssikkerhet krav til formell og faglig kompetanse
til & utfore oppgavene, jf. NOU 1993:1.

Et annet rettssikkerhetsaspekt er knyttet til behovet for organisatorisk skille
mellom fastsettende og innkrevende myndighet. Dette skillet kan begrunnes bade
ut fra hensynet til publikums rettssikkerhet og ut fra hensynet til kvalitetssikring
av saksbehandlingen. Myndighetene skal pd den ene side ikke ta innkrevings-
hensyn 1 fastsettelsesarbeidet og motsatt. Sammenblanding kan fere til vilkérlig
saksbehandling og brudd pd likhets- og forutberegnelighetsprinsippet. Et
organisatorisk skille skal ogsd sikre saksbehandlingsrutiner og -systemer mot
misbruk ut fra et gkonomisk vinningsmotiv.

Det er ECONs hovedvurdering at bidde en fortsatt kommunal organisering og en
statlig organisering kan ivareta hensynet til rettssikkerhet.

Etter vart syn er det lite grunnlag i undersegkelsene for at kommunene ikke ivaretar
rettsikkerhetshensynet 1 skatteoppkrevingen. Det kan imidlertid papekes at den
kommunale organiseringen kan legge til rette for ulik ressurstilgang og lite
ensartet praksis mellom kommunene, jf. avsnittet om likhet. Videre har ofte sma-
kommunene vanskeligheter med & oppfylle visse kompetansekrav pa enkelt-
omrader, bl.a. pa grunn av rekrutteringsproblemer og sdrbarhet ved personal-
utskiftninger. Etter var vurdering kan dette ogsa gjelde pa innkrevings- og kon-
trollomradet, hvor smdkommunene kan ha vanskeligheter spesielt nar det gjelder
tyngre innfordringsoppgaver, jf. Riksrevisjonens undersekelser.

Et annet rettsikkerhetsaspekt er knyttet til habilitet. Seerlig i mindre kommuner
med narhet mellom oppkrever og innbyggerne, kan det oppstd habilitets-
problemer. I tillegg kan tyngre innfordringstiltak som tvangssalg og konkurs opp-
leves ubehagelig for skatteoppkrevere med narhet til debitorene.

En statlig skatteoppkreving kan ut fra et rettssikkerhetsperspektiv vere et svar pa
innvendingene mot en kommunal organisering. Som dreftet ovenfor gjelder dette
serlig ift. likhetshensynet, men storre statlige innkrevingsenheter vil ogsé kunne
redusere eventuell kompetanse-, habilitets-, og nerhetsproblematikk.
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Den andre viktige delen av rettssikkerhetshensynet er, som nevnt over, knyttet til
behovet for a skille og ha avstand mellom innkrevings- og fastsettelsesdelen av
skatter og avgifter. Ifolge NKK er en fortsatt kommunal organisering en ned-
vendighet for & ivareta dette prinsippet og for & unngd samrere mellom funk-
sjonene. ECON er enig 1 at dagens kommunale organisering gir nedvendig
distanse mellom fastsettelse og innkreving. I samme grad synes ikke dette & vare
tilfellet ndr det gjelder arbeidsgiverkontrollen hvor kommunene har fastsettelses-
ansvar.

Det er imidlertid ECONs vurdering at distansehensynet ogsé kan ivaretas ved
statlig organisering gjennom klare organisasjons- og kommandolinjer. I den
forbindelse viser vi til NOU 1993:1, hvor det bl.a. heter at deleutredninger har vist
at det ikke er noe i veien for at fastsettelse og innkreving kan befinne seg 1 samme
etat. Det heter videre at ogsd ivaretakelse av alminnelige sikkerhetskrav ved
utvikling og bruk av EDB-baserte saksbehandlingssystemer, vil kunne sikre den
nedvendige atskillelsen nér det gjelder adkomst og bruk av separate systemer for
fastsettelse og innfordring. For @vrig er prinsippet i dag ikke gjennomfort konse-
kvent i skatte- og avgiftsadministrasjonen. For eksempel har toll- og avgiftsetaten
ansvar for bade fastsettelse og betaling/innkreving av avgifter pa sitt omrade,
mens skattefogden bade fastsetter og innkrever arveavgift.

5.3 Neaerhet

Bade offentlige dokumenter og NKK fremholder betydningen av narhet bade for
publikum og det offentlige. Nerhet og kjennskap til lokalt naringsliv, arbeids-
giverne og skatteyternes skonomiske forhold, blir ansett & ha betydning for skatte-
oppkreverarbeidet. Samtidig anses naerhet og tilgjengelighet til kreditor som viktig
for brukerne (dreftet nermere 1 avsnittet om brukervennlighet).

Vi ser at nzerhet til skattedebitorene kan vare en fordel i innkrevings- og kontroll-
arbeidet. Lokalkunnskap har betydning sarlig i forbindelse med arbeidsgiver-
kontrollen, ved vurdering av iverksettelsesstrategier og ved fremforhandling av
betalingsavtaler. Videre ser vi fordelene ved at skatteyterne lett kan mete skatte-
oppkreverne ansikt til ansikt for & drofte for eksempel betalingslasninger.

Imidlertid innebarer en fortsatt kommunal organisering store ulikheter mellom
kommunene nar det gjelder muligheten til & ivareta hensynet til naerhet, bade pa
grunn av de store variasjonene i kommunenes innbyggertall og geografiske
ulikheter. Videre kan nerhet innvirke til bl.a. habilitetsproblemer, jf. dreftingen
under avsnittet om rettssikkerhet. Et annet spersmal er hvor viktig narhet er for
kvaliteten i innkrevingsarbeidet. Kontroll og innkreving er sterkt regelstyrte opp-
gaver slik at det er snevre grenser for hvilke hensyn som er relevante og hvilke
innfordringsstrategier som er mulige. ECON mener ogsa at betydningen av
geografisk narhet for publikum er svekket med dagens informasjons- og kom-
munikasjonsmuligheter.

Vi vil tro at den enskede narhet i innkrevings- og kontrollarbeidet, ogsd kan
ivaretas ved en statlig desentralisert organisasjonsmodell. For eksempel er bade
aetat, trygdeetaten og ligningsforvaltningen (ogsd etter reorganiseringen),
desentralisert og med lokale lgsninger.
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5.4 Kompetanse

Kompetansekriteriet er tosidig. For det ferste stiller innkrevings- og kontroll-
arbeidet krav til faglig kompetanse bade for & sikre offentlige inntekter,
effektivitet, forsvarlig saksbehandling og kvalitet 1 innkrevingsarbeidet. I debatten
om organiseringen av skatteoppkrevingen og i de fleste dokumenter ECON har
gjennomgétt, understrekes kompetansekravet. Ifelge NOU 1993:1 heter det at den
lokale innfordringsenheten ved en statliggjoring, kan knyttes neert til et inn-
fordringsfaglig miljo regionalt med de muligheter det gir for bl.a. bedre kompe-
tanseutvikling, veiledning og kvalitetssikring. Vi deler disse synspunktene. I
tillegg mener vi at en statliggjoring legger til rette for sterre innfordrings- og
kontrollenheter med sterre muligheter for faglig spesialisering og muligheter for
fleksibel omdisponering av kompetanseressurser. Videre vil storre enheter vere
mindre sarbare for personalutskiftninger enn tilfellet er serlig i de mindre kom-
munene. Uavhengig av enhetenes storrelse, kan en narmere samordning med
ligningskontorene legge til rette for kompetanseutvikling, informasjonsutveksling
og kvalitetssikring. Vi viser ogsa til vurderingene i avsnittet om rettsikkerhet.

For det andre er kompetansekriteriet knyttet til kommunenes generelle behov for
okonomi- og innkrevingskompetanse. NKK argumenterer bl.a. for at en kom-
munal organisering gir:

o

« Kommunene mulighet til & opprettholde bredden i administrasjonens
okonomikompetanse. Dette gjelder s@rlig de mindre kommunene.

« Det vil fortsatt vere behov for innfordringskapasitet og kompetanse for
kommunale avgifter.

Behovet for & opprettholde kommunal kompetanse pd innkrevingsomrédet av hen-
syn til kommunale avgifter og andre kommunale krav, var ogsd del av
regjeringens begrunnelse for 4 opprettholde en kommunal organisering, jf. St. prp.
nr. 44 (1993-94). En sperreundersekelse gjennomfort av Skattedirektoratet i 1997
viser at 90 prosent av respondentene svarte at den personen som var ansvarlig for
skatteoppkrevingen, ogsa hadde ansvar for kommunale oppgaver. Undersgkelsen
viser videre at 40 prosent av skatteoppkreverne brukte mer enn 75 prosent av
tiden til andre oppgaver i kommunene. Skatteoppkreverne utgjer med andre ord
en viktig ressurs for lesningen av evrige kommunale oppgaver. Samtidig kan
undersekelsen indikere lav prioritering av selve innkrevingsoppgavene.

Vi har forstaelse for argumentene nar det gjelder de mindre kommunene. Som
papekt nedenfor har mange smadkommuner kompetanseproblemer pd enkeltom-
rdder og en statliggjoring vil svekke smdkommunenes innfordrings- og ekonomi-
faglige miljoer. For enkelte kommuner kan manglende ekonomikompetanse vare
et problem allerede i1 dag, noe som taler for interkommunale samarbeidslesninger
pa omrddet. Imidlertid vil langt de fleste kommunene beholde en bred ekonomi-
kompetanse ved en statliggjoring. Nér det gjelder behovet for fortsatt innkrevings-
kompetanse, viser vi ogsd her til muligheten for interkommunalt samarbeid
lignende de interkommunale kommunerevisjonsordningene eller bortsetting til
private inkassofirmaer, som er vanlig i privat sektor. ECON vil ogsa understreke
at de fleste av de kommunale kravene er sikret ved pant, f.eks. eiendomsskatt og
vann- og kloakkavgift, noe som reduserer innkrevingsproblemene.
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5.5  Distriktspolitiske hensyn

Et viktig argument mot en statliggjering har vert hensynet til & beholde viktige
arbeidsplasser og brukerne i distriktskommunene. Det argumenteres med at en
statliggjoring vil innebare en sentralisering av arbeidsplasser og kompetanse.
Nylig er likningsforvaltningen reorganisert slik at faerre lokale enheter og
funksjoner ivaretas lokalt. Det er nerliggende & anta at statliggjering av skatteo-
ppkrevingen vil innebare en samlokalisering med den lokale likningsfor-
valtningen

Etter ECONs vurdering vil en eventuell statliggjoring innebere noe farre arbeids-
plasser lokalisert i utkantkommunene. Dette er viktig for de kommuner dette
gjelder. Imidlertid dreier dette seg ikke om et stort antall arsverk. I alt er det om
lag 1.800 kommunale arsverk innen skatteoppkrevingen. De fleste av disse vil i
denne sammenheng ikke bereres 1 s@rlig grad nér det gjelder geografisk arbeids-
sted.

Videre viser vi til St. prp. nr. 1 (2000-2001) Finansdepartementet, angaende
omorganiseringen av likningsforvaltningen, hvor heter det at utkantkommuner,
slik de er definert av Kommunal- og regionaldepartementet, som hovedregel
fortsatt vil ha et eget kontor for skatteetaten. Vi vil ogsd understreke at storre
lokale oppkrevingsenheter 1 tillegg til innkreving, vil kunne fa ansvaret for
oppgaver som i dag utferes pa regionalt nivd knyttet til for eksempel mer-
verdiavgift og arveavgift. En lokal konsolidering av skatteoppkreverfunksjonen
med mer robuste enheter for fellesinnkreving, kan legge til rette for & styrke
distriktene.

5.6 Kommunalt selvstyre

Det fremgar av NOU 1993:1 og stortingsdokumentene 1 saken, at en viktig be-
grunnelse for en kommunal skatteoppkreverfunksjon er den kommunale egen-
interessen 1 skatteoppkrevingen. Det heter bl.a. at den kommunale organiseringen
legger til rette for at kommunene beholder et nert forhold til sitt eget inntekts-
grunnlag og opprettholder muligheten for a pavirke skatteinngangen. Videre heter
det at en kommunal organisering bidrar til & beholde viktig skonomikompetanse i
kommunene som igjen kan ha betydning for kommunal autonomi. Ogsa KS og
NKK fremholder disse argumentene og understreker betydningen av at kom-
munene har oppgaver og ansvar for sin viktigste inntektskilde. Det heter at der-
som kommunene mister oppgaven, blir det aller meste av kommunenes inntekter
rene overforinger fra staten. NKK kritiserer samtidig dagens sterke inntekts-
utjevning i inntektssystemet. Ifolge NKK reduserer systemet i stor grad kom-
munenes incitamenter for a4 drive skatteoppkrevingen fordi kommunene har lite
igjen for a4 satse pa innkrevingsarbeid. Ogsé flere artikler i media, (bla.
Kommunal Rapport) kan tyde péd redusert kommunal prioritering av innkrevings-
arbeidet som folge av inntektsutjevningen. NOU 2000:22 papeker at kommunenes
incentiver for & drive skatteoppkreving som en felge av inntektssystemet, er
begrenset.

ECON tror ikke en statlig organisering av skatteoppkrevingen vil svekke det
kommunale selvstyret. Etter vdr vurdering er kommunenes incentiver for a drive
skatteoppkreving svake. Bortfallet av kommunal selskapsskatt fra og med 1999 og
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ambisjonene for forsterket inntektsutjevning mellom kommunene de senere arene
har bidratt til dette. Regjeringens forslag om ekt inntektsutjevning 1 Kommune-
proposisjonen for 2002 (St.prp. nr. 82 (2000-2001)), ble bifalt av Stortinget. Vi
stiller derfor spersmél ved argumentet om at en kommunal organisering innebarer
at kommunene opprettholder et nart forhold til sitt inntektsgrunnlag gjennom &
pavirke skatteinngangen. I den sammenheng viser vi til at NKK uttrykker be-
kymring over manglende kommunale incitamenter for & drive skatteoppkreving.
Dette kan indikere at skatteoppkrevingen ikke har stor betydning for det kom-
munale selvstyret.

Et annet moment er at hoveddelen av inntektene fra skatteoppkrevingen gar til
staten. Dette kan fore til at staten kan ha sterkere interesse av skatteoppkrevingen
enn kommunene. I St. prp. nr. 44 (1995-96) heter det at staten ber ha myndighet
til & lose oppgaver staten har resultatansvar for og som den selv har sterkest
motivasjon for & lgse. Ogsé etter var vurdering har staten i dag sterkere interesser 1
skatteoppkrevingen enn kommunene. En statliggjoring vil legge til rette for at
okonomisk motiv, ansvar og myndighet knyttes naermere sammen.

ECON mener heller ikke at skatteoppkrevingen er av stor betydning for lokal-
demokratiet. Verken velgere eller kommunestyret ser ut til & prioritere eller ha
spesiell fokus pa innkrevings- og kontrolloppgavene. NKK er bekymret for
politikernes interesse for feltet. I tillegg er skatteoppkrevingen kjennetegnet av
standardisering, regelorientering og kontroll, og oppgavene gir ikke serlig rom for
lokalpolitisk skjenn og prioriteringer. Lokal tilpasning begrenser seg til det som
kan bidra til ekt maloppndelse for innkrevingen. Det svekker argumentet for
kommunal tilknytning.

5.7  Brukervennlighet

Offentlig sektor skal vaere brukerorientert. En brukerorientert forvaltning setter
krav til bl.a. kvalitet og tilgjengelighet. Tilgjengelighet dreier seg om hvor godt
det er lagt til rette for at brukerne kan komme i kontakt med det offentlige.
Begrepet er bl.a. knyttet til fysisk/geografisk avstand, informasjons- og kom-
munikasjonssystemer og innbyggernes mulighet til & forstd og finne frem i
offentlige ordninger. I tillegg omfatter brukerbegrepet ogsa hensynet til sammen-
hengende tjenester og brukerinnflytelse (St. meld. nr. 31 (2000-2001)). Nér det
gjelder skatteoppkrevingen spesielt, heter det i NOU 1993:1 om forholdet til
publikum, at brukerne har behov for & se alle skatte- og avgiftsarter i sammen-
heng. Dette stiller bl.a. krav til en oversiktlig organisering av de operative funk-
sjonene samt at oppgaver som logisk henger sammen sett fra publikums side, ber
samlokaliseres. Videre heter de at oppgavene ber loses lokalt nar malgruppene er
store og det er behov for jevnlig kontakt og veiledning. Av hensyn til publikum
heter det at det ma stilles krav til hoy fagkompetanse og delegert myndighet.

Begrepet brukervennlighet er omfattende. Mange av kriteriene som er dreftet 1 de
gvrige avsnittene, omfattes ogsd av begrepet "brukervennlighet". Ulike sider ved
bade ved kvalitets- og effektivitetsbegrepene, likhet, kompetanse, narhet og retts-
sikkerhet inngar i begrepet.

ECON stiller spersmalet om hensynet til oversiktlighet og logikk for publikum er
innfridd ved dagens delte skatte- og avgiftsadministrasjon. Den enkelte innbygger
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ma forholde seg til bade ligningskontorene og kommunekassereren/kemneren 1
forbindelse med for eksempel selvangivelsen og inn/utbetalinger av skatter. For
den enkelte er det nok ikke alltid like opplagt hvem som gjer hva. [ NOU 1993:1
heter det at det for publikum kan virke tungvint og til dels forvirrende & matte
forholde seg til bade kommunekasserer og ligningskontor pé lokalniva. Dette kan
etter var vurdering vaere et argument mot den kommunale organiseringen og for
en statliggjoring med samlokalisering med likningskontorene.

Naér det gjelder spesielt neringslivets behov, heter det i NOU 1993:1 og i St. prp.
nr. 44 (1993-94) at en mer samlet og rasjonell innrapportering av oppgavepliktig
informasjon for naringslivet, bl.a. av kostnadsmessige arsaker, er et viktig krav til
skatte- og avgiftsadministrasjonen. I dag forholder neringsdrivende seg til skatte-
oppkreveren nar det skal innbetales egen skatt, forskuddstrekk og arbeidsgiver-
avgift, mens merverdiavgiften innbetales til skattefogden. Fylkesskattekontoret er
en akter 1 forbindelse med virksomhetskontroll. I tillegg har en rekke andre
offentlige organer oppgaver knyttet til innkreving, jf. figur 2.2

Etter var vurdering er dagens organisering av tvangsinnfordringen som sadan lite
oversiktlig. Det hoye antallet enheter som driver tvangsinnfordring tilsier at det
kan vare behov for en gjennomgang av organiseringen. Det regjeringsoppnevnte
Neringslovutvalget har i forbindelse med arbeidsgivernes administrative kost-
nader ved iverksetting av lennstrekk, uttalt at arbeidsgiverne paferes mye arbeid
som folge av at flere namsmyndigheter palegger lonnstrekk. En forespersel hos
enkelte namsmyndigheter tyder pé at det trekkes mer en ett krav hver maned hos
om lag 30 prosent av alle arbeidstakere som har lennstrekk. Ifelge utvalget vil en
samordning av tvangsinnkrevingen derfor redusere arbeidsgivers arbeid betydelig,
og dermed det administrative ansvaret (Neringslovutvalget 28.05.99).

Etter var vurdering vil mulighetene for samordning styrkes, dersom ansvaret for
innkreving av skatter og avgifter i sin helhet legges til staten. Ferre enheter a
forholde seg til kan innebzre en forenkling for naringslivet. En samordning
legger til rette for at det offentlige behandler skatte- og avgiftskrav overfor den
enkelte naringsdrivende 1 et helhetsperspektiv. 1 tillegg kan en statliggjoring
legge til rette for felles IT- og regnskapslesninger slik at for eksempel narings-
livet 1 fremtiden kan rapportere til ett kontor og foreta skatte- og avgiftsinn-
betalinger til samme konto, jf. modellen i Sverige. Dette ville innebaere en forenk-
ling for nzringslivet. Det vises for ovrig til dreftingen i1 avsnittet om informa-
sjonsteknologi.

5.8  Styring

Et viktig virkemiddel for & nd de overordnede malsettingene for skatteopp-
krevingen er virksomhetens styrbarhet. Hensynet til styrbarhet er knyttet til kravet
om 4 sikre enskelige politiske styringsmuligheter innenfor et demokratisk system.
Samtidig er det nedvendig at en pa administrativt niva har evne til & styre virk-
somheten innenfor de gitte politiske rammer. I hvilken grad styringsstruktur og
organisering av innkrevingsarbeidet legger til rette for politisk og administrativ
oversiktlighet og styring er av betydning for miloppnéelsen i skatteoppkrevingen?

I St. prp. nr. 41 (1995-96) heter det at dagens organisering og arbeidsdeling gir
vanskelige styringsforhold, dels pd grunn av at det overordnete faglige ansvaret og
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det administrative ansvaret er delt mellom staten og kommunene. Departementet
skriver videre at delvis pd grunn av de komplekse styringsforholdene, har statens
krav til og oppfelging av kommunekassereren ikke vert tilstrekkelig, noe ogsd
Riksrevisjonen har pépekt i antegnelser til statsregnskapet. Ifelge NOU 1993:1
kan ansvarsdelingen mellom stat og kommune vere problematisk. Statlige
styringssignaler kan vanskelig f4 samme gjennomslagskraft, som hvis oppgavene
ble utfort 1 statlig regi.

Etter ECONs vurdering kan en stille spersmal ved om dagens organisering ivare-
tar sentrale elementer 1 et styringsperspektiv. En statliggjoring kan gi mer enhet-
lige styringslinjer og gi god styrbarhet nér det gjelder prioritering og ressursbruk.
En statliggjoring av oppkrevingen kan legge organisatorisk til rette for lapende
samordning pa tvers av funksjonene og for a fa til samordnet planlegging og
iverksetting av utviklingstiltak med sikte pa felles utnyttelse av informasjons-
teknologi (informasjonsteknologi er dreftet neermere nedenfor).

Etter vért syn kan hensynet til styrbarhet ogsa peke i retning av faerre enheter pa
lokalnivaet enn kommuneinndelingen tilsier. Selv om en kan tenke seg ferre
lokalenheter ogsa ved en kommunal organisering, legger en statliggjoring til rette
for faerre kontorer, jf. reformen i likningsforvaltningen.

5.9 Teknologi

Styrings- og rapporteringssystemer er viktige verktey for utnyttelse av ressurser,
kvalitet og kompetanse, samt styring av oppkrevingsarbeidet. Informasjons-
teknologi har avgjerende betydning innenfor skatte- og avgiftsadministrasjonens
virksomhetsomrader, bade i forhold til kommunikasjonen med forvaltningen, den
enkelte bruker og neringslivet, for administrasjon og styring og i selve oppgave-
losningen/saksbehandlingen.

Ifolge NOU 2000:22 vil en statliggjoring av skatteoppkrevingen legge bedre til
rette for & utnytte de muligheter som informasjonsteknologien gir for en enda mer
effektiv oppkreving. NOU 1993:1 pépeker samordningsbehov og muligheter
internt i skatte- og avgiftsetaten. Det heter at forbedringsmulighetene i prinsippet
var oppnéelig innen davarende organisasjonsstruktur. Likevel papekes at sam-
ordningsbehovene er storst, men synes vanskeligst & lose i1 forhold til innforma-
sjonssystemer 1 kommunal sektor, fordi eierskap og disposisjonsrett ligger utenfor
statlig sektor.

I heringsuttalelsen til NOU 2000:22 uttaler NKK at en statliggjoring ikke legger
noe bedre til rette for utnyttelse av informasjonsteknologien, bl.a. fordi denne
teknologien ikke kjenner administrative eller geografiske grenser. Det heter videre
at situasjonen reelt sett er den omvendte av den som NOU 2000:22 beskriver. Den
kommunale skatteoppkreveren har jevnt over bedre systemlosninger & stotte seg
til enn statens egne kontorer har for fastsetting av skatt og for innfordring av
merverdiavgift og investeringsavgift. Dette skyldes, ifolge NKK, at kommunene
pa grunn av manglende tiltak fra statens side, selv har bekostet oppdatering og
utvikling av nedvendige nye systemlosninger for innkreving.

Et nytt system for styring og skatteregnskap er under utvikling (SKARP-
prosjektet). Systemet skal bl.a. bidra til mer standardiserte IT-lgsninger. Prosjektet
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er komplisert og omfatter et stort antall brukere. Alle de kommunale skatteopp-
kreverne er involvert i prosjektet som skal implementeres i 2004.

Ifolge NKK kan IT-teknologi gjennomferes neyaktig like godt i en situasjon der
kontroll- og innkreving utferes av kommunene, bl.a. fordi ulike forvaltningsnivaer
eller geografi ikke setter noen grenser for IT-teknologiens muligheter. Etter NKKs
vurdering vil det nye SKARP-systemet kunne lgse de IT-utfordringene man i dag
star overfor.

Finansdepartementet mener imidlertid at en statlig overtakelse av skatteopp-
krevingen vil gjeore det enklere & etablere mer standardiserte lgsninger pd det sam-
lede innkrevingsomradet. Dette vil kunne gi grunnlag for stordriftsfordeler bade
med hensyn til utvikling, forvaltning og drift av lesningene og bidra til ensartet
innfordring, jf. departementets uttalelse til NOU 2000:22. Etter departementets
vurdering bidrar forankringen i den enkelte kommune til at dagens system er
svaert komplisert. Ifolge departementet vil nye og mer forenklede lesninger lettere
kunne utarbeides i et system der kommunegrensene ikke setter sperrer.

ECON mener at bruk av informasjonsteknologi kan redusere betydningen av
administrativ og geografisk avstand. Men gode systemer forutsetter blant annet
innfering av enhetlige og standardiserte systemlesninger. Det kreves aktiv bruker-
medvirkning, felles utvikling- og opplaringsarbeid og ressursbruk. Dersom en
eller flere av akterene ikke opprettholder nedvendig kompetanse, eller lar vaere &
folge en felles IT-strategi, reduseres systemenes verdi for oppgavelosningen. Vi
mener at en statlig overtakelse av skatteoppkrevingen vil gjeore det lettere &
innfore og opprettholde ensartede styrings- og informasjonssystemer. I den
sammenheng viser vi til KS' uttalelse til forprosjektet til SKARP, der det bl.a.
heter at monopollesninger nar det gjelder drift og utvikling av SKARP ikke kan
aksepteres. Det heter videre at dette 1 praksis betyr at det ber etableres 3-5 kon-
kurrerende databasesentraler slik at kommunene selv kan velge den sentralen som
gir det beste tilbudet. Vi ser at det fra kommunenes side kan vare lite enskelig
med monopollesninger, men ut fra en systemmessig begrunnelse kan det vare
onskelig med bare en skatteregnskapssentral.

Videre uttaler KS at SKARP-systemet mé vare slik at de kommuner som trenger
det kan knytte lokale innkrevingssystemer og ev. andre lokale for systemer til
basislesningen. Innkrevingslesninger som blir utviklet i SKARP-prosjektet ber,
ifolge KS, i storst mulig grad bygge pa eksisterende innkrevingslesninger. Etter
vir vurdering kan synspunktet vanskeliggjore innferingen av et nytt og felles
system med lik grunnstruktur 1 alle kommuner. Samtidig understreker vi at
eventuell pébygging i den enkelte kommune ber vare mulig dersom det er
spesielle behov.

I forbindelse med SKARP-prosjektet uttrykte KS skepsis til en lesning med en
statlig innbetalingskonto som skal knyttes opp mot statens konsernkonto. Etter KS
syn virker en slik losning negativt inn pd kommunenes selvriderett. KS uttrykker
behov for en ordning med fortsatt en betalingskonto for skatt i hver kommune.
Etter ECONs vurdering vanskeliggjor dagens organisering innferingen av mer
samordnende og forenklede betalingsrutiner for store grupper av skatteytere som
de nazringsdrivende. Ogsd potensialet for mer samordning og forenkling av den
totale tvangsinnfordringen (jf. modellen i Sverige med personlige skattekontoer),
kan reduseres med dagens organisering og kontofering.
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5.10 Administrativ ressursbruk

Staten har et overordnet ansvar for & serge for at samfunnets ressurser blir brukt
pa en mest mulig effektiv og rasjonell méite til 4 lose oppgaver som kommer
fellesskapet til gode. Internadministrative kostnader skal vere sd lave som mulig.
Enkelte tjenesteomrdder er av en slik karakter at statlige losninger kan vaere mer
effektive enn & desentralisere oppgavelesningen til kommunene. Dette gjelder
serlig oppgaver som har betydelige stordriftsfordeler og som skal leses ensartet
over hele landet (NOU 2000:22). Ved stordriftsfordeler er enhetskostnaden
fallende med okt produksjonsvolum. Spersmalet er om det kan hentes ut effektivi-
seringsgevinster og ressursbesparelser ved en statliggjering av skatteopp-
krevingen.

Etter var vurdering legger dagens organisering ikke opp til & utnytte stordrifts-
fordeler for det offentlige 1 skatteoppkrevingen. Administrative funksjoner knyttet
til innkreving og kontroll i 435 enheter kan isolert sett synes lite ressursbe-
sparende. Men samtidig virker skatteoppkreverne i1 dag 1 sterre administrative
miljger hvor internadministrative ressurser og stettefunksjoner som sentralbord,
kopiering, arkiv ol. deles med de ovrige deler av kommunaladministrasjonene.

ECON kan ikke se at en statliggjoring i seg selv er mer kostnadseffektivitet enn en
kommunal organisering. Eventuelle gevinster relater seg etter var vurdering til
betydningen av sterre enheter, noe en statliggjoring kan legge til rette for. For
eksempel er hensynet til effektivitet en av begrunnelsene for den vedtatte
reformen i likningsforvaltningen (iverksettes fra 1. mars 2002), som inneberer
feerre lokalenheter. Reformen skal ifelge Finansdepartementet gi bedre ressursut-
nyttelse og riktigere prioritering av ressursene. Oppsummert kan en statliggjoring
av skatteoppkrevingen kombinert med farre og sterre enheter, kunne legge til
rette for bl.a.:

 faerre formelle ledere - enklere administrasjon
« stordriftsfordeler nar det gjelder stettefunksjoner
« lavere kontor-, leie- og driftskostnader

« redusert personellbehov.
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