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Gjennomgang av Skatteklagenemnda

Forord

Kristiansand 1. april 2019

Oxford Research har sammen med Agenda Kaupang, professor emeritus Frederik Zimmer, partner 1
Wiersholm, Bettina Banoun og fersteamanuensis Sunniva Christina Bragde-Ellenes gjennomfort en
ekstern gjennomgang av Skatteklagenemnda. Oppdragsgiveren er Finansdepartementet. Hensikten
med gjennomgangen er 4 foresla tiltak for en effektiv klagesaksbehandling. Gjennomgangen er utfort
1 tidsperioden oktober 2018 til 1.april 2019.

Prosjektleder har veart sjefanalytiker Tor Egil Viblemo ved Oxford Research. Prosjektdeltakerne har
vert analytiker Bernhard Weigel og sjefsanalytiker Tor Borgar Hansen fra Oxford Research. Fra
Agenda Kaupang har Per Trygve Hoff og Aud Norlin deltatt. Professor emeritus Frederik Zimmer,
partner i Wiersholm Bettina Banoun og fersteamanuensis Sunniva Christina Bragde-Ellenes har vert
faglige radgivere. Administrerende direktor Rune Stiberg-Jamt har fungert som kvalitetssikrer.

I Finansdepartementet har Helge Brunvoll vert kontaktperson. Vi vil takke Finansdepartementet,
Skattedirektoratet, Sekretariatet for skatteklagenemnda, og Skatteklagenemnda for 4 ha bidratt med
innspill og viktig faktagrunnlag til giennomgangen. Vi takker alle de som har bidratt med sine perspek-
tiver og erfaringer gjennom intervjuer.

Vi takker ogsa Finansdepartementet for oppdraget, og for et godt samarbeid. Konklusjoner, vurde-
ringer og anbefalinger star fullt og helt for Oxford Researchs egen regning.

Med vennlig hilsen

S 1 Ybter

Prosjektleder
Tor Egil Viblemo
Oxford Research AS
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Leserveiledning

Denne rapporten har 7 kapitler. Kapittel 1 er et ssmmendrag som oppsummerer de viktigste funn og
tiltak. Kapittel 2 beskriver kort oppdraget og metodene som er brukt. I kapittelet 3 beskriver vi over-
ordnet skatteklageprosessen, instanser og rollefordeling. Vi skriver ogsa kort om produksjonsmal og
saksbehandlingsfrister. Kapittel 4 gjennomgar grunnleggende rettssikkerhetsprinsipper i skatteretten.
Skatteretten er en egen rettsdisiplin der noen sarlige hensyn gjor seg gjeldende. Videre redegjor vi for
utviklingen av klagesystemet i skatte- og avgiftsretten.

I kapittel 5 redegjor vi for funn og resultater fra analyse av saksstatistikk. Til sist 1 kapittelet redegjor
vi for ressursbehovet i sekretariatet. Dokumentasjon og mer detaljert statistikk finnes i vedlegg, se
kapittel 9.1.

I kapittel 6 ser vi naermere pa den praktiske tilnermingen etter etableringen, og pa de erfaringer og
utfordringer som na peker seg ut. Vi innleder kapittelet med et sammendrag. Kapittelet er byed opp
rundt det analytiske rammeverket for organisasjonsanalysen, som vurderer flaskehalser i organisasjo-
ner utfra bl.a. strukturer, prosesser, systemer og kultur.

Kapittel 7 redegjor for tiltak som vi har vurdert men som ikke er vi anbefaler. Kapittel 8 redegjor for
tiltak vi anbefaler. Kapitelet har ogsd en del om ressursbehov. for 4 avboete utfordringer med effekti-
viteten.

I vedlegget finnes som sagt detaljert saksstatistikk. Vedlegget inneholder ogsa en beskrivelse av den
danske klageordningen, og en kort redegjorelse for SSK sin forstaelse av hva som er enkle saker.
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1. Sammendrag

Oxford Research har sammen med Agenda Kaupang, professor emeritus Frederik Zimmer, forste-
amanuensis Sunniva Christina Bragde-Ellenes og partner 1 Wiersholm, Bettina Banoun, gjennomfort
en ekstern gjennomgang av Skatteklagenemnda og sekretariatet for Skatteklagenemnda. Oppdragsgi-
veren er Finansdepartementet. Hensikten med gjennomgangen er 4 foresla tiltak for en effektiv kla-
gesaksbehandling i sekretariatet for Skatteklagenemnda, og Skatteklagenemnda.

Hovedutfordringene har vart lang saksbehandlingstid og oppbygging av restanser. Var gjennomgang
av datamaterialet tyder pa at det per 18. desember 2018 var nesten 2 600 ubehandlede saker, herunder
flere saker som har ventet pa behandling i over 12 méneder.

Det er iverksatt tiltak for 4 bedre saksflyten, og det er gjort en gjennomgang av retningslinjer for
overlevering av saker fra skattekontorene til sekretariatet for Skatteklagenemnda (SSK). Videre har
Skattedirektoratet (SKD) iverksatt mer kortsiktige tiltak i form av okte saksbehandlingsressurser i sek-
retariatet. For 4 redusere sakstilfanget til Skatteklagenemnda (SKN) er det gjennomfert lovendringer
som medforer at klagebehandlingen av visse klagesaker fra 1. august 2018 overfores fra SSK til SKD.

Arsakene til restansene kan blant annet finnes i en krevende etablering av den nye klagenemndsord-
ningen og den samtidige lopende behandlingen av klagesaker. Vi finner at arsakene til flaskehalser i
klagesaksbehandlingen er sammensatte. Oppbyggingen av et nytt sekretariat fra oppstart til ordinzer
drift tok mer tid enn forutsatt. Gjennomgangen viser samtidig at det ikke bare er forhold 1 SSK som
forklarer lang saksbehandlingstid. Vi finner at bade skattekontorene og SSK i gjennomsnitt har brukt
lengre tid enn malkravene for saksbehandlingstid. Det er sannsynlig at skattekontorene 1 trad med
styringssignaler fra SKID har lagt mye arbeid i 4 skrive omfattende redegjorelser. Det har bidratt til
lenge saksbehandlingstid. Samtidig finner vi at redegjorelsene 1 en del saker har hatt begrenset nytte
for SSK. Slik klagesaksbehandlingen har fungert og fungerer er det i praksis en del dobbeltarbeid. Vi
finner ogsa at det fortsatt er potensial for en storre grad av saksstyring og produksjonsledelse i SSK.
En hovedutfordring er 4 fa en bedre oversikt over hva slags saker som er restansesakene. Vi finner at
det er behov for a kategorisere sakene i sekretariatet i storre grad. Vi konkluderer med at det per i dag
ikke er flaskehalser i selve nemnda.

Et viktig funn er at analysen viser at det samlet er et stort antall klager til skattekontorene. Vi ser at en
god del av klagene blir omgjort pa skattekontorene. Etter var vurdering indikerer skattekontorenes
omgjoring at skattekontorene har en viktig rolle 1 skatteklagesystemet. Saksstatistikken viser at de fleste
skatteklager blir lost og far et resultat pa skattekontorene. Vi mener dette viser betydningen av god
kompetanse pa skattekontorene, og betydningen av arbeidet med 4 vurdere om det er en klage, om
den kan omgjores, og behovet for veiledning av skattyter. Vi mener det kan vare et ytterligere potensial
1 dialog og veiledning med skattepliktig for 4 unnga klart unedvendige klager.

Gjennomgangen viser etter var vurdering at Skatteklagenemnda sikrer en uavhengig klagebehandling.
Det er om lag 23 % av alle sakene som far helt eller delvis medhold. Medholdprosenten i stor avdeling
er vesentlig hoyere (citka 50 %). Dette viser at det i disse sakene er en reell overproving i det vi
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forventer 4 vaere vanskelige og tvilsomme saker. Etter august 2018 er sammensetningen i saksporte-
foljen 1 Skatteklagenemnda en annen enn tidligere. Uten SKID-sakene kan det forventes at medholds-
andelen i Skatteklagenemnda vil oke noe. Vire analyser basert pa historiske tall tyder pa en moderat
okning.

Det kan konstateres at sekretariatet for Skatteklagenemnda og Skattedirektoratet er uenige om hvilken
rolle skattekontorene skal ha i klagesaksbehandlingen. Uenigheten synes 4 ga tilbake til uklare formu-
leringer i Prop. 1 LS (2014-2015). Vi foreslar en rekke tiltak som vi mener vil kunne bidra til 4 avhjelpe
flaskehalser og oke effektiviteten.

Vir hovedanbefaling for 4 effektivisere skatteklagebehandlingen, er at skattekontorenes medvirkning
1 klagesaksbehandlingen begrenses til det som er lovens ordning, nemlig a4 vurdere om vilkdrene for a
klage er opptylt, om vedtaket bor omgjores, og hvis ikke, tilrettelegge saken for og sende den til Skat-
teklagenemndas sekretariat. Som del av tilretteleggingen bor skattekontoret lage gode dokumentlister.
Dette skal skje «uten ugrunnet oppholdy, ifelge skatteforvaltningsloven § 5-2 forste ledd. Skattekon-
toret kan 1 tillegg avgi uttalelse i saken. En slik uttalelse bor begrense seg til 4 peke pa hvor i kontor-
vedtaket skattyternes faktiske og rettslige innsigelser er behandlet, kommentere eventuelle nye forhold
og angi de viktigste grunnene til at kontoret ikke fant 4 kunne omgjore vedtaket.

Det er viktig a bemerke at vi ikke mener dette vil medfore vesentlig hoyere ressursbruk samlet sett. I
mange saker har SSK rapportert at de uansett ma gjore en selvstendig vurdering og gjennomga saken
pa nytt. Det betyr forst og fremst at ressurser og tid frigjores pa skattekontorene. I praksis ma vi
imidlertid regne med noe mer tidsbruk hos SSK, siden gjennomgangen var viser at SSK i noen grad
gjenbruker tekster fra redegjorelsene.

Samtidig er vi tydelige pa at det er behov for 4 lovfeste saksbehandlingsfrister. Vi foreslar ogsa a
innfore tidsregistrering per sak i SSK for a sikre bedre kunnskapsgrunnlag om tidsbruk og sakstyper
som grunnlag for produksjonsstyring og ressursestimater. Vi mener ogsa at det fortsatt er rom for a
arbeide med 4 forbedre prosesser og arbeidsmetoder i SSK.

Nir det gjelder ressurser og bemanning, finner vi at det er to forhold som sewrlig pavirker SSK sin
kapasitet med dagens rammer: hvor stor andel av sakene som er enkle saker, og hvor hey produktivi-
teten 1 SSK er. For 4 synliggjore betydningen av sakens kompleksitet og SSKs produktivitet har vi
laget flere scenarier for henholdsvis hoy/ lav andel enkle saker, og for videreforing av dagens produk-
tivitet og okt produktivitet fremover. Hvor mange saker som kommer inn til SSK har ogsa selvsagt
stor betydning for ressursbehovet. SSK, SKD og Oxford Researchs sine anslag er at det vil komme
mellom 1 500 og 1 700 saker i lopet av 2019.

Vi vurderer at det mest sannsynlige med dagens ressursramme er at SSK trolig ikke vil bygge opp flere
restanser, men vil heller ikke evne a redusere restansene 1 betydelig grad. Sekretariatet bor bemannes
slik at ogsa restansene kan avskaffes innen rimelig tid. Vi har beregnet at det er cirka 2 600 restanse-
saker. Cirka 60 av restansesakene er ifolge SSK serlig krevende saker. SSK oppgir at ett saksbehandler-
arsverk klarer a produsere 4 slike store saker i lopet av ett ar. For 2019 har SSK allerede fatt inn 5
seetlig store saker. SSK har trolig behov for ytterligere saksbehandler-drsverk for 4 handtere de serlig
store sakene.
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Etter var vurdering bor SSK samlet tilfores 20 ekstra saksbehandlerarsverk for 4 sikre rask nedbygging
av restansene (1 lopt av cirka 3 ar).

Vi har i ressursanalysen brukt to ulike scenarier for produktivitet. Det forste baserer seg pa dagens
produktivitet i SSK. I det andre scenariet forutsetter vi betydelig okt produktivitet. Vi legger da til
grunn felgende scenarier for produktiviteten til ett saksbehandler-arsverk:

e Dagens produktivitet: ett saksbehandler-drsverk produserer enten 105 enkle eller 42 ikke-enkle
saker.

e Okt produktivitet: ett saksbehandler-arsverk produserer enten 210 enkle eller 52 ikke-enkle
saker.

Vi anser produksjon basert pa vart estimat av dagens produktivitet som mest realistisk. SSK har i
perioden 2016-2018 hatt en lavere gjennomsnittlige produksjon enn dagens, selv med en hoyere andel
enkle saker enn i1 dag. Det vil ta tid 4 realisere fullt ut effektiviseringstiltak. Hva kan og ber SSK
produsere med dagens bemanning? Med 32 saksbehandlerarsverk og 4 saksbehandlerarsverk til a saks-
behandle 16 sarlige tidskrevende saker, bor SSK kunne produsere 1 764 saker med dagens produkti-
vitet. Det betyr som nevnt at SSK i dag har en bemanning som sikrer saksbehandling av innkomne
saker i lopet av ett ar. Med okt produktivitet og/ eller en storre andel enkle saker, oker naturligvis
produksjonen.

Med dagens produktivitet og antatte saksfordeling, er ikke SSK bemannet til 4 bygge ned restansene'.

For a bygge ned restansene og sikre kvalitet og rask saksbehandling, anbefaler vi at SSK tilfores cirka
20 saksbehandlerarsverk.

Med dagens produktivitet (scenario 1), vil 10 ekstra saksbehandlerarsverk kunne bygge ned restansene
med 710 saker arlig. Restansene er da bygget ned i lopet av cirka 4 ar. Imidlertid har vi holdt utenfor
de store, kompliserte sakene i denne beregningen av restansene. Det tilsvarer et ressursbehov pa mel-
lom 8-15 arsverk (4 store saker per ar per arsverk) for 4 behandle disse sakene i lopet av et ar.

En annen mate 4 vurdere ressursbehovet pa er a beregne hvor mye ressurser en trenger for a bygge
ned restansene i lopet av en viss tidsperiode. I det folgende redegjor vi for ressursbehovet gitt at
restansene bygges ned over henholdsvis 1 ar, 3 ar eller 5 ar. Forutsetningen er dagens produktivitet og
saksfordeling (scenario 1). Vi forutsetter videre at det drlig kommer 1 600 nye saker til SSK.

For 4 bygge ned restansene i lopet av 1 dr, er det behov for 44 saksbehandlerarsverk utover dagens
bemanning. Dessuten er det behov for cirka 8-15 arsverk for a saksbehandle restansene pa 30-60 store
saker. Samlet er det behov for 52-59 ekstra saksbehandlerarsverk for 4 bygge ned restansene i lopet
av 1 ar.

! Med dagens produktivitet, dagens antatte sammensetning av enkle og ikke-enkle saker, og en forutsetning om et hoyt
antall innkomne klager, vil det ta 16 ar 4 redusere samtlige restanser.

10
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For 4 bygge ned restansene i lopet av 3 ar, er det behov for cirka 13 saksbehandlerarsverk utover
dagens bemanning. Dessuten er det behov for cirka 3-5 arsverk érlig i tre ar for a saksbehandle rest-
ansene pa 30-60 store saker. Samlet er det behov for 16-18 ekstra saksbehandlerarsverk for a bygge
ned restansene i lopet av 3 ar.

Dersom en onsker a bygge ned restansene ilopet av 5 ar, er det behov for cirka 7 saksbehandlerarsverk
utover dagens bemanning. Dertil er det behov for cirka 2-3 arsverk arlig i fem ar for 4 saksbehandle
restansene pa 30-60 store saker. Vi finner dermed at det samlet er behov for cirka 9-10 ekstra saksbe-
handlerirsverk dersom en ensker 4 bygge ned restansene i lopet av 5 ar.

Beregningene av ressursbehov for a bygge ned restansene, har ikke tatt hoyde for oppleringsbehov
og redusert produktivitet i en innkjoringsfase. Beregningene har heller ikke tatt hoyde for okt ressurs-
behov 1 SSK til kvalitetssikring og ledelse grunnet okt bemanning. Ressursbehovet er dermed trolig
noe storre enn det beregningen viser. Etter vart skjonn er det sannsynlig at en trenger 1-2 drsverk mer
til ledelse og 1-2 arsverk mer til kvalitetssikring. Dess kortere tid restansene skal bygges ned, dess
storre ressursbehov per ar for lederstotte og kvalitetssikring. Imidlertid har vi ikke systematiske data
som gir gode estimater for dette. Vi anser at SKD og SSK 1 samarbeid bor drofte behovet for stotte-
ressurser som er nodvendig. I tabellen nedenfor viser vi ressursbehovet for 4 bygge ned restansene.
Forutsetninger: Dagens produktivitet, antatte saksfordeling og 1 600 innkomne saker per dr. Restanser
forutsettes til a vare cirka 2 600 saker.

Tabell 1: Ressursbehov for a bygge ned restansene under dagens produktivitet — arsverk i tillegg til dagens kapasitet

ﬁmm

Ressursbehov for 4 saksbehandle restansesakene (eksl. 30-60 store saker) 7
Ressursbehov for 4 saksbehandle 30-60 store restansesaker 8—15 3—5 2-3
Totalt behov for ekstra arsverk for 4 bygge ned restanser 52-59 | 16-18 9-10
Kilde: Oxford Research AS

Et vanskelig sporsmal er hvilke modeller for ekstra bemanning som er hensiktsmessige for a bygge
ned restansene. Her kan det tenkes flere muligheter: faste ansatte, omdisponerte fra skattekontorene
og en kombinasjons av disse’. Vir hovedanbefaling er at stillingene i hovedsak bor vare faste, idet
erfaringene med midlertidige stillinger er blandede. I denne vurderingen méd ogsa praktiske hensyn
med tilgjengelig kompetanse hensyntas. Dersom en ensker en rask nedbygging kan det vere nedven-
dig 4 vurdere om det er mulig a4 bygge opp en midlertidig avdeling i en by med stor nok tilgang av
skattejurister, med faste ansatte fra skattekontor og privat sektor og noen omdisponerte. Det kan vare
for eksempel Bergen, Trondheim eller Oslo. Vi vurderer imidlertid at den beste losningen er at de
ekstra ressursene far fysisk kontorplass hos SSK i Stavanger. En effektiv og lik saksbehandling sikres
best ved samlokalisering.

21 teorien kunne man ogsa tenke seg en midlertid overforing av visse sakstyper til SKD.
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Tiltakene er fremstilt i kapittel 7 og 8. I kapittel 7 redegjor vi for tiltak som vi har vurdert, men som
vi som utredere ikke anbefaler. I kapittel 8 har vi fremstilt de tiltakene vi har anbefaler. Folgende tiltak
er vurdert, men ikke anbefalt:

e Vurdere omlegging til administrativ overproving (annet enn for de grupper av saker som alle-
rede er overfort til SKD).

e Skatteetaten skal saksforberede og levere innstillinger til Skatteklagenemnda (jfr. forslag i1 ho-
ringsnotat)

e Beholde sekretariatet som eget organ, men bestemme at sekretariatet ikke skal vare unntatt
fra instruksjonsmyndighet fra overordnet organ — i praksis Skattedirektoratet

e Vi har vurdert om FIN ber overta etatstyringsrollen for SSK.

Folgende tiltak er anbefalte:

e Hovedtiltak: Skattekontoret bor tilrettelegge saken, ikke utarbeide redegjorelse
e Lovfesting av saksbehandlingsfrister

Tiltak pa skattekontorene

e Veiledning og dialog med skatteyter

e Bokettersyn og endringsvedtak. Sikre riktig vedtak — tidlig innsats
e Avvisning og omgjoring

e Godet tilrettelagt sak — fullstendige dokumentlister

Tiltak 1 sekretariatet

e Sekretariatet bor kunne forlike visse saker

e DProsesstiltak i sekretariatet — saksstyring og differensiering
e Anonymisering av vedtak

e LEffektive systemer og verktoy

e Tidsregistrering i sekretariatet

o Ledelse

Tiltak i Skatteklagenemnda

e Saker til stor avdeling — forslag lovendringer
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2. Oppdrag og metode

Vi redegjor i dette kapittelet kort for oppdraget og deretter metode.

2.1 Oppdraget

Oxford Research har sammen med Agenda Kaupang, professor emeritus Frederik Zimmer, forste-
amanuensis Sunniva Christina Bragde-Ellenes og advokat/ partner i Wiersholm, Bettina Banoun,
gjennomfort en ekstern gjennomgang av Skatteklagenemnda og sekretariatet for Skatteklagenemnda.

Oppdragsgiveren er Finansdepartementet. Hensikten med gjennomgangen er a foresla tiltak for en
effektiv klagesaksbehandling i sekretariatet for Skatteklagenemnda (SSK), og Skatteklagenemnda
(SKN).

2.1.1 Bakgrunnen for oppdraget

Finansdepartementet har engasjert Oxford Research og underleverandorene for 4 gjennomfore en
ekstern gjennomgang av SSK og SKN. Gjennomgangen er ikke en fullstendig evaluering av klageord-
ningen, men en gjennomgang med fokus pa 4 identifisere forhold ved klagenemndordningen (fra klage
mottas av skattekontoret til den er avgjort av nemnda etter forberedelse av sekretariatet) som begren-
ser en ¢ffektiv klagesaksbehandling. SSK og SKD har allerede provd ut og gjennomfort en rekke tiltak.
Hensikten med gjennomgangen er derfor 4 avdekke ytterligere forhold, og foresla avbotende tiltak,
herunder juridiske, organisatoriske og pedagogiske virkemidler. Et viktig premiss for gjennomgangen
er at klagenemndsordningen ma ivareta en god balanse mellom effektiv klagesaksbehandling og de
skattepliktiges rettssikkerhet. Videre skal forslagene ha som utgangspunkt at klagesaksbehandlingen
skjer innenfor uendrede budsjettrammer’.

Oppdraget omfatter bade utarbeidelse av rapport, og deltakelse i moter og annen dialog med opp-
dragsgiver.

2.2 Metode

Oppdragsgiver har gitt oss stor frihet til 4 velge de mest hensiktsmessige metodisk fremgangsmater 1
denne gjennomgangen. Det har veart et viktig hensyn 4 benytte eksisterende data i sterst mulig grad,
slik at belastningen for skatteforvaltningen begrenses. Erfaringen 1 gjennomgangen er likevel at det
har vart nedvendig og hensiktsmessig 4 gjennomfore en del moter og intervjuer for a supplere eksis-
terende kunnskap og dokumenter.

3 Dette premisset forstar imidlertid Oxford Research forstar slik at det primere er 4 identifisere effektiviseringspotensial
gjennom juridiske, pedagogiske og organisatoriske virkemidler. Dersom gjennomgangen viser at skonomiske virkemidler,
ressurser, er nodvendig for 4 realisere effektiviseringspotensialet eller at ressursene ikke er riktige dimensjonert, inngar
forslag til tiltak og vurderinger av dette i oppdraget.
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2.2.1 Oversikt over arbeidsmater og -prosesser

Teamet har benyttet en rekke datakilder for a etablere et bilde av arbeidsmater og -prosesser knyttet
til klagebehandling i SSK og SKN, si vel som Skatteetaten. Kjerneprosessene i SKIN og SSK, og
prosessene i skattekontorene, slik de bor vere framover, danner det viktigste grunnlaget for denne
gjennomgangen. Vi har blant annet kartlagt strukturer, roller, ansvarsfordelingen, og grensesnitt for
leddene 1 klageprosessen.

Innsamling av dokumentasjon

Denne gjennomgangen stotter seg pa et bredt dokumentgrunnlag®. Vi har blant annet sett hen til
forarbeidene for den nye klagenemndsordningen, sa vel som korrespondanse mellom SKD, FIN, SSK
og SKN. Viktige kilder har vert referater fra styringsmoter mellom SKD og SSK. SSK har ogsa stilt
til disposisjon en rekke dokumenter som viser saksflyten og rutiner og retningslinjer for saksbehand-
ling og kvalitetssikring, samt produksjon av redegjorelser.

Videre har teamet gjennomfort saksstudier av en rekke klager. Teamet har tatt for seg dokumentasjo-
nen (redegjorelser, innstillinger og vedtak) i en rekke klagesaker. Hensikten er blant annet 4 undersoke
grad av standardisering pa tvers av sakstyper.

Intervjuer

Gjennom en rekke intervjuer har teamet lagt til rette for diskusjon, drefting og refleksjon med sentrale
informanter 1 SSK, SKN og i Skatteetaten og -direktoratet. Vi har intervjuet bade ledere og saksbe-
handlere i SSK. I tillegg til 4 kartlegge faktiske forhold har vi ogsa innhentet vurderinger fra, og droftet
ulike tiltak med, informantene.

2.2.2 Inspirasjon fra andre klageorganer

Teamet har sett hen til andre klagenemndsordninger for a hente inspirasjon og se etter prosesser og
tiltak med overforingsverdi. Et viktig hensyn i denne sammenhengen har veart balansen mellom kva-
litet og effektivitet, samt (administrativ) styring og uavhengighet.

Skatteankestyrelsen i Danmark

Vi har gjennomfoert en studie av tiltak for okt effektivitet i Skatteankestyrelsen (SANST) i Danmark.
Vi har benyttet SANST sine nettsider, arsrapporter og pressemeldinger, si vel som internt materiale
oversendt fra SANST. Videre har vi gjennomfort intervjuer med ledere i SANST og i Landsskatteret-
ten.

I vedlegget punkt 9.2. er resultatene fra vare undersokelse av Skatteankestyrelsen (SANST) i Danmark
beskrevet. Det danske systemet ble vurdert i forbindelse med opprettelsen av Skatteklagenemnda, jf.
Prop. 1 LS (2014-2015) side 199:

4 En del av dokumentasjonen er unntatt offentlighet.
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«Departementet viser for ovrig til at det i Danmark nylig er innfort en ordning der sekretariatet
(skatteankeforvaltningen) er underlagt skatteforvaltningen, men ikke kan instrueres 7 faglige
sporsmal.»

2.2.3 Analyser av registerdata

Vi har ogsa analysert registerdata. Vi har hovedsakelig benyttet to datakilder: en oversikt over samtlige
klager 1 SSK (per 18. desember 2018), samt uttrekk fra E1Ark som er overlevert fra SKD. Registerdata
fra SSK omfatter klager som er oversendt SSK mellom april 2016 og 18. desember 2018. Vi har ogsa
fatt ssmmenstilt statistikk fra SSK som viser hvor mange saksbehandlere SSK rader over, og hvordan
disse fordeler seg med hensyn til kjonn, utdanning og erfaring.

I registerdataene fra SKID har vi blant annet benyttet variabelen klagekode for 4 avklare om en sak kan
regnes som en enkel eller ikke-enkel sak. Vi har laget egne variabler med utgangspunkt i eksisterende
variabler, herunder saksbehandlingstid vedtaksdir, klagear og aret klagen ble mottatt 1 SSK.

Datakilder

I all hovedsak har vi benyttet datasett fra SKID, som er en samling av uttrekk fra ElArk. Uttrekkene
kan settes sammen til tre datasett (navnene pé datasettene markeres med stor forbokstav, mens tittelen
pa variabler markeres med kursiv skrift):

1) Klager: en oversikt over samtlige klager satt frem i perioden 2016-2018. Datasettet inneholder
ogsa en rekke klager fra perioden 2008-2015, men ikke samtlige klager. Datasettet inneholder
145 628 observasjoner. De fleste av disse er unike klager. Cirka 5 000 klager forekommer
imidlertid flere ganger i dette datasettet. Dette kan det vare flere grunner til. En av de viktigste
grunnene synes 4 vare feilregistreringer nar klagen gjelder flere forhold, eller nar klagen har
vandret frem og tilbake mellom skattyter og skattekontoret. Dette datasettet inneholder to
relevante opplysninger for denne analysen: 1) hvorvidt skattepliktig er en privatperson/ en-
keltmannsforetak, eller om skattepliktig er en virksomhet, og 2) klagekode i saken. Klagekode
er benyttet for 4 registrere om saken er enkel eller ikke-enkel. Vi understreker her at det ikke
er registrert klagekode i alle sakene. Oversikten over hvilke klagekoder som er registrert som
enkle og ikke-enkle, er lagt ved rapporten.

2) Redegjorelser: en oversikt over de aller fleste redegjotrelsene produsert pi skattekontorene’.
Datasettet er benyttet for 4 beregne saksbehandlingstiden og identifisere saker som har blitt
oversendt SSK, men som ikke har et resultat enda — det vil si restanser. Dette datasettet inne-
holder 8 556 klager. Ogsa her forekommer enkelte klager flere ganger. I tillegg har vi etter-
registrert 367 klager som ikke var med i det opprinnelige uttrekket. Vi har ogsa lagt til 76 klager
der SSK/ SKN pa eget initiativ har dpnet saken, uten at skattekontoret har skrevet en rede-
gjorelse. I disse tilfellene har vi registrert dato SSK apnet saken som dato for redegjorelsen.
Dato for redegjorelsen (evt. nar SSK apnet saken) er nedvendig for a beregne saksbehand-
lingstiden 1 SSK/ SKN. Dette datasettet inneholder ogsd en variabel som viser hvilken region
saken kommer fra. Nar vi i analysen viser til Region, er det denne variabelen som er benyttet.

5 Det mangler imidlertid en rekke redegjorelser i dette datasettet, og vi har hentet inn disse dataene i etterkant, i dialog med
SKD.
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3) Behandlingsresultater: En oversikt over utfallene 1 klagesakene i perioden 2016-2018. I denne
oversikten ligger 73 083 observasjoner. Ogsad her er det en del saker som forekommer flere
ganger. Til forskjell fra SSK sitt datasett blir det ikke registrert om klagen blir trukket.

For 4 gjennomfere analysene pa bakgrunn av EIArk har vi kombinert de tre datasettene, slik at opp-
lysninger fra for eksempel Klager kan benytter sammen med Behandlingsresultater. Som koblingsnek-
kel benyttet vi EIArk-nummer. I de tilfellene hvor den sammen klagen med identisk ElArk-nummer
forekommer flere ganger i Klager og Redegjorelser, har vi slettet duplikatene. Vihar imidlertid beholdt
duplikatene i Behandlingsresultater (se nedenfor).

Om kombinasjon av datasett og avskalling

Vi har konstruert et datasett som inneholder: 1) vedtakene truffet i SKN, og 2) restansene i SSK/
SKN. Forstnevnte kan trekkes ut fra Behandlingsresultater, mens sistnevnte vil vare redegjorelser og
saker oversendt SSK.

For 4 identifisere vedtakene i SKN har vi lagt til grunn Behandlingsresultater. Her beholdt vi sakene
der det er registrert «SSK», «SSKS» og «SSKKS» pa variabelen Admnenbet. Vi har ogsa fjernet sakene
der Dokumentkategori exr «65204», «65206» og «65207». Da gjenstiar 5 385 saker der SKN enten har avvist
klagen, opphevet skattekravet, eller fattet vedtakene «Saksomkostninger, «Fullt medhold», «Delvis
medholdy, eller «Ikke medhold». 41 saker forekommer to ganger. I dialog med SKD har vi konkludert
med at saken gjelder flere forhold, og at saken derfor i realiteten er behandlet av SSK og SKN to
ganger. Vi har regnet disse som to separate saker. I en rekke saker er klagen sendt i retur til skattekon-
toret, eller klagen er overfort til ny base. Slike klager er registrert som ferdig 1 behandlingsresultater,
men klagen mangler et vedtak. Vi regner med at disse klagene ikke er ferdigbehandlet, og regner disse
som restanser istedenfor. I andre klager har saken fatt et utfall, uten at det det er registrert utfall 1
Dokumentkategori. Her har vi i1 dialog med SKD etter-registrert utfallet i saken.

Vi har ogsa benyttet datasettet Redegjorelser. Her har vi kastet ut redegjorelser der Dokumentkategori
er «65301», da dette er redegjorelser til SKD, og ikke til SSK. Videre har vi fjernet duplikater. Det er
ogsa klager som har fatt en redegjorelse, men der klagen er trukket eller bortfalt etter at den har kom-
met til SSK. For 4 unnga at disse regnes som restanse, har vi fjernet klagene fra Redegjorelser. Dette
gir 0ss 7 666 redegjorelser. Vi har imidlertid etter-registert 367 saker der det er laget en redegjorelse,
men der saken ikke var inkludert i det opprinnelige datasettet.

Nir vi kombinerer de to datasettene, far vi 8 042 saker, hvorav 5 434 saker har et vedtak, og 2 608
saker er restanser.

Saksbehandlingstid

Et viktig moment er saksbehandlingstid®. Vire datamessige holdepunkter for 4 beregne saksbehand-
lingstid er Klagedato, dato for ferdigstilt redegjorelse, og dato for vedtak i SKIN. Figuren nedenfor

¢ Som nevnt i en tekstboks i avsnitt 9.1.53 regnes saksbehandlingstid som tiden fra skattekontorets redegjorelse i saken er
ferdigstilt, til SKIN har fattet vedtak.
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illustrerer dette. Det er i denne sammenhengen viktig 4 papeke at saksbehandlingstid i SSK/ SKN
ikke skiller mellom tiden brukt i SSK og tiden brukt i SKN. Det har ikke vert mulig innenfor oppdra-
gets tidsmessige rammer 4 fa mer finkornede holdepunkter for saksbehandlingstiden. Det betyr ogsa
at vi ikke kan skille pa tiden klagen har ligget og ventet pa behandling, og den reelle tidsbruken saks-
behandleren har hatt i den enkelte saken.

Figur 1: Saksbehandlingstid pa skattekontor og i SSK/ SKN

Skattekontor
behandler klagen
og skriver
redegjgrelse

SSK behandler
saken og skriver
innstilling

Klage pa skatten SKN fatter vedtak

Dato Dato Dato
klage Redegjerelse vedtak

Saksbehandlingstid skattekontor Saksbehandlingstid SSK/ SKN

Kilde: Oxford Research AS

I enkelte saker er saksbehandlingstiden negativ. Vi antar at dette skyldes feilregistreringer, og vi har
holdt de negative verdiene for saksbehandlingstiden utenfor beregningene. Sakene er imidlertid tatt
med i de ovrige analysene.

Vurdering av datakvaliteten

Det registerbaserte datamaterialet analysene bygger pd kommer direkte fra Skatteetatens saksbehand-
lingssystem ElArk. En del av dataene registreres maskinelt, mens andre data registreres manuelt eller
1 forbindelse med at den enkelte saksbehandleren foretar et manuelt valg. Dette gir serlig utslag nar
saksbehandleren sendte et vedtaksbrev til skattepliktig, og valgte feil brevmal. I enkelte tilfeller har
saken vart returnert til Skattekontoret og ble deretter markert som ferdighehandlet, selv om det ikke
foreligger vedtak i saken. Vi har 1 dialog med SKD etter-registrert riktig utfall 1 flere klagesaker. Etter
hva vi forstar har SKD korrigert utfall 1 sine egne systemer 1 etterkant.

Det har vaert nodvendig 4 sette sammen de tre datasettene. Som koblingsnekkel benyttet vi EIArk-
nummer. Vi har sd langt det har vart mulig sjekket og lagt til rette for en riktig kobling av datasettene,
men vi kan ikke utelukke at det har skjedd enkelte feil i sammenkoblingen, sarlig i forbindelse med
duplikater 1 Klager og Redegjorelser. De metodiske veivalgene og avgrensingene i sammenkoblingen
og etter-registreringen er gjort i dialog med SKD.

Vi har i arbeidet med 4 koble sammen datasettene, sa vel som i analysene, stadig sett til analyser SSK
har gjennomfert selv, enten med sine egne datasett eller med ElArk. Resultatene samsvarer stort sett
med SSK sine analyser, selv om det kan vare enkelte avvik. Dette vil vaere naturlig nar vi har lagt til
grunn andre avgrensninger enn SSK, og nar vi i tillegg har gjort noen etter-registreringer i en del saker.
Vir vurdering er imidlertid at avvikene er innenfor en akseptabel ramme.
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Tatt i betraktning de nevnte grepene for 4 sikre faglig forsvarlige veivalg, sa vel som bistanden fra
SKD, vurderer vi datamaterialet som robust og tilstrekkelig for analysene.

Vi understreker imidlertid at datasettet har begrensninger, og at en rekke interessante variabler ikke

foreligger 1 E1Ark, eller ikke har vaert mulig 4 utlevere innenfor den tidsmessige rammen. Her har vi
benyttet SSK sine egne analyser.

18



Gjennomgang av Skatteklagenemnda

3. Om klagenemndsordningen

I dette kapittelet redegjor vi overordnet for skatteklageprosessen og ogsa kort om sekretariatet for
Skatteklagenemnda og selve Skatteklagenemnda. Deretter diskuterer vi i rollefordeling og oppgaver
mellom skattekontor og sekretariat. Et sentralt sporsmal er videre forutsetninger om ressursbehov i
sekretariatet og krav til saksbehandlingsfrister.

3.1 Oversikt

Den 1. juli 2016 ble det etablert en ny landsdekkende klagenemnd for skatt og merverdiavgift, kalt
Skatteklagenemnda. Nemnda erstattet de fem regionale Skatteklagenemndene, Skatteklagenemnda ved
Sentralskattekontoret for storbedrifter, Skatteklagenemnda ved Sentralskattekontoret for utenlands-
saker, Klagenemnda for merverdiavgift og Riksskattenemnda’. Et eget sekretariat forbereder sakene
for nemnda. Sekretariatet er lokalisert 1 Stavanger og ligger administrativt under Skattedirektoratet.
Skatteklagenemndas kompetanse, organisering og saksbehandlingsregler fremgar av skatteforvalt-
ningsforskriften. Nemndas myndighet er tildelt gjennom skatteforvaltningsloven kapittel 2.

Den nye klageordningen ble foreslatt i Prop. 1 LS (2014-2015). Formalet med forslaget var a styrke
klageordningen, bedre rettsikkerheten, og bidra til 4 styrke at de skatte- og avgiftspliktiges tillit til at
klagesakene blir behandlet pa en tilfredsstillende mate. I proposisjonen la Finansdepartementet vekt
pa at hensynet til rettssikkerhet matte veie tungt. Departementet anerkjente ogsa at det oppstar et
betydelig antall klagesaker hvert ar. Departementet konstaterte viktigheten av at sakene avgjores innen
rimelig tid og innen en forsvarlig kostnadsramme.

En klage pa skattefastsettelsen skal gis til skattekontoret. Skattekontoret skal avvise saken hvis vilka-
rene for klagebehandling ikke foreligger (sktfvl § 13-6, 2). Skattekontoret kan omgjore eget vedtak nar
kontoret er enige 1 klagen. Dersom skattekontoret ikke omgjor sitt opprinnelige vedtak, skal sakens
dokumenter sendes klageinstansen sa snart saken er tilrettelagt. Skattekontoret kan avgi uttalelse i
saken.

Det ble lovfestet at saker som skal avgjores av Skatteklagenemnda «forberedes for nemnda av sekretariatet
for Skatteklagenemnda» (sktfvl § 13-3,2)°. Det ble videre lovfestet at sekretariatet er uavhengig, slik at
hverken departementet, SKD eller skattekontoret kan instruere sekretariatet for Skatteklagenemnda
(sktfvl § 2-9,3). Et uttalt formal med ny skatteklagenemnd var a sikre at klagesakene blir vurdert av
nye saksbehandlere med distanse til tidligere avgjorelser.

Nir klagen er oversendt sekretariatet for Skatteklagenemnda, skal sekretariatet forberede klagesaken
og skrive en znnstilling til nemnda. Sekretariatet skal gjore seg kjent med og ta stilling til alle saker.

7 Skatteklagenemnda videreforte ikke Riksskattenemndas funksjoner, slik den gjor for de ovrige nemndene som omtales.
8 Forst lovfestet i ligningsloven, men disse reglene ble avlost av skatteforvaltningsloven, da den tradte i kraft.
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Sekretariatet mad videre pése at saken er godt nok forberedt for nemnda. Sekretariatet fremmer innstil-
lingen for nemnda. SSK er en rent saksforberedende instans og har ikke egen vedtaksmyndighet. Det
er nemnda (Skatteklagenemnda) som fatter vedtak 1 klagesaken.

Vi presiserer at figuren nedenfor viser redegjorelser som en del av klagesaksbehandlingen. Loven stiller
ikke noe krav om en slik redegjorelse fra skattekontorene.

Figur 2: Klageprosessen

Skatteklagesekretariat
og Skatteklagenemda

A A

Skattekontorene

Endringsmelding Skatteklage - (Redegj@relse)

|

Skatteklageprosessen
Kilde: Oxford Research AS | Agenda Kaupang

3.2 Restanser

Vir gjennomgang av datamaterialet tyder pa at det per 18. desember 2018 var ca. 2 600 ubehandlede
saker, herunder flere saker som har ventet pa behandling i over 12 maneder. Dette er utdypet 1 kapittel
5.4.

Arsakene til restansene kan blant annet finnes i en krevende etablering av den nye ordningen og den
samtidige lopende behandlingen av klagesaker. Det er iverksatt tiltak for 4 bedre saksflyten, og det er
gjort en gjennomgang av retningslinjer for overlevering av saker fra skattekontorene til SSK. Videre
har Skattedirektoratet (SKD) iverksatt mer kortsiktige tiltak i form av okte saksbehandlingsressurser 1
sekretariatet. For a redusere sakstilfanget til SKN er det gjennomfert lovendringer som medferer at
klagebehandlingen av visse klagesaker fra 1. august 2018 overfores fra til SKD.

3.3 Rollefordeling og oppgaver
Denne delen handler om oppgaver og rollefordelingen mellom skattekontorene, SSK og SKN.

3.3.1 Innledning
Den nye skatteklagenemndsordningen ble vedtatt som folge av rettssikkerhetsutfordringer med tidli-

gere klageordning. Det var misnoye med flere sider av klageordningen, blant annet avlenningsmaten
for medlemmene og at den ga insentiv til a ikke dissentere. Hovedankepunktet mot ordningen var
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likevel at skattekontorene forberedte klagesaken, til tross for kontoret selv hadde fattet vedtaket 1
forste instans, jf heringsnotatet side 6:

«Dagens klageordning med fem regionale skatteklagenemnder har vart gieldende siden S katte-
etaten ble reorganisert i 2008. Det er reist kritikk mot ulike sider ved ordningen. Det har blitt
anfort at nemndene ikke er tilstrefkelig selvstendige 11/ at de kunne giennomfore en fullgod over-
proving av skattekontorets vedtak, og det er blant annet pekt pa at det er det skattekontoret
som fattet det paklagende vedtaket, som lager innstilling til vedtak.»

Formalet med ny klageordning var a styrke rettssikkerheten, jf. forarbeidene s. 190:

«Formalet med forslaget er d styrke klageordningen, bedre rettssikkerbeten og bidra til at de
skatte- og avgifispliktiges tillit 11l at klagesakene blir behandlet pa en tilfredsstillende mate styr-
kes.»

Det ble lovfestet at bade den nye Skatteklagenemnda og det nye sekretariatet som ble etablert for 4
forberede klagesakene, skulle vaere faglig uavhengig, samt at hverken nemnda eller sekretariatet skal
kunne instrueres generelt eller i enkeltsaker, jfr. skatteforvaltningsloven § 2-9, 3.

Det var sentralt at klagesakene skulle vare gjenstand for en ny og selvstendig vurdering av andre
personer enn de som fattet det opprinnelige vedtak’:

«Det er onskelig at klagesakene forberedes pa en slik mate at saken far en ny og selvstendig
gennomgang av andre personer enn de som fattet det opprinnelige vedtaket».

Klagenemnda og sekretariatets uavhengighet var en viktig rettsikkerhetsgaranti og formalet med uav-
hengigheten var a legge til rette for at nemnda og SSK foretar en objektiv vurdering av skattyters klage.

3.3.2 Skattekontorets rolle

Skattekontoret skal ha en rolle i klagebehandlingen ved at skattekontoret mottar klagen, vurderer av-
visning og omgjoring, tilrettelegger oversendelse og kan avgi uttalelse. I forarbeidene er skattekonto-
rets rolle i klagesaksbehandlingen forst og fremst begrunnet av hensyn til mulig omgjering og sakens

opplysning:

«En slik ordning |dvs.at skattekontoret skal ha en rolle] er effektiv fordi skattekontoret nansett
mid giennomgd saken nar de skal vurdere omgjoring som folge av klagen. Gjennomgangen i
munne ut i en avgjorelse av om vedtaket skal omgjores eller ikke, som bor begrunnes. I tillegg
kommer at skattekontoret kjenner saken allerede, slik at ogsa hensynet til sakens opplysning
taler for at skattekontoret bidrar i den videre klagebehandlingen.»

9 Prop 1 LS (2014-2015) punkt 13.6.2.
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«Underinstansens endringskompetanse etter denne bestemmelsen er begrenset il tilfeller hvor end-
ringen er til klagerens fordel, ved at underinstansen ma finne klagen «begrunnets. Endringen
kan medfore at klageren gis helt eller delvis medhold i klagen. 1 idere kan endringen enten med-
fore at vedtaket oppheves, eller at det endres.»

At skattekontoret skal ha en rolle, synes a vare tuftet pa et synspunkt om at dette kan gjore klagebe-
handlingen i enkle saker mer effektiv. Det at skattekontoret skal vurdere avvisning og omgjoring, kan
begrense antall klager som sendes til skatteklagenemnda.

Dersom skattekontoret ikke avviser klagen eller omgjor sitt opprinnelige vedtak, skal sakens doku-
menter sendes klageinstansen sa snart saken er tilrettelagt. Underinstansen kan avgi uttalelse i saken,
og klageren gis adgang til 4 kommentere denne, jfr. skatteforvaltningsloven § 13—6 (4). SKD har gitt
detaljerte retningslinjer for skattekontorets saksforberedelse, og har angitt et format for skattekonto-
rets redegjorelse. Utreder drofter senere i rapporten funn om rutiner og prosedyrer.

3.3.3 Sekretariatets rolle

Nemnda stottes av et eget landsdekkende sekretariat (forkortet SSK) som forbereder sakene. SSK
ligger administrativt under Skattedirektoratet, men er som nevnt faglig uavhengig'’. Sekretariatet er
lokalisert i Stavanger.

Det fremgir av loven og forarbeidene at SSK. ma bemannes slik at det kan ta selvstendig stilling til de
paklagede vedtakene:

«Det er onskelig at klagesakene forberedes pa en slik mate at saken far en ny og selvstendsg
gennomgang av andre personer enn de som fattet det opprinnelige vedtaket.»

«... viktig at sakstorberedelsen legger til rette for at nemnda kan opptre uavhengio, 0g at all-
S - (a's) . S S

mennheten har tillit 11/ at det finner sted en navhengig proving.»

«... Sekretariatet skal giore seg kjent med og ta selystendig stilling til alle saker som skal be-
handles av nemmnda.»

«Sekretariatet mad bemannes pa en slik mate at det blir i stand 11l d ta selystendig stilling til de
paklagede vedtakene fra skattekontorene. Departementet legger 11l grunn at sekretariatet skal
bestd av godt kvalifiserte medarbeidere som utelukkende behandler klagesaker. Dette vil legge ti/
rette for en effektiv saksbehandling og at det utvikles et fagmiljo med hoy skatte- og avgifisrettslig
kompetanse.»

-Prop 1 LS (2014-2015) s. 200

10 Skatteforvaltningslovens § 2-9 regulerer nemndenes uavhengighet. Det fremgar av tredje ledd at ogsa sekretariatet er
faglig uavhengig.
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Forarbeidene synes 4 legge til grunn at mange saker er sa vidt enkle og godt forberedt at sekretariatet
ikke skulle behove 4 legge mye arbeid i saken, mens andre saker vil det vere behov for grundigere
vurdering fra sekretariatet:

Mange klagesaker er relativt enkle og giennomlesning av saken vil kunne vere tilstrekkelig til
at sekretariatet finner at den er godt nok forberedt til a behandles i nemnda. 1 andre saker vil
det vare bebov for at sekretariatet foretar en grundigere vurdering og kvalitetssikring av saken.
. Det er imidlertid en forutsetning at sekretariatet skal ta selystendig stilling til saken.

- Prop 1 LS (2014-2015), s. 199-200

Det er ikke nermere forklart i forarbeidende hva slags type saker departementet antar er enkle, eller
hvor stor andel av klagesakene som antas a vare enkle.

I proposisjonen legger departementet vekt pa at SSK har tilstrekkelig kapasitet til a ta selvstendig
stilling til klagene, og at SSK bestir av godt kvalifiserte medarbeidere som utelukkende behandler
klagesaker. Dette skulle legge til rette for en effektiv saksbehandling og fremveksten av et fagmiljo
med hoy skatte- og avgiftsrettslig kompetanse.

Nir det gjelder krav til hvordan innstillingene fra sekretariatet skal utformes og presenteres for
nemnda, legger departementet til grunn at sekretariatet utformer rutiner ssmmen med nemndas leder.
Det siste kan ses pd som et konkret utslag av at nemnda konstituerer seg selv faglig og organisatorisk
innenfor lovens rammer.

3.3.4 Skatteklagenemnda

Skatteklagenemnda (forkortet SKN eller nemnda) er som nevnt organet som fatter vedtak 1 klagesa-
kene, og er organisert i avdelinger, med flere avdelinger som bestar av tre medlemmer (alminnelig
avdeling) og minst én avdeling som bestir av fem medlemmer (stor avdeling). Nemnda har en leder
og en nestleder. I alminnelig avdeling skal saksbehandlingen vare skriftlig, mens stor avdeling skal
behandle saker i mote. Saker som er prinsipielle, har et komplisert faktum eller som framstir som
serlig tvilsomme kan ga rett til behandling 1 stor avdeling. Dersom alminnelig avdeling ikke avgjor
saken ved enighet (dissens), eller dersom minst ett av medlemmene krever det, skal saken ga videre til
behandling i stor avdeling. Organiseringen i en landsdekkende nemnd var ment 4 legge til rette for at
nemnda kan deles inn 1 helt eller delvis spesialiserte avdelinger med ansvar for utvalgte grupper av
skatte- og avgiftspliktige eller utvalgte sakstyper.

Skatteklagenemnda er i dag organisert med en leder, nestleder og 51 ordinare medlemmer. Uavheng-
ighet og faglig kompetanse har vart sentralt i rekrutteringen av nemndas medlemmer. Det er sterkere
krav til formell kompetanse for nemndmedlemmene enn det var i klageordningene som gjaldt for
Skatteklagenemnda ble etablert. Etter den nye ordningen skal Skatteklagenemndas medlemmer og
varemedlemmer ha hoyere utdanning og yrkeserfaring som jurist, ckonom (mastergrad) eller revisor.
Lederen og nestlederen av nemnda skal veare jurister og mé ha fylt 25 ar. Kravene fremkommer av
skatteforvaltningsforskriftens § 2-8-4 forste og andre ledd.
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3.4 Grensesnittet mellom de ulike instansene

Et sentralt spersmal er rollefordelingen mellom instansene, og sarlig hvilke oppgaver skattekontoret
skal ha, og hvilke oppgaver som skal overlates til SSK.

Det er klart at sekretariatet og Skatteklagenemnda pa den ene side, og skattekontoret og Skattedirek-
toratet pa den annen side har vurdert rollefordelingen ulikt. Vi redegjor narmere for fortolkninger og
implikasjoner av dette i kapittel 6. I denne sammenheng er det likevel nodvendig pa overordnet niva
a redegjore for hovedforskjellene i fortolkning:

Skattedirektoratet og skattekontoret synes a legge til grunn at skattekontoret i alle saker skal skrive en
utfyllende redegjorelse for klagesaken, og legger til grunn at dette kan bidra til effektiv klagebehand-
ling. SKD mener at redegjorelsen fra skattekontoret bor vare sa god at det i de fleste ordinzre saker
er tilstrekkelig for sekretariatet med en gjennomlesning for saken fremmes for nemndsbehandling.

For SSK og Skatteklagenemnda er det sentralt at det er sekretariatet som skal forberede saken for
nemnda, og etter deres oppfatning bidrar ikke skattekontorets redegjorelser til effektiv klagebehand-
ling, snarere tvert imot.

Det synes ogsa 4 vaere uenighet knyttet til hvor stor andel av sakene som er enkle, samt ogsa hva det
vil si at en sak er enkel, ordiner og vanskelig. SKD bruker ikke begrepet enkel sak, men ordinare og
prinsipielle saker.

Den nye skatteklagenemndsordningen ble vedtatt som folge av rettssikkerhetsutfordringer med tidli-
gere klageordning, jf heringsnotatet side 6:

«Dagens klageordning med fem regionale skatteklagenemmnder har vert gieldende siden Skatte-
etaten ble reorganisert i 2008. Det er reist kritikk mot ulike sider ved ordningen. Det har blitt
anfort at nemndene ikke er tilstrekkelig selvstendige 11l at de kunne giennomfore en fullgod over-
proving av skattekontorets vedtak, og det er blant annet pekt pa at det er det skattekontoret
som fattet det paklagende vedtaket, som lager innstilling til vedtak.»

Formalet med ny klageordning var a styrke rettssikkerheten, jf forarbeidene s. 190.

«Formalet med forslaget er a styrke klageordningen, bedre rettssikkerheten og bidra til at de
skatte- og avgifispliktiges tillit 11l at klagesakene blir behandlet pa en tilfredsstillende mite styr-
kes.y
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Det var samtidig viktig at man ikke bygde opp et system som gav for omfattende kostnader og for
lang saksbehandlingstid, som vi gar narmere inn pa under.

«Samtidig bor det ikke etableres ordninger som gar utenfor en forsvarlig kostnadsramme og som
gir for lang saksbehandlingstid. Lang saksbebandlingstid forer til at klageordningen som sdadan
blir mer kostnadskrevende enn den bor vere.

3.5 Ressurser

Skatteklagenemnda ble ikke bare etablert med krav om rettssikkerhet og faglig uavhengighet. Det var
samtidig viktig at man ikke bygde opp et system som gav for omfattende kostnader og for lang saks-
behandlingstid; «Samtidig bor det ikke etableres ordninger som gar utenfor en forsvarlig kostnadsramme og som gir
Jor lang saksbebandlingstid. Lang saksbebandlingstid forer til at klageordningen som sidan blir mer kostnadskrevende
enn den bor varey. Pa den annen side var det en klar forutsetning fra departementets side at sekretariatet
matte bemannes pa en mate som gav reell mulighet til a ivareta en faglig uavhengig rolle med hoy
krave til rettsikkerhet. Det ble videre lagt til grunn at det var et mal 4 rekruttere godt kvalifiserte
medarbeidere som utelukkende behandler klagesaker Det ble antatt at godt kvalifiserte medarbeidere
ville kunne bidra til at det ble utviklet et fagmiljo med hoy skatte- og avgiftsrettslig kompetanse.

Ressursbehovet for saksforberedelse i sekretariatet er basert pa en antakelse om oppgaver og rollefor-
deling mellom sekretariat og skattekontor. Ressursbehovet er ogsa avhengig av fordelingen av enkle
og ikke-enkle saker. Forutsetningen i forarbeidende om at cirka 90 % av sakene er enkle, mens 10 %
av sakene er ikke-enkle, gjaldt for overforing av enkelte sakstyper til SKD 1. august 2018. Etter over-
foringen av enkelte sakstyper til SKD, som gjelder det de fleste vil enes om er enkle saker, vil det
apenbart vaere en lavere andel enkle saker 1 inngaende saksmengde til sekretariatet.

3.5.1 Sekretariatet for Skatteklagenemnda sitt syn

SSK har péapekt at det i forarbeidende ble lagt til grunn ved beregningen av ressursbehovet 1 SSK at
en betydelig del av den totale saksportefoljen anses som sakalte enkle saker og vil kun trenge en gjen-
nomlesning. SSK opplyser i et notat av januar 2019'" at de har vart klare pa at denne forutsetningen
ikke medforer riktighet. SSK har sammen med nemndas ledelse vert omforent om at en gjennomles-
ning uansett sak ikke vil vere tilstrekkelig for 4 gjore seg kjent med og ta selvstendig stilling til sakene.
I notatet av januar 2019 skriver SSK at sekretariatets syn pa saken skal komme til uttrykk i innstilling
til vedtak og det er derfor nedvendig at SSK skriver en egen begrunnelse 1 alle saker, inkludert de
«enkle» sakene.

! Tdentifisering av "enkle saker" — Notat fra SSK januar 2019

25



Gjennomgang av Skatteklagenemnda

I notatet' av januar 2019 har SSK analysert hvor mange enkle saker det kan finnes i saksportefoljen.
SSK har tatt utgangspunkt i folgende definisjon:

«Med «enkely sak forstar nemndlederen forsoksvis bl.a. folgende: Det eller de paklagede forbold
er begrenset og oversiktlig redegjort for i klagen, de faktiske forhold som endringsvedtaket bygger
pa er begrenset og eventuelt nomtvistet og/ eller ikke krever en narmere undersokelse eller bevis-
vurdering, rettsanvendelsen ikke inneholder elementer av skjonn og er avklart i rettskildene, og
helst beskjedent proveny.»

SSK har videre vurdert det dithen at en enkel sak skal kreve begrenset tidsbruk. I notatet fra SSK er
det lagt til grunn at et tidsforbruk pa 2 dager eller mindre, samlet sett skal legges til grunn. Tidsbruken
inkluderer oppgaver som gjennomgang av sakens dokumenter, sette seg inn 1 faktum og juss, skrive
en egen begrunnelse, sende saken pa innsyn, innarbeide eventuelle merknader, melde saken opp til
nemnd samt sende ut det ferdige vedtaket til skattepliktige.

For at tidsbruken skal vare sa begrenset som beskrevet over legger SSK ogsa til grunn at det i slike
saker vil vaere utstrakt bruk av klipp & lim fra skattekontorets redegjorelse/ vedtak og/ eller bruk av
mal. Utover dette kreves det ifolge SSK kun en kort begrunnelse under sekretariatets vurdering.

Etter lovendringen som tradte i kraft 1. august 2018 konkluderer SSK med at cirka 20 % av sakene 1
SSK er «enkle saker» etter den definisjonen som SSK har lagt til grunn. Det betyr videre at rundt
80 % av sakene er saker som etter SSKs syn krever en grundigere vurdering.

Det totale ressursforbruket for de «enkle» sakene som ligger i saksportefoljen, som SSK skal behandle
ogsa i fremtiden, er beregnet til i underkant av 3 drsverk. SSK konkluderer med at behandlingen av de
20 % «enkle» sakene er svaert effektiv og at det er lite 4 hente i 4 ytterligere effektivisere eller forenkle
behandlingen av disse sakene.

3.5.2 Skattedirektoratets syn

Skattedirektoratet har bemerket at bakgrunnen for estimatet var erfaringer med sakene 1 de tidligere
nemndene, der 10 % av sakene var a anse som prinsipielle, mens 90 % av sakene var «ordinzre»
klagesaker. SKD bruker begrepet ordinare saker og ikke enkle saker. SKD har altsd ikke samme defi-
nisjon av ordinzre saker som de sakalte enkle saker definert av SSK i notat av januar 2019.

SKD mener at det blant de ordinzre sakene er bade helt enkle og mer komplekse saker. SKID mener
videre at for de ordinzre sakene er et fellestrekk at de ikke reiser kompliserte juridiske eller prinsipielle
sporsmal. SKID mener at redegjorelsen fra skattekontoret bor vare sia god at det 1 de fleste ordinare
saker er tilstrekkelig for sekretariatet med en gjennomlesning for saken fremmes for nemndsbehand-
ling. SKD leser forarbeidene til ordningen, Prop. 1 LS (2014-2015) s. 199-200, slik at dette var forutsatt
av lovgiver. SKD opplyser at malen for redegjorelser derfor er tilpasset malen for innstilling for
nemnda, slik at det skal veere mest mulig effektivt for sekretariatet. Dette var en av utfordringene det

12 Identifisering av "enkle saker" — Notat fra SSK januar 2019
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ble jobbet med i det sakalte KF-prosjektet (kontinuerlig forbedring 1 skatteetaten). Skattedirektoratet
mener de gjennomgaende har fulgt opp skattekontorene, ogsa i retningslinjer og rutiner, med at rede-
gjorelsene skal vaere sa godt forberedt fra skattekontoret at saken etter skattekontorets oppfatning
kunne vert fremmet for nemndsbehandling.

Skattedirektoratet hatr bemerket at bakgrunnen for 90/ 10-fordelingen ogsd har sammenheng med
hvor mange saker SKID antok vil kreve behandling i stor avdeling i Skatteklagenemnda. Skattedirek-
toratet hadde erfaring med at klagesaker i de tidligere nemndene var godt egnet for skriftlig behandling.

3.5.3 Produksjonsmal for Sekretariatet for skatteklagenemnda

Sekretariatet har opplyst” at produksjonsmilet fram til 1. august 2018 var 10 saker per mined per
saksbehandler (det vil si 8 enkle saker og 2 ikke-enkle'). SSK har fra 1. august 2018 og fram til
1. januar 2019 hatt et mal om 5 saker i maneden per saksbehandler. I perioden 1. august 2018 til
1. januar 2019 har det vert etterslep pa EFF-sakene. Disse sakene kunne ikke overfores, siden SKD
hadde fattet vedtak i forste instans. Fra 1. januar 2019 er SSK sitt mal 4 saker per saksbehandler per
mined.

3.5.4 Saksbehandlingsfrister

Skatteforvaltningslovens § 5-2 forste ledd fastsetter at Skattemyndighetene skal forberede og avgjore
saken «uten ugrunnet opphold». Det er ikke lovfestet naermere krav til saksbehandlingstid. Skatteetaten
har imidlertid et krav om at 90 % av klagene skal behandles innen 4tte mineder". Denne saksbehand-
lingstiden omfatter behandlingen av klagen ved skattekontoret, i SSK og i Skatteklagenemnda.'® Skat-
tedirektoratet ser for seg at behandlingen 1 skattekontoret skal kunne ta inntil 3 maneder, saksforbe-
redelsen 1 sekretariatet inntil 3 maneder og behandlingen i selve nemnda inntil 2 maneder.

SKD opplyser at det er opp til SSK og SKN hvordan de internt organiserer seg og styrer for a oppna
vedtak innenfor samlet saksbehandlingstid pa 5 maneder. Sivilombudsmannen har vurdert saksbe-
handlingsfristene som innenfor lovens krav om at sakene skal behandles «uten ugrunnet opphold»”.
De faktiske saksbehandlingstidene har ikke veart 1 trad med kravene til Skatteetaten. I kapittel 9.1.5
redegjor vi for faktiske saksbehandlingstider.

13 Jf. skriftlig innspill februar 2019 til Oxford Research.

14 Jf. slik SSK har definert enkel og ikke- enkel sak

13 Det er fastsatt ved interne styringsdokumenter i SKD

16 Sivilombudsmannen, 2018:

https:/ /www.sivilombudsmannen.no/uttalelser/saksbehandlingstiden-i-skatteklagenemnda/
17 Dette har SKD opplyst i telefonsamtale med Oxford Research i februar 2019.
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4. Rettssikkerhet

I dette kapittelet er formalet forst 4 redegjore for grunnleggende rettssikkerhetsprinsipper i skatteret-
ten. Skatteretten er en egen rettsdisplin der noen sarlige hensyn gjor seg gjeldende. Videre redegjor vi
for utviklingen av klagesystemet 1 skatte- og avgiftsretten.

4.1 Rettssikkerhetsprinsipper i skatteretten

Et uttalt formal med den nye nemndsordningen er 4 bedre rettssikkerheten i skatte- og avgiftsforvalt-
ningen. I Prop. 1 LS (2014-2015) heter det innledningsvis 1 pkt. 13.1:

«Formalet med forslaget er d styrke klageordningen, bedre rettsikkerbeten og bidra til at de
skatte- og avgifispliktiges tillit til at klagesakene blir behandlet pa en tilfredsstillende mite styr-
kes.y

Disse tre formalene flyter til dels over i hverandre, men det er neppe tvil om at rettssikkerheten er
overordnet de andre. Styrket klageordning har forst og fremst til formal 4 bedre rettssikkerhet, og
styrket klageordning vil dessuten bidra til 4 oke skattyternes tillit til systemet.

At rettssikkerheten er sentral, folges opp i proposisjonens pkt. 13.3:

«Ved utformingen av klagereglene ma hensynet il rettsiekerhet veie tungt.»

Begrepet rettssikkerhet er ikke entydig, og det brukes ulikt av ulike forfattere og i ulike sammenhenger.
For det aktuelle formalet svarer det seg 4 begrense begrepet til det man kan omtale som formell retts-
sikkerhet. Hvis man trekker inn vedtakenes innhold i rettssikkerhetsbegrepet, blir begrepet svart om-
fattende og med uklar grense mot begrep som rettferdighet og likhet. Et slikt formelt rettssikkerhets-
begrep har typisk to hovedingredienser:

For det forste stilles det krav til forutsigbarhet; Reglene bor utformes slik at det i storst mulig grad er
mulig 4 fastsla pa forhand — typisk for en transaksjon gjennomferes — hva svaret pa et rettslig sporsmal
er. Dette malsetningen — som etter sakens natur aldri kan nas fullt ut — retter seg forst og fremst mot
lovgiveren, det vil si den maten lovgiver utformer skriftlige rettsregler pa. Men ordningen med bin-
dende forhandsuttalelser i skatteretten (skatteforvaltningsloven kap. 6) bidrar ogsa til 4 imetekomme
dette kravet.

For det andre ma systemet inneholde garantier for at avgjorelser i enkeltsaker blir mest mulig «riktige».
Forestillingen om at avgjorelser er «riktige» eller «galex, er imidlertid noe misvisende. Typisk for mange
rettssporsmal — ogsa i skatteretten — er at to eller flere losninger kan vaere mer eller mindre holdbare
eller overbevisende, og at det ikke sjelden er saklig uenighet mellom kvalifiserte jurister om hva som
er den beste losningen. Systemets garantier knyttet til enkeltavgjorelser bor derfor vare utformet slik
at man 1 sterst mulig grad ikke bare unngir rene feil, men — og forst og fremst — at det legges til rette
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for at de som skal avgjore sakene, kommer frem til losninger som alt tatt i betraktning har mest for
seg.

Slike garantier knyttet til enkeltavgjorelser kan stilles pa tre nivaer:

o Vedtak i forste instans
e Vedtak i klageinstans
e Avgjorelse under domstolsbehandling.

Gode regler om saksbehandling er viktig pa alle disse niviene.

Det lar seg hevde at det er sxrlig viktig at saksbehandlingen i klageinstansen legger best mulig til rette
for gode vedtak. For alle skattytere er dette forste mulighet til 4 fd saken vurdert av et organ som er
uavhengig av skatteetaten. I de aller fleste tilfeller vil dette 1 praksis ogsa vare skattyterens siste mulig-
het til nd frem med sine synspunkter; bare et lite mindretall av sakene gar videre til domstolene (noe
som blant annet har sammenheng med at terskelen for 4 ga til domstolene er meget hoy i Norge, ikke
minst pa grunn av sakskostnadene).

Ogsa for de sakene som gar videre til domstolene, er klagebehandlingen viktig. Et godt og velbegrun-
net klagevedtak vil bidra til 4 fore saken inn pa rett spor under domstolsbehandlingen. Dette er swtlig
viktig fordi Norge har allmenne domstoler, det vil si domstoler som behandler alle typer saker. Spesielt
1 tingrettene, men i noen grad ogsa i lagmannsrettene, ma man gjennomgéaende regne med at dom-
merne ikke kan noe swrlig skatterett. At problemstillinger, argumentasjonsmater og tankemonstre er
godt avklart i klagevedtaket, oker mulighetene for god domstolsbehandling og dermed ogsa for gode
dommer.

Selv om rettsikkerhet er en overordnet malsetning i et klagesystem, er det ikke det eneste. Ikke minst
er det viktig at behandlingen er sa vidt effektiv at skattyterne far avgjorelser innen rimelig tid. (Noen
vil trekke dette inn under rettssikkerhetsbegrepet, men det gir formodentlig klarere linjer 4 oppstille
rimelige krav til effektivitet som en sideordnet malsetning.) Hensynet til effektivitet refererer seg ogsa
til kostnadene ved a drive et klagesystem.

Det er neppe til 2 unngi at det i noen grad ma foretas avveininger mellom hensynet til rettsikkerhet
og hensynet til effektivitet. I slike sammenhenger trekkes det ofte frem at skatterett er sakalt masse-
forvaltning, og at dette ma tas i betraktning ved denne avveiningen. Gjennomgaende vil det innebarer
a prioritere effektivitet relativt hoyt, og ofte pa bekostning av rettssikkerhet. Begrepet masseforvalt-
ning er imidlertid ikke entydig. Det kan anfores at skatteretten har mindre karakter av masseforvaltning
etter vedtakelsen av skatteforvaltningsloven, som legger opp til at skattyterne selv foretar skatteanset-
telsene, og at vedtak fra skattemyndighetene foreligger forst nar fastsettelsen tas opp til endring, noe
som apenbart vil skje bare i en brokdel av tilfellene. Masseforvaltningsperspektivet kan forst og fremst
ha noe for seg nar det dreier seg om en rekke likeartede saker som typisk gjelder mindre belop og
personlige skattytere. I store og kompliserte saker, der det typisk er en omfattende saksbehandling
med dialog mellom myndigheter og skattytere i flere runder, kan det sporres om masseforvaltnings-
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perspektivet overhodet har noe for seg. I den grad masseforvaltningsperspektivet leder til en viss prio-
ritering av effektivitet pa fastsettelsesstadiet, er det viktig at man har et godt klagesystem som evner a
rette opp gale og mindre heldige vedtak i forste instans.

Derimot er det neppe riktig a trekke noen slutninger fra begrepet masseforvaltning nar det gjelder
klagebehandlingen. cirka 2 000 — 3 000 saker i aret er riktignok et betydelig antall saker, men likevel
bare en brokdel av antall saker i forste instans. Og i den grad man begrunner saksbehandlingsregler i
forste instans med at det dreier seg om masseforvaltning, er det — som nevnt — viktig at systemet gir
mulighet for a rette opp de gale eller uhensiktsmessige losninger som masseforvaltningssynspunktet 1
forste instans kan lede til. En konklusjon ma bli at man ber vare varsom med a legge vekt pa et
masseforvaltningssyn ved utformingen av reglene om klagebehandlingen.

4.2  Utviklingen av klagesystemet i skatte- og avgiftsretten i Norge
4.2.1 Fra lokale overligningskommisjoner til Skatteklagenemnda

Klagebehandlingen for inntekts- og formuesskatt og for merverdiavgiften har alltid skjedd ved be-
handling i nemnder (den forste tiden for inntekts- og formuesskatt kalt kommisjoner).

For inntekts- og formuesskatten gar dette tilbake til de forste kommuneskattelovene fra 1882, som etab-
lerte lokale lignings- og overligningskommisjoner, oppnevnt av kommunestyret. Da statsskatt pa inn-
tekt og formue ble innferti 1892, valgte man 4 knytte an til de kommisjoner som allerede var opprettet
pa kommunalt nivd. Ogsa statsskatten ble altsa fastsatt av lokalt valgte nemnder, bade i forste instans
og ved klagebehandlingen. Dette var dels begrunnet i effektivitetshensyn — det ville vaere urasjonelt
med to parallelle nemndsystemer — men ogsa mer prinsipielt i at de lokale nemndene representerte
lokal- og personalkunnskap, noe som var sxrlig viktig 1 et system uten selvangivelse. Systemet ble
imidlertid opprettholdt og i det vesentlige uendret da selvangivelsen ble innfert ved skattelovene av
1911.

Systemet med lokalt valgte overligningsnemnder, som ogsa handterte statsskatten, besto helt til inn-
foring av Skatteklagenemnda i 2016. Ved reformen i 2006, som tradte i kraft 1 2008, ble lokale over-
ligningsnemnder avlgst av fem regionale skatteklagenemnder, og oppnevningsmyndigheten lyttet fra
kommunestyrene til fylkestingene. Pa dette tidspunktet var hensynet til lokal- og personalkunnskap
for lengst forsvunnet som en begrunnelse for lokale valg til nemndene. I noen grad ble hensynet til
(lokal)demokrati anfort som argument for fortsatt lokal oppnevnelse. I dag er det hensynet til retts-
sikkerhet som er det overordnede hensyn ved utforming av klagebehandlingen. Dette har gitt seg
utslag i at det stilles krav om utdannelse/ praksis til dem som skal oppnevnes som medlemmer av
nemnda. At oppnevnelsen av medlemmene na skjer sentralt, er en naturlig konsekvens.

Skattereformen i 2006/ 2008 ble kritisert fra flere hold. Det ble sztlig anfort at nemndene ikke var
tilstrekkelig selvstendige til at de kunne gjennomfere en fullgod overproving av skattekontorets ved-
tak, og det er blant annet pekt pa at det er det skattekontoret som fattet det paklagende vedtaket, som
lager innstilling til vedtak. Ordningen med en nasjonal skatteklagenemnd ble da innfort.
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Frem til reformen i 2016 kunne staten bringe vedtak av overligningsnemnda inn for Riksskatte-
nemnda. Hensikten med denne ordningen — som unektelig brakte inn et element av asymmetri i kla-
geordningen, siden skattyteren ikke hadde noen tilsvarende mulighet — var forst og fremst at ordningen
skulle virke som en sikkerhetsventil for retting av feil uten at det skulle vare nodvendig a ga til dom-
stolene, og ordningen skulle ogsa bidra til rettsenhet hvor regionene hadde ulik praksis. I praksis ble
nok ordningen i noen grad brukt ut over dette. Riksskattenemnda ble opphevet ved reformen 1 2016.
Dette innebarer at dersom staten er misforneyd med et vedtak i Skatteklagenemnda og ensker det
omgjort, ma det skje ved at staten anlegger rettssak (mot lederen i Skatteklagenemnda). Dette har
allerede skjedd et par ganger (i saker om merverdiavgift).

4.2.2 Nemnder og fagetat

Da inntekts- og formuesskattene ble innfort pa 1800-tallet, fantes det ingen egentlig skatteadministra-
sjon. Slik administrasjon vokste frem i forste halvpart av 1900-tallet, bade pa lokalt, regionalt og sen-
tralt niva. Denne utviklingen ledet etter hvert til at sporsmalet om nemndenes selvstendighet overfor
skatteadministrasjonen ble viktig.

Pa lokalt niva ble det 1 skattyterkretser ansett som et problem at ligningssjefen fikk stor makt; han var
lovbestemt medlem av ligningsnemnda og hadde moterett og -plikt i overligningsnemnda. Dessuten
var vedkommende leder av ligningskontoret, som var saksforbereder ikke bare for ligningsvedtak i
forste instans, men ogsa under klagebehandlingen for overligningsnemnda. Ligningssjefens rolle 1 lig-
ningsnemnd og ovetligningsnemnd ble endret etter hvert, men systemet med at lignings/ skattekon-
toret var saksforbereder ogsa i klagerunden, sto ved lag helt frem til reformen 1 2016. I et rettssikker-
hetsperspektiv var utvilsomt det viktigste ved denne reformen opprettelsen av et selvstendig og uav-
hengig sekretariat for Skatteklagenemnda.

Sporsmalet om nemndenes selvstendighet hadde og har ogsa en side mot overordnede nivier i skatte-
forvaltningen og Finansdepartementet. I NOU 1972:38 Stortingets kontroll med forvaltningen, ble
det — for a sikre den parlamentariske kontrollen med forvaltning — vedtatt et prinsipp om at det skulle
vere instruksjonsmyndighet fra departementene og gjennom de enkelte lag av forvaltningen. For skat-
teetaten innebar det instruksjonsmyndighet fra Finansdepartementet via Skattedirektoratet og (opp-
rinnelig) fylkesskattekontorene til ligningskontorene (ligningskontorene var pa 1960-tallet blitt overtatt
av staten, slik at det kommunale selvstyret ikke representerte noe problem i denne sammenheng). I
proposisjonen til ligningsloven av 1980 tolket Finansdepartementet Stortingets vedtak slik at instruk-
sjonsmyndigheten skulle gjelde ogsa overfor nemndene nar det gjaldt saksbehandling og rettsanven-
delse (men ikke faktum og skjonn). Forslaget vakte stor debatt og ble mott med betydelig kritikk, der
det blant annet ble argumentert med at det med en slik regel kunne bli vanskelig a fa godt kvalifiserte
personer til 4 sitte i overligningsnemndene. Forslaget ble ikke vedtatt av Stortinget, noe som innebar
at nemndene beholdt sin selvstendighet, selv om denne ikke var uttrykkelig uttalt i loven. Forst ved
endringen i 2016 ble nemndenes (og sekretariatets) selvstendighet uttrykkelig nedfelt i lovteksten.

Denne rettsutviklingen innebzarer at rettskildematerialet ikke alltid er helt det samme for Skatteklage-
nemnda og sekretariatet (og domstolene) pa den ene siden og skatteadministrasjonen pa den annen.
Skattekontorene er nermest bundet av instrukser om hvordan rettsreglene skal forstas, mens sekreta-
riat og Skatteklagenemnd ikke er bundet. Dette innebzrer ikke minst at Skatte-ABC blir en mer sentral
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kilde for skattekontorene enn den er for sekretariat og Skatteklagenemnda (og domstolene). Det frem-
gar nemlig av forordet til Skatte-ABC at skattekontorene normalt skal legge losningene i Skatte-ABC
til grunn (her sitert fra forordet til 2018-utgaven):

«Det er |...] en forutsetning at de anvisninger som ber er gitt folges av hele skatteetaten. Even-
tuelle avvik ma begrunnes konkret.»

I alminnelig rettskildeleere, som kommer til anvendelse for Skatteklagenemnda og sekretariatet (og
domstolene), har imidlertid Skatte-ABC liten vekt som rettskilde (med mindre det som star der reflek-
terer en fast og langvarig skatteadministrativ praksis).

4.2.3 Spesielle klagenemnder

Pa enkelte felt innen inntekts- og formuesbeskatningen har det vart sxrregler om klageordningen.
Ved petroleumsskatteloven av 1976 ble Klagenemnda for petroleumsskatt opprettet (jf. nd skattefor-
valtningsloven § 2-2). Ordningen med en sarskilt klagenemnd for petroleumsskatten ble beholdt ved
reformen i 2016. Det innebzrer at Skatteklagenemnda ikke behandler slike saker.

Ved opprettelsen av sentralskattekontorene for storbedrifter og for utenlandssaker omkring 1990 ble
det ogsa opprettet egne klagenemnder (opprinnelig overligningsnemnder). Ved reformen i 2016 ble
disse opphevet og sakene overtatt av Skatteklagenemnda.

Medlemmene av sa vel Klagenemnda for petroleumsskatt som klagenemndene ved sentralskattekon-
torene var frittstaiende eksperter som var oppnevnt av staten. Kontrasten var dermed stor til de tidli-
gere lokale overligningsnemndene og i noen grad ogsa de regionale skatteklagenemndene, der med-
lemmene var lekfolk (ganske ofte tidligere politikere) valgt av kommunestyret/ fylkesting, ikke sjelden
etter en politisk fordeling mellom partiene.

Ogsa for merverdiavgiften har klagebehandlingen, som nevnt, alltid blitt i varetatt av en klagenemnd.
Klagenemnda for merverdiavgift ble opprettet samtidig med at merverdiavgiften ble innfort i 1970.
Et sertrekk ved ordningen var at Finansdepartementet hadde adgang til 4 endre klagenemndas vedtak,
og denne adgangen ble brukt i noen utstrekning. En konsekvens var at byrden med 4 anlegge rettssak,
ble overfort fra staten til den avgiftspliktige.

Klagenemnda for merverdiavgift ble opphevet ved reformen 1 2016, og dens funksjoner ble overtatt
av Skatteklagenemnda.

Skatteklagenemndas kompetanse omfatter inntekts- og formuesskatt og merverdiverdiavgift, samt

visse skatter som har ner sammenheng med inntektsskatten, nemlig Jan Mayen-skatt, artistskatt, ar-
beidsgiveravgift og finansskatt pa lenn (jf. skatteforvaltningsloven § 2-1).
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4.3 Noen sammenfattende synspunkter

Klagebehandlingen i skatte- og merverdiavgiftsretten har i Norge alltid veert ivaretatt av kollegiale
organer. Innen denne rammen har det imidlertid funnet sted en betydelig utvikling, stort sett i retning
av styrket rettssikkerhet. Nemndenes medlemmer er ikke lenger lekfolk med lokalkunnskap, ofte opp-
nevnt av og rekruttert fra de politiske partiene, men uavhengige personer med utdannelse som jurist,
okonom eller revisor. For de spesielle klagenemndene, nemlig skatteklagenemndene ved sentralskat-
tekontorene og Klagenemnda for merverdiavgift, er utviklingen riktignok ikke like entydig, fordi disse
for reformen var besatt med personer med ekspertise i skatterett/ merverdiavgiftsrett. Klagenemnde-
nes stilling i et rettssikkerhetsperspektiv er ogsa blitt styrket ved at det gjort klart at nemndene er faglig
uavhengige av skatteetaten ellers og av politiske myndigheter, og ikke minst ved at saksforberedelsen
ivaretas av et eget sekretariat som ogsa er uavhengig av skatteetat og politiske myndigheter i faglige
sporsmal.
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5. Analyse av saksstatistikk

Vi har gjort en rekke analyser av saksstatistikk. Det er serlig utviklingen i antall saker, saksbehand-
lingstid og utfall i nemnda vi har sett pd. Vi har ogsa analysert restansesakene. Videre har vi undersokt
hva som pavirker saksbehandlingstid. Analysen av saksstatistikken er relativt teknisk og inneholder
mange tabeller og figurer. Vi har derfor valgt 4 oppsummere de viktigste funnene i dette kapittelet, og
lagt analysen 1 vedlegget. Til sist 1 kapitelet presenterer vi utregninger av produktiviteten i SSK.

Analysene baserer seg hovedsakelig pa uttrekk fra saksbehandlings- og arkivsystemet ElArk. Etter var
vurdering utgjor ElArk det beste tilgjengelige datagrunnlaget for analysen av saksstatistikken. Pa
samme tid er det ogsa en rekke begrensninger. Vi har i analysen, 1 samrad med SKD, identifisert flere
teilregistreringer, og noen forhold har heller ikke SKD kunnet gi svar pa. Det betyr at vi noen steder
tar forbehold eller ikke kan gi tilfredsstillende forklaringer pa funnene. Vier tydelige pa dette i analysen
som beskriver funnene i vedlegget. Nar det gjelder beregningen av saksbehandlingstiden i SSK/ SKN,
ma vi noye oss med grove malinger, da det ikke foreligger mer detaljerte data pa saksbehandlernes
faktiske tids- og ressursbruk. Til slutt ma det ogsa papekes at det er utfordrende 4 identifisere saker
som er lite ressurskrevende for SSK 4 forberede. Vi har vurdert flere mater 4 estimere andelen sikalte
enkle saker. Alle tilnzermingene er beheftet med en viss usikkerhet. Tilnaermingen vi har valgt her
medforer at vi underestimerer andelen enkle saker, men dette mener vi fremdeles er bedre enn de
andre alternativene. Vi viser her ogsa til vurderingen av datakvaliteten i kapittel 2.2.3.

Funnene i vére analyser er dermed beheftet med en viss metodisk og datamessig usikkerhet. Vi mener
imidlertid at vare metodiske veivalg har redusert denne usikkerheten sa langt det er mulig.

5.1 Kapasiteten i Sekretariatet for skatteklagenemnda
Det folgende er et kort sammendrag av statistikken presentert i kapittel 9.1 i vedlegget.

Saksbehandlingskapasiteten 1 SSK bestar per januar 2019 av 33 fast ansatte saksbehandlere, 3 midler-
tidig ansatte og 9 omdisponerte fra Skattedirektoratet. I tillegg til saksbehandlerne bestir SSK ogsa av
tre ledere og noen administrative ressurser.

Den samlede kapasiteten (ikke medregnet ledelse og administrative ressurser) tilsvarer 39,5 arsverk.
Saksbehandlerne ved SSK har i all hovedsak lang og relevant yrkeserfaring fra Skatteetaten, og delvis
ogsa fra privat naringsliv. Vi anser saksbehandlernes erfaring og faglige kompetanse som en stor for-
del, biade med blikk pa a sikre en forsvarlig klagebehandling, men ogsa med blikk pa effektivitet i
produksjonen. Erfaringene fra den danske Skatteankestyrelsen (SANST, gjengitt 1 kapittel 9.2 1 ved-
legget) viser at det er en sterk sammenheng mellom kompetansen til saksbehandlerne i SANST, og
deres produktivitet. Det samme prinsippet antar vi gjelder i SSK. Den hoye faglige kompetansen 1
SSK skulle dermed tilsi at SSK har hoy produktivitet. Vi vil i denne sammenhengen papeke at turn-
overt, det vil si at ansatte slutter og erstattes med nye ansatte, forventes 4 ha en negativ pavirkning pa
produktiviteten.
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Etter vare estimater har SSK kapasitet til 4 behandle cirka 1 764 saker i aret. I det siste underkapittelet
gar vi mer 1 dybden pa dette.

5.2  Saksinngang, -produksjon og kjennetegn ved sakene

Det folgende er et kort sammendrag av statistikken presentert i kapittel 9.1.1 1 vedlegget. Analysen av
kjennetegnene ved sakene danner grunnlaget for beregningen av saksbehandlingstid (se nedenfor) og
fremtidig produktivitet.

Over tid har antall saker som er sendt til SSK/ SKN variert sterkt. SSK mottok over 1 000 saker i
2016, nesten 4 000 saker 1 2017, og nesten 3 000 saker i 2018. For 2019 er det ventet mellom 1 500 og
1 700 innkomne saker. Dette henger sammen med endringer i regelverket og at visse saker ikke lenger
oversendes SSK/ SKN for behandling.

Produksjonen i SSK/ SKN har okt over tid, fra 173 vedtak i 2016 til over 3 000 vedtak i 2018. Vi ser
sterke sesongmessige variasjoner, hvor produktiviteten var storst i april, mai og august 2018. Vi ser
ogsa at det har vaert en sterk okning i antall vedtak hesten 2017 og viren 2018. Den okte produktivi-
teten henger sammen med at SSK/ SKN i visse perioder har prioritert enkle saker.

SSK/ SKN har fatt over 8 000 saker siden opprettelsen. Vi estimerer at citka 37 % av sakene er enkle.
Samtidig forventer vi at det fremover vil bli feerre enkle saker.

Figur 3: Tekstboks om hvordan vi definerer enkle saker

Hva er enkle saker?

SSK har definert denne typen saker som etter 1. august 2018 skal overfores til SKD som enkle saker. Disse sakene
kaller vi Enkel - SKD.

Med utgangspunkt i variabelen Kiagekodel kan vi identifisere det tematiske omréidet i en rekke saker. SSK har slatt fast
at en andel innenfor visse tematiske omrader er 4 regne som enkle saker. Dette gjelder MV A-saker, merkostnader, saks-
kostnader, fast eiendom og tilleggsskatt/ tilleggsavgift. For eksempel mener SSK at 8 % av MV A-sakene et 4 regne som
enkle saker. Imidlertid har ikke SSK definert hvilke saker dette gjelder. Vi har dermed ingen forutsetninger for 4 kunne
definere den individuelle MVA-saken som enkel eller ikke.

Vi har derfor valgt to ulike tilnzrminger til enkle saker. Nar vi gjennomforer univariate analyser legger vi til grunn at
samtlige Enkel - SKD saker er enkle. Videre folger vi SSK sine estimater og regner. For eksempel kategoriseres 8 % av
MV A-sakene som enkle, og 92 % av MVA-sakene som ikke-enkle. Dette gjor vi ogsd nér vi beregner sammensetningen
av restansene. Det er totalt 2 559 saker som er merket med Enkel - SKD, og 490 saker som er merket med
Enkel - Omrade. Dette inkluderer bade ferdigbehandlede saker og restansesaker.

I bivariate og multivariate analyser er imidlertid fraveret av informasjon pa saksnivd problematisk. Siden vi ikke vet
hvilke saker som er enkle, regner vi samtlige saker innenfor omradene MV A, merkostnader, sakskostnader, fast eiendom
og tilleggsskatt/ tilleggsavgift som ikke-enkle. Dette er pd bakgrunn pi at vi ikke kan anta at saker innenfor et gitt
omrade fordeler seg likt langs de ovrige variablene. Resultatet blir at de 490 sakene med Enkel - Omride behandles
som ikke-enkle saket, og at vi dermed underestimerer andelen enkle saker. Et alternativ hvor samtlige saker innenfor
disse omradene anses som enkle, gir en grov ovetestimering av andelen enkle saker.

En god del saker mangler klagekode. Vi har derfor ikke mulighet til 4 si om saken burde behandles av SSK eller SKD,
og om saken faller inn under et omrdde med enkle saker, eller ikke. Dette er en kilde til usikkerhet. SSK har imidlertid
papekt at saker hvor klagekoden er ukjent, kan regnes som ikke-enkle saker.
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I det folgende skiller vi derfor i all hovedsak mellom saker som vi vet er enkle fordi sakstypen er lagt til SKDD, og andre
saker.

Nemnda har fattet vedtak i 5 434 saker. I tre av fire saker gis det ikke medhold. Helt eller delvis
medhold star for cirka en av fire saker 1 SKN. Samtidig er det rundt 2 600 restanser.

5.3  Saksbehandlingstid

Det folgende er et kort sammendrag av statistikken presentert i kapittel 9.1.5 1 vedlegget. Analysen av
saksbehandlingstiden gir en pekepinn pa hvor lenge skattepliktig ma vente pa avgjorelsen i klagesaken

sin. Analysen er imidlertid i mindre grad egnet som et grunnlag for a estimere kapasiteten og ressurs-
behovet i SSK.

Vi understreker her at vi ikke kan male saksbehandlernes reelle tidsbruk i saken, men maler tiden fra
SSK mottar saken og frem til SKN fatter vedtak i saken (se tekstboks nedenfor). Det betyr at saksbe-
handlingstiden er pavirket av 1) hvor lenge saken venter pa behandling, og 2) hvor lang tid som brukes
pa saken. Det betyr at saker som er lite krevende, men som venter pa behandling, kan ha like lang
saksbehandlingstid som krevende saker som SSK tar umiddelbart.

Figur 4: Tekstboks om hvordan vi maler saksbehandlingstiden i SSK/ SKN

Hvordan males saksbehandlingstid i SSK/ SKN?

Med saksbehandlingstiden menes her tiden som gar fra skattekontorets redegjorelse i saken er ferdigstilt, til SKN har
fattet vedtak. Saksbehandlingstiden slik den males her inneholder altsa tiden 1) fra klagen overfores fra kontoret til SSK,
2) tiden klagen venter pa behandling i SSK, 3) tiden saksbehandleren bruker pé 4 utarbeide en innstilling til SKN, 4) og
tiden frem til SKN fatter vedtak i saken. I saker hvor klagen forst behandles i liten avdeling og saken deretter behandles
i stor avdeling, registreres tidspunktet for vedtaket i stor avdeling. Vi kan altsa ikke isolere SSK eller saksbehandlerens
tidsbruk i saken.

Saksbehandlingstiden for restanser i SSK beregnes med utgangspunkt i datoen redegjorelsen er ferdigstilt, og tidspunk-
tet SKD overleverte datasettet til oss (28. desember 2018). Det betyr at saksbehandlingstiden for restansene er et oye-
blikksbilde, og dersom dataene hadde vzrt utlevert pa et annet tidspunkt, ville saksbehandlingstiden for de samme
restansene vart en annen.

Pa skattekontoret beregnes saksbehandlingstid som tiden fra klagen er mottatt, til skattekontoret har ferdigstilt sin
redegjorelse til SSK, eller fattet vedtak i saken (medhold, avvisning osv.).

Saksbehandlingstiden males i maneder a 29,6 dager.

Vi gjor oppmerksom pa at det finnes flere holdepunkter for 4 beregne saksbehandlingstiden. For eksempel blir det
registrert nar saksbehandleren i SSK overleverer innstillingen til SKIN. Disse dataene har imidlertid ikke vaert mulig 4
skaffe. SSK registrerer ogsa mottaksdato pa klagen. Datoen redegjorelsen ferdigstilles, og datoen SSK mottar klagen,
er i de fleste tilfellene sammenfallende. Vi finner imidlertid ogsa eksempler der det har gitt flere uker for klagen ble
registret som mottatt i SSK. Datoen redegjorelsen ferdigstilles blir registrert maskinelt i EIArk, mens dato for mottatt
registreres manuelt av SSK i et Excel-ark. Det er derfor 4 forvente at det vil vaere noen feilregistreringer.
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Saksbehandlingstiden i SSK/ SKN har okt fra 2016 til 2018. I 2018 bruke SSK/ SKN i snitt 7,9
maneder pd 4 behandle en sak. Restansene har i snitt ligget i SSK/ SKN i 9,3 méaneder i 2018. Med
andre ord ligger saksbehandlingstiden over malsettingene fra Skatteetaten. Malet er at 90 % av sakene
skal behandles innenfor 8 mineder'®. Tallene viser imidlertid at tiden SSK og SKN bruker pd 4 be-
handle klagen overstiger regelen pa 5 maneder.

Ogsa skattekontorene overstiger malet om 3 maneders saksbehandlingstid nar de behandler skatte-
klagene som senere sendes til SSK/ SKN. Dette gjelder bade i enkle og i ikke-enkle saker. Etter vir
vurdering er det mest oppsiktsvekkende at de enkle sakene som etter lovendring i 2018 alltid skal
oversendes SKD, har hatt en gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa 4,3 maneder pa skattekontoret.

Det betyr at bade skattekontorene og SSK/ SKN er flaskehalser i saksbehandlingskjeden.

I lys av at bide SSK/ SKN og skattekontorene som regel bruker for lang tid pa klagene, har vi undet-
sokt hva som kan vare drivere til den lange saksbehandlingstiden (se punktene nedenfor).

e Tiden pa skattekontorene pavirkes i stor grad av aret klagen er satt frem. Det betyr ogsa at
ovrige trekk ved klagen, som region, hvem skattepliktig er, om klagen er enkel, osv., har ve-
sentlig mindre 4 si for skattekontorenes saksbehandlingstid.

e Saksbehandlingstiden i SSK/ SKN er i liten grad pavirket av tiden skattekontoret har brukt pa
a behandle saken. Dette mener vi er et interessant funn. Etter hva vi forstar skal SSK prioritere
saker der skattekontorene har brukt lang tid. Samtidig ser vi at dette ikke er tilfellet. Fra vart
stasted kan en mulig forklaring vaere at saker med lang saksbehandlingstid pa skattekontoret
er mer komplekse, og detfor krever lengre tidsbruk bide pa skattekontoret og i SSK/ SKN.

e Vi finner flere andre faktorer som har betydning for hvor lang tid SSK/ SKN bruker pa sa-
kene. Enkle saker har en noe kortere saksbehandlingstid, og det er noen forskjeller mellom
regionene. Saksbehandlingstiden oker noe dersom skattepliktig far helt eller delvis medhold.
Saker som er behandlet i 2018 har ogsa lengre saksbehandlingstid enn saker som er behandlet
1 tidligere ar.

Intervjuer tyder pa at SSK i all hovedsak har prioritert 4 behandle klagene i kronologisk rekkefolge. I
visse perioder har SSK gjort unntak og prioritert 4 behandle enkle saker, herunder saker som etter
1.august 2018 skal overfores SSK. Figur 16 i kapittel 9.1.4 i vedlegget viser at de «Enkel-SKD» sakene
har utgjort en stor andel av produksjonen 1 visse perioder i 2018.

5.4 Restanser

Det folgende er et kort sammendrag av statistikken presentert i kapittel 9.1.7 i vedlegget. Restanser
oppstar nar tilflyten av saker overstiger kapasiteten til 2 behandle saker. Restanser kan imidlertid ogsa
vare overfort fra andre organer. Bide SSK/ SKN og den danske Skatteankestyrelsen har ved oppret-
telsen arvet gamle klagesaker som skulle vaert behandlet av forgjengerne til SKN og Skatteankestyrelse.

18 En intern regel har veert at skattekontoret skal bruke 3 méineder pa klagen, deretter bruker SSK 3 méneder, og SKN har
2 maneder pa seg til 4 fatte vedtak.
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For SSK/ SKN betyr det at saker der skattekontoret har skrevet redegjorelse etter juni 2016, er re-
stansesaker SSKK/ SKN har arvet fra sine forgjengere.

Nir vi bruker begrepet restanse mener vi saker som ikke har et utfall. Begrepet brukes altsa uavhengig

av om saken er 1 dag gammel, eller 1 ar gammel. Saksbehandlingstiden i restansene er beregnet per
28. desember 2018.

Blant restansene finner vi klager fra 2011 til og med 2018. Gjennomsnittlig liggetid for restansene blir
9,3 maneder. Cirka 40 % av restansene har vart i SSK/ SKN i 6 maneder eller mindre. Som nevnt i
forrige underkapittel, skal SSKK/ SKN ikke bruke mer enn 3+2 maneder pa 4 behandle klagen. Denne
analysen viser imidlertid at 60 % av restansene har brutt fristen. Herav har halvparten en saksbehand-
lingstid pa over 12 maneder.

Nir vi sammenlikner vedtak i 2018, hele saksportefoljen, og restansene, ser vi at de enkle sakene er
sterkt underrepresentert blant restansene, og klager der skattepliktig er en privatperson er noe overre-
presentert. Vi mener dette er et tydelig tegn pa at SSK har foretatt prioriteringer i hvilke saker som
skal behandles forst, nemlig enkle saker og skatteklager fra selskaper. Dette henger trolig ogsa sammen
med at SSK 1 2018 har hatt sarskilt fokus pa 4 oke produksjonen. At SSK har prioritert enkle saker
gir riktignok utslag i okt produksjon, men det betyr ogsa at vi finner en storre andel ikke-enkle saker
blant restansene. Dette blir tydelig nar vi ser pa andelen enkle saker. Mens den ifelge SSK skal ligge
pa omtrent 20 % for nye saker, finner vi at kun 12 % av restansene er enkle saker. Det betyr at det vil
vere mer ressurskrevende a ferdigbehandle restansene, enn nye saker.

5.5 Utfall i sakene i Skatteklagenemnda

Det folgende er et kort ssmmendrag av statistikken presentert 1 kapittel 9.1.8 i vedlegget.

Vi har analysert utfall i 5 434 saker basert pa ElArk-uttrekk. Vi finner at 23 % av vedtakene har fatt
helt eller delvis medhold 1 SKN. Det betyr at 73 % av klagesakene ikke har fitt medhold. Et fétall
saker er avvist eller trukket. Hvis vi ser naermere pa sakstyper og utfall, finner vi at klager far medhold
bade i enkle og ikke-enkle saker. Sammenholdt med informasjon fra intervjuer mener vi at denne
fordelingen indikerer hoy kvalitet og faglig uavhengig fra SSK og SKN. Hvorvidt andelen burde vzare
hoyere eller lavere, har vi ikke noe grunnlag for a mene noe om. Etter august 2018 er sammensetningen
i saksportefolien i SSK/ SKN en annen enn tidligere. Uten SKD-sakene kan det forventes at andelen
saker med medhold 1 SKN vil oke noe. Vi forventer en moderat okning.

Tall fra SSK viser at det er en storre andel saker som far fullt medhold i stor avdeling, samtidig som
det er en klart lavere andel saker med ikke medhold i stor avdeling. P4 samme tid er det ogsa en storre
andel dissenser i stor avdeling (cirka 17 %). Medholdprosenten i stor avdeling er vesentlig hoyere
(cirka 50 %) enn i alminnelig avdeling. Dette viser etter var vurdering at det i disse sakene er en reell
overproving 1 det vi forventer a vere vanskelige og tvilsomme saker.

12018 stemte nemnda i 96 % av tilfellene likt med innstillingen fra SSK. Dette mener vi viser at SSK
har hoy kvalitet i saksforberedelsen, og innstiller pa en méte som er i trad med nemndas forventninger.
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Til sammenlikning estimerer SANST og den danske Landsskatteretten at innstillingen fra SANST
folges 1 90 % av tilfellene.

Analysen av klager avgjort pa skattekontorene viser at skattepliktig i en god del av klagene far medhold.
I halvparten av tilfellene omgjor skattekontorene saken til fullt medhold. I cirka 16 000 tilfeller i pe-
rioden 2016-2018 gir imidlertid kontoret ikke medhold. Halvparten av disse sakene bringes inn for
SSK/ SKN. Vi antar at den andre halvparten er saker hvor skattepliktig aksepterer skattekravet. Etter
var vurdering indikerer skattekontorenes omgjoring at skattekontorene har en viktig rolle i skatteklage-
systemet. Saksstatistikken viser at de fleste skatteklager blir lost og fir et resultat pa skattekontorene.
Det er bare en liten brokdel av det totale antallet skatteklager som gar videre og blir behandlet i Skat-
teklagenemnda. Vi mener dette viser betydningen av god kompetanse pa skattekontorene, samt at det
viser betydningen av arbeidet med 4 vurdere om det er en klage, om den kan omgjores og behovet for
veiledning av skattyter og kontoret. Skattekontoret bor gjore det de kan for 4 unnga at skattyter mis-
forstar kontorets vurdering. Vi mener det kan veare et ytterligere potensial i dialog og veiledning med
skattepliktig for 4 unnga klart unedvendige klager.

5.6  Produktivitet med dagens ressurser, og ressursbehov knyttet til ned-
bygging av restanser

Vi har gjort noen enkle, linezere beregninger av SSK sin kapasitet til 4 behandle saker innenfor dagens
ressursramme. Det er to forhold som sarlig pavirker SSK sin kapasitet med dagens rammer: hvor stor
andel av sakene som er enkle saker, og hvor hey produktiviteten i SSK er. For a synliggjore betyd-
ningen av sakens kompleksitet og SSKs produktivitet har vi laget flere scenarier for henholdsvis hoy/
lav andel enkle saker, og for videreforing av dagens produktivitet og okt produktivitet fremover.

Vi gjor oppmerksom pa at forutsetningene for beregningene har stor betydning for utfallet. Vi har
forsokt 4 kvalitetssikre de fleste forutsetningene, og a tydeliggjore hva vi legger til grunn i bereg-
ningene.

SSK og SKD sine anslag er at det vil komme mellom 1 500 og 1700 saker i lopet av 2019. Selv nar vi
korrigerer for sykefravaer blant fast ansatte i SSK og blant midlertidig ansatte og omdisponerte, finner
vi at SSK har tilstrekkelig kapasitet til 4 behandle samtlige innkomne saker. Det er ogsa en overskudds-
kapasitet til 4 behandle restansesaker. Produktiviteten og andelen enkle saker har imidlertid stor be-
tydning for evnen til 4 redusere restansene, sammen med tilsiget av nye saker.

e Med hoy produktivitet og en hoyere andel enkle saker og et tilsig pa 1 500 nye saker per ar vil
SSK kunne ferdigbehandle samtlige restanser i lopet av to ér.

e Med en videreforing av dagens produktivitet og en lavere andel enkle saker, si vel som 1 700
nye saker per ar, vil det imidlertid ta betydelig lengre tid 4 ferdigstille restansene.

Tekstboksen nedenfor gjengir hva vi anser 4 vare det mest sannsynlige utfallet.
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Figur 5: Tekstboks om forventet produktivitet og ressurshehov

Produksjon og ressursbehov

SSK har 33 saksbehandlerirsverk, medregnet bade fast ansatte og omdisponerte. Sykefravaret ligger pé cirka 3 %, noe
som gir 32 effektive arsverk. Etter vire beregninger vil SSK med dagens ressurser kunne behandle 1748 innkomne
saker 1 2019. I tillegg kommer 16 sarlig krevende saker som SSK bruker 4 dedikerte saksbehandler-arsverk pa. SSK har
ogsa 2 saksbehandler-drsverk som brukes til kvalitetssikring. Dette pavirker imidlertid ikke produksjonen i beregningene
vare.

Med dagens ressursramme vil SSK trolig ikke bygge opp flere restanser, men vil heller ikke evne a redusere restansene
i betydelig grad. Dette er sxrlig relevant, fordi det er flere ressurskrevende saker blant restansene, sammenliknet med
sammensetningen i produksjonen 2018 og forventningene for 2019. For 4 ta unna de 2 608 restansesakene i lopet av
ett 4r matte SSK tilfores cirka 30 drsverk.

Cirka 60 av restansesakene er ifolge SSK sarlig krevende saker. SSK oppgir at ett saksbehandler-arsverk klarer 4 pro-
dusere 4 slike saker i lopet av ett 4r. For 2019 har SSK allerede fatt inn 5 sxrlig store saker. SSK har trolig behov for
ytterligere saksbehandler-drsverk for 4 hindtere de sarlig store sakene.

5.6.1 Produksjon innenfor dagens budsjettmessige rammer

Denne gjennomgangen skal tydeliggjore i storre detalj forventet produksjon i SSK innenfor dagens
ressursmessige rammer. Som vi har pekt pa ovenfor er det sarlig to forhold som spiller inn i denne
sammenhengen: sammensetning av sakene og produktivitet.

For 2019 forventer SSK at det vil komme inn 1 600 nye saker. SKID har uttrykt at de forventer 1 500
nye klagesaker til SSK/ SKN. I tillegg til det har SSK/ SKN 2 608 restansesaker'”. Sammensetningen
av sakene, sa vel som produktiviteten i SSK har konsekvenser for hvor stor andel av de innkomne
sakene og restanse-sakene SSK/ SKN kan ta unna i lopet av aret.

Sammensetning i saksbeholdningen

Det finnes flere estimater for hvordan saksbeholdningen vil vare fremover. I det folgende tegner vi
opp to scenarier, basert pa SSK sitt estimat og vart eget.

SSK har tidligere anslitt at 20 % av sakene kan regnes 4 vare enkle saker som vil vare lite tid- og
ressurskrevende 4 forberede, mens 80 % av sakene vil vare mer tidkrevende. Vare egne analyser,
basert pa SSK sin logikk tegner et nyansert bilde av dette. Figur 16 i vedlegget viser hvordan sammen-
setningen i innkomne saker til SSK har vart. Medregnet sakene som er merket med «Enkel - SKD»,
har 37 % av sakene til SSK/ SKN veart enkle saker. SSK/ SKN skal imidlertid ikke behandle denne
typen saker fremover. Hvis vi holder disse sakene utenfor, finner vi at citka 9 % av sakene til SSK/
SKN kan regnes a vere enkle saker.

Denne tilnermingen gjor imidlertid at vi underestimerer andelen enkle saker. Hvis vi legger til grunn
at samtlige saker med visse klagekoder er enkle saker som krever lite tid 4 behandle, vil tilnaermet
40 % av sakene vare enkle saker. Denne antakelsen er ikke sannsynlig, og medferer en grov overesti-
mering av sammensetningen. Som et tankeeksperiment kan vi likevel anta at andelen enkle saker er

19 Sakene regnes som restanse per 28. desember 2018
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storre enn SSK har anslatt. Dette scenariet bor imidlertid ikke gjenspeile den grove overestimeringen
vi tidligere har gjort, men snarere finne et sted imellom.

I beregningen av produksjonen fremover tar vi derfor utgangspunkt i to ulike scenarier:

e SSK-scenariet som tilsier at 20 % er enkle saker og 80 % av sakene er ikke-enkle saker.

e Tankeeksperimentet hvor vi antar at 30 % av sakene fremover vil vere enkle saker, og
70 % av sakene vil vare ikke-enkle saker.

I tillegg til de innkommende klagene har SSK ogsa en rekke ubehandlede saker. Basert pa klagekoder
i sakene anslar vi at 11,5 % av de 2 608 restanse-sakene er enkle saker.

Scenarier for produktivitet

Vi skisserer 1 det folgende to scenarier for produktivitet 1 SSK; ett basert pa SSK sitt anslag og ett
scenario for okt produktivitet. I beregningen legger vi til grunn at en maned har 21 virkedager. Res-
sursdata fra SSK viser at de regner med at ett saksbehandler-arsverk tilsvarer 10 maneder, altsa 210
virkedager. Produktiviteten blant saksbehandlerne varierer sterkt (se kapittel 9.1.6). Vi opererer derfor
med anslag for gjennomsnittlig produksjon per saksbehandlerarsverk.

SSK har estimert at en saksbehandler bruker inntil 2 dager pa en enkel sak, og at en ikke-enkel sak tar
saksbehandleren 5 dager. Forutsatt at en saksbehandler spesialiserer seg pa enten enkle eller ikke-enkle
saker, vil saksbehandlere da i lopet av én maned kunne produsere 10 enkle saker, eller 4 ikke-enkle
saker. Det gir 105 enkle, eller 42 ikke-enkle saker per arsverk.

I denne gjennomgangen foreslar vi en rekke tiltak for okt effektivt i saksbehandlingen i SSK. Vi kan
anta at tiltakene — nar de er ferdig implementert — kan bidra til 4 oke produktiviteten i saksbehand-
lingen. Vi har ikke estimert den kokrete produktivitetsgevinsten som folger av tiltakene, men som et
tankeeksperiment kan vi anta at tiden det tar 4 behandle en enkel sak reduseres til én dag, og at en
ikke-enkel sak vil ta 4 dager. En saksbehandler vil da i lopet av en maned kunne produsere 21 enkle
saker, eller 5 ikke-enkle saker. Pa arsbasis gir dette 210 enkle saker eller 52 ikke-enkle saker.

Vi legger da til grunn folgende scenarier for produktiviteten til ett saksbehandler-arsverk:

e Dagens produktivitet: ett saksbehandler-arsverk produserer enten 105 enkle eller 42 ikke-enkle
saker.

e Okt produktivitet: ett saksbehandler-arsverk produserer enten 210 enkle eller 52 ikke-enkle
saker.

Forventet produksjon med dagens ressurser

For 2019 har SSK budsjettert med 39 arsverk til saksbehandling. Dette inkluderer fast ansatte saksbe-
handlere, midlertidig ansatte og omdisponerte. Det er imidlertid satt av ressurser til sakehandling til

41



Gjennomgang av Skatteklagenemnda

serlig krevende saker (4 arsverk), og 2 arsverk til kvalitetssikring. Fratrukket dette, far vi 33 saksbe-
handler-arsverk. Beregningene tar imidlertid hoyde for sykefravear blant fast ansatte, omdisponerte og
midlertidig ansatte. Reduksjonen tilsvarer 3 % av produktiviteten. Det betyr at SSK 1 realiteten har 32
saksbehandler-arsverk til disposisjon for a behandle enkle og ikke-enkle innkomne saker og restanser.

Vi har definert ulike scenarier for produktivitet (dagens produktivitet og ekt produktivitet), og forhol-
det mellom enkle- og ikke-enkle saker (20/ 80 og 30/ 70). Tabellen nedenfor viser forventet produk-
tivitet for SSK med dagens ressurser, i de ulike scenariene. Vi holder her produksjonen av de sarlig
store sakene konstant, det vil si pa 16 saker i aret.

Tabell 2: Forventet produktivitet i SSK for 32 arsverk +4 saksbehandlere til sarlig store saker

Dagens okt
produktivitet = produktivitet

SSK-anslag 1 764 saker 2 692 saker
20 % enkle saker og 80 %o ikke-enkle saker, og 16 sxrlig store saker

Tankeeksperiment 1 965 saker 3 198 saker
30 % enkle saker, 70 % ikke-enkle saker, og 16 setlig store saker

Kilde: Oxford Research AS

SSK anslar at 80 % er ikke-enkle saker og at 20 % er enkle saker. Med dagens produktivitet blir reg-
nestykket for ett saksbehandler-arsverk:

(42 ikke.enkle saker * 80 %) + (105 enkle saker x 20 %) = 55 saker per ar

For 32 saksbehandler-drsverk blir produksjonen 1 748 saker. I tillegg kommer det 4 saksbehandler-
arsverk som hvert produserer 4 serlig store saker per ar. Total saksproduksjon blir da 1 764 saker.

Hyvis vi antar at SSK oker sin produktivitet og at andelen enkle saker er hoyere enn antatt blir regne-
stykket for ett saksbehandler-arsverk:

(52 ikke.enkle saker * 70 %) + (210 enkle saker * 30 %) = 84 saker per ar

For 32 saksbehandler-arsverk blir produksjonen 2 676 saker. Medregnet ressursene brukt pa de sarlig
store sakene, blir produksjonen da 2 692 saker.

Som tidligere nevnt, er det forventet 1 500 - 1 700 nye saker i lopet av 2019. Som beregningene over
viser, vil SSK kunne behandle samtlige innkomne saker i lopet av aret, og samtidig har noe kapasitet
til 4 behandle restansene.

Forutsatt dagens produktivitet, vil SSK ha kapasitet til 4 behandle 164 restanser:

1764 saker — 1 600 innkomne saker = 164 saker
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Med dagens produktivitet, dagens sammensetning av enkle og ikke-enkle saker, og en forutsetning om
et hoyt antall innkomne klager, vil det ta 16 ar 4 redusere samtlige restanser.

Hyvis vi forutsetter en okt produktivitet og en hoyere andel enkle saker, og det samtidig kommer inn
1 500 saker 1 aret, vil SSK ha kapasitet til 4 behandle inntil 1 604 restanser 1 tillegg til de innkomne
sakene. Her ma det imidlertid anmerkes at det er en lavere andel enkle saker blant restansene enn dette
regnestykket forutsetter. Kapasiteten til 4 behandle restanser er dermed noe lavere enn utregningen
under viser.

3198 saker — 1 600 innkomne saker = 1598 saker

Under et scenario med hoy produktivitet, feerre innkomne saker, og en hoyere andel enkle saker, vil
dagens restansesituasjon vare lost i lopet av to ar, med dagens ressurser.

Forventet produksjon med gkt ressursramme

SKD har 1 intervjuer tilkjennegitt at det er mulig a overfore flere ressurser til SSK, med betingelsen at
SSK oker sin produktivitet. Vi kan anta at SSK far tilfert henholdsvis 10 og 20 nye drsverk. Under gar
vi gjennom hvilke estimater for produksjonen i SSK dette gir.

32 arsverk (dagens situasjon) vil kunne produsere:

e 1 764 saker med dagens produktivitet og sammensetning med fi enkle saker, og 3 198 saker
med okt produktivitet og en noe hoyere andel enkle saker.

e Det gir en kapasitet til a4 behandle mellom 164 og 1 598 restanser i tillegg til de innkomne
sakene, i lopet av ett ar, med unntak av de swrlig store sakene.

42 arsverk (10 ekstra arsverk) vil kunne produsere:

e 2 310 saker med dagens produktivitet og sammensetning med fa enkle saker, og 4 192 saker
med okt produktivitet og en noe hoyere andel enkle saker.

e Det gir en kapasitet til 4 behandle mellom 710 og 2 592 restanser i tillegg til de innkomne
sakene, 1 lopet av ett ar. Sistnevnte betyr at nesten samtlige restansesaker kan behandles i lopet
av ett ar, med unntak av de sarlig store sakene.

52 arsverk (20 ekstra arsverk) vil kunne produsere:

e 2 856 saker med dagens produktivitet og sammensetning med fa enkle saker, og 5 186 saker
med okt produktivitet og en noe hoyere andel enkle saker.

e Det gir en kapasitet til 4 behandle mellom 1 156 og samtlige restanser 1 tillegg til de innkomne
sakene, i lopet av ett ar. Det er eventuelt et unntak, og det er de sarlig store sakene.
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5.6.2 Ressursbehov for szerlig store og prinsipielle saker

Det er noen saker som er sarlig komplekse som vi her kaller store saker, og som krever omfattende
saksbehandling. Vi har ikke grunnlag for a gjore selvstendige vurderinger. Derfor legger vi til grunn
SSK sine egne estimater. SSK har 4 arsverk som jobber med store, prinsipielle saker. Det er et pro-
duksjonskrav tilsvarende 4 saker per ar per arsverk (totalt 16 saker). SSK papeker imidlertid at antall
innkomne store saker er cirka 50-60 per dar. SSK opplyser at det er identifisert 55 sxrlig store saker
blant restansene, og at det innen mars 2019 allerede har kommet inn 5 nye sarlig store saker.
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6. En analyse av organisering og saksbehandling

Dette kapittelet er en analyse av SSK og saksbehandlingsprosesser i SSK. Vi ser ogsd hen til hele
klageprosessen som helhet. Vi innleder kapittelet med et sammendrag. Kapittelet er bygd opp rundt
det analytiske rammeverket for organisasjonsanalysen.

Effektiviteten og maloppnaelsen i enhver organisasjon bygger pa samspillet mellom en rekke faktorer.
I tilbudet til Finansdepartementet viste vi til Agenda Kaupangs helhetlige perspektiv pa hvordan or-

ganisasjoner fungerer i stadig mer digitaliserte omgivelser.

Figur 6: Analytisk rammeverk for organisasjonsanalysen
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Org. Kompe- Infra- Data/ IT-syst-
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struktur tanse  struktur sjon emer

sl 4 v VIRKSOMHETSPROSESSER SRaULIAER .EFFEK.T
MANDAT Strategier Digitale / ikke-digitale Leveranser Brukere
RAMMEVILKAR Planer g B Kvalitet Samfunn

Leering, utvikling og innovasjon

Kilde: Agenda Kaupang

Mens det tidligere var vanlig 4 fremstille en organisasjon som en veldefinert «boks» med et klart skille
mellom egen virksomhet og eksterne interessenter, har digitalisering og nye samhandlingsmenstre
gjort skillet mellom egen virksomhet, brukere, samarbeidspartnere og andre interessenter stadig mer
flytende. I gjennomgangen av Skatteklagenemnda har nettopp samhandlingen med skattekontorene
og prosesser, rutiner og ansvarsforhold veart viktige elementer i gjennomgangen, sammen med tradi-
sjonelle innsatsfaktorer som kompetanse, ledelse, intern organisering, samhandling og kultur.

Fiskebeinsdiagrammet under illustrerer at samtlige elementer i organisasjonsmodellen over kan bidra

til utviklingen av restansene i dagens skatteklageprosess. I avsnittene under drofter vi de ulike «rot-
arsakenen til flaskehalser og restansesituasjonen.
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Figur 7: Fiskebeinsdiagrammet
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Kilde: Agenda Kaupang

6.1  Sammendrag og vurdering

Skatteklageprosessen fungerer pa mater som utleser dobbeltarbeid, gir lang saksbehandlingstid, bygger
restanser og forer til uhensiktsmessig samhandling. Det er bred enighet om at denne situasjonen ma
loses raskt, men det er uenighet mellom nemnd og sekretariat pa den ene siden og SKD pa den andre
siden og hva som bor gjares. Arsaken til uenigheten gir helt tilbake til opprettelsen av nemnda og
forstaelsen av nemndas mandat (forarbeidende). Det er ogsa ulike syn pa arsakene til lav produktivitet,
lang saksbehandlingstid og at restansene ikke bygges ned raskere.

Nemndsleder og leder av sekretariatet fremholder at sekretariatet fra starten av har vaert underdimen-
sjonert med tanke pa 4 kunne foreta en uavhengig vurdering av skatteklagen, og at det er hovedgrun-
nen til den lange saksbehandlingstiden. SKID vektlegger at sekretariatet i for liten grad bygger pa re-
degjorelsene fra skattekontorene, og er urolige for at nemdsleder og leder av sekretariatet ikke balan-
serer hensynene til uavhengig saksbehandling og effektiv forvaltning pa en god mate.

Vir vurdering er at det finnes forbedringspunkter pa flere omrader i hele skatteklageprosessen, det vil
si bdde 1 skattekontorenes arbeid, og i sekretariatets saksforberedelse for nemda. I begrenset grad
finnes det ogsa effektiviseringspotensial i selve nemnda

Utfordringer med to styringslinjer ma lgses
Det er etablert et system som gir SKK to styringslinjer — en faglig og en administrativ. Det er ikke

etablert retningslinjer eller rutiner som sikrer avstemming av nemndas krav til sekretariatet og direk-
toratets budsjett- og produksjonskrav til sekretariatet.
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Innen det styringsmessig blir bedre sammenheng mellom kvalitetskrav, produksjonskrav og budsjet-
tering, ma man vare forberedt pad at liknende gap mellom produksjonskrav og leveranser igjen vil
kunne oppsta.

Nemdsleder og leder av sekretariatet fremholder at sekretariatet fra starten av har vart underdimen-
sjonert 1 forhold til antallet klagesaker og kravet om en uavhengig vurdering av klagen. De hevder at
det er underdimensjoneringen som er hovedgrunnen til den lange saksbehandlingstiden. SKD vekt-
legger at sekretariatet i for liten grad bygger pa redegjorelsene fra skattekontorene, og er urolige for at
nemdsleder og leder av sekretariatet ikke balanserer hensynene til uavhengig saksbehandling og effek-
tiv forvaltning pa en god mate.

Klagesaksprosessen ma sees i sammenheng

Skatteklageprosessen ma sees i sammenheng — fra skattekontorets klagesaksbehandling og vedtak, til
Skatteklagenemndas behandling og vedtak basert pa SSKs innstilling.

Dialogen mellom SKD, Skatteetaten og Sekretariatet for Skatteklagenemnda ar gitt forbedringer bade
1 sekretariatets prosesser og 1 skattekontorenes retningslinjer og veiledere. Det synes fremdeles 4 vare
rom for forbedring i hva skattekontorene dokumenterer for Sekretariatet for Skatteklagenemnda, spe-
sielt knyttet til skattekontorets redegjorelse. Det kan vare rom for 4 spare ressurser og tid 1 dette leddet
dersom dagens redegjorelser erstattes av presise og godt dokumenterte endringsvedtak fra skattekon-
torene.

Vi ser eksempler pa mange forsek fra direktoratets side pa 4 etablere en felles skatteklageprosess,
senest i retningslinjene til skattekontorene for behandling og oversendelse av klager til klageinstansen.
Vi ser ogsd eksempler pa forsek pé a yte konstruktiv bistand til 4 analysere restanseproblematikken i
sekretariatet, samt forsek pa a utarbeide nye saksbehandlingsrutiner i sekretariatet tilpasset ulike kate-
gorier prosjekter (jf. KF- prosjektet).

Som en folge av KF-prosjektet og internt effektiviseringsarbeid 1 SSK gjenbruker SSK nd mer av
tekstene fra skattekontorenes redegjorelser, men mener at dette betyr mindre tidsmessig enn det ned-
vendige arbeidet med selve gjennomgéelsen og etterprovingen.

Nemndas uavhengige rolle og faglige ansvar for mandat og rettsikkerhet er et gjennomgangstema i
samtalene med nemndleder, samt ledelse og saksbehandlere i sekretariatet. Nemndas og sekretariatets
ledere er begge «faglig uenige» i SKIDs premiss om at enkelte saker kan videresendes til nemnda uten
at sekretariatets vurdering eksplisitt dokumenteres i sekretariatets innstilling. Nemndleder er opptatt
av at SSKs vurdering av klagepunktene mot skattekontoret vedtak skal framga.

Det er behov for en tydeligere avklaring av hvilke oppgaver som ligger 1 henholdsvis skattekontor og

i sekretariatet nir det gjelder arbeidet med redegjorelser til nemnda og hva innhold og form skal vare
pa dokumentasjonen som oversendes sekretariatet.
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Det bor etableres omforente prinsipper for saksbehandling i hele skatteklageprosessen for 4 redusere
dobbeltarbeid. Teknologi og systemer kan utnyttes bedre bade ved overforing av saker fra skattekon-
torene til Skatteklagenemnda/ sekretariatet. Det er muligens ogsd rom for videre utvikling av ElArk
som saksbehandlingssystemene. Disse prosessene er det SKD som styrer da ElArk er saksbehand-
lingssystem for hele skatteetaten.

Rettsikkerhet og rask saksbehandling

Den skattepliktiges rettssikkerhet skal ivaretas ved en uavhengig ny vurdering. Men ved at viktige saker
venter lenge i ko oppstar det en annen utfordring.

Vir vurdering er at sekretariatet 1 enda storre grad bor kunne balansere hensynet til faglig kvalitet mot
hensynet til effektiv forvaltning ved 4 differensiere saker og effektivisere saksbehandlingen ytterligere.

Etablering av tidsregistrering per klagesak og en bedre kategorisering og merking av klagesakene i
systemene vil gi et faktabasert grunnlag for a estimere ressursbehov og effektiviseringspotensial.

Vi ser potensiale for effektivisering i flere deler av sekretariatets prosesser. Arbeidet med utvikling av
nye rutiner og maler kan kreve ytterligere ressurser i en overgangsperiode.

Nemndsleder og sekretariatsleder ma ta ansvar for @ avstemme grundighet i saksbehand-
lingen mot produksjonskrav

Vir gjennomgang bekrefter at ordningen med Skatteklagenemnda fungerer godt.

SKD har reist problemstillinger knyttet til ressursbruken i stor avdeling. Nemdsleder presiserer at det
gar et skille fra for og etter lovendringen 1. august 2018. For lovendringen har saker i stor avdeling
bestatt 1 50 % dissenssaker og 50 % direkte oppmeldte saker. En stor andel av dissenssakene har vert
sakalte «produksjonssaker» som na er borte. Det er sannsynlig at faerre dissenssaker vil ga i stor avde-
ling fremover. Antall saker som fores for stor avdeling utgjor na en meget liten del av det totale antall
saker.

Nemndsleder og sekretariatsleder har begge ansvar for a synliggjore at ressurstilgangen til sekretariatet
har betydning for hvor grundig nemnda og sekretariatet kan jobbe.

Skatteklagenemnda er i dag ingen flaskehals, men kan bli det

Nemnda er i dag ingen flaskehals i kjeden, men det kan nemda bli det dersom de mottar vesentlig flere
saker fra sekretariatet raskere enn i dag. Pa sikt kan det ligge et lite effektiviseringspotensial ogsa 1
arbeidet i nemnda. Mer effektivisering — for eksempel ved at dissens 1 mindre saker ikke loftes til
behandling i stor avdeling, men avklares ved at dissensen blir stiende — vil kreve endringer i forskrift.
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Behov for samstemt ledelse med gkt vekt pa produksjonsledelse

Sekretariatsleder far motstridende styringssignaler fra SKID og nemndsleder, som har ulike synspunk-
ter pa produksjonsmal, status og retning. For 4 lykkes med videre endringsarbeid i sekretariatet, er en
samstemt ledelse, som leder etter elementer fra bade oppgaveorientert, relasjonsorientert og endrings-
orienterte ledelsesprinsipper, en suksessfaktor. Lederne ma holde fokus og tempo pa utviklingen, og
kommunisere tydelig og samstemt sine prioriteringer. Nar sekretariatet gar over fra etableringsfasen
til en mer ordinzar driftsfase, vil det bli ytterligere behov for oppgaveorientert produksjonsledelse.

Vioppfatter at den skattefaglige kompetansen i sekretariatet er meget god. Det er uklart om oppfattede
svakheter 1 produksjonsledelse, endringsledelse og relasjonsledelse (se avsnittet «Ledelse») skyldes
manglende tid, aksept for endrings- og utviklingsbehov eller kompetanse. Det synes likevel behov for
a styrke sekretariatets samlede kompetanse innen disse omradene. Nar sekretariatet na gar inn i ordi-
ner driftsfase ma man veare sikker pa at sekretariatet har tilstrekkelig kompetanse og kapasitet innen
oppgaveorientert produksjonsledelse.

Kulturforskjeller mellom Skattedirektoratet og Skatteklagenemnda gjor god dialog vanskelig
og tar tid a endre

Ulike kulturer i SKID og Skatteklagenemda gjor styringsdialogen tyngre. Det kan se ut som de uenig-
heter som har vaert med SKD har bidratt til 4 forsterke kulturen i SSK. Kultur kan endres gjennom
sterk, tydelig og omforent ledelse, rekruttering og langsiktig organisasjonsutvikling. Men det tar tid a
etablere en kultur, og siden opprettelsen av skatteklagenemda har det etablert seg en kultur der som
kan vare utfordrende 4 endre.

6.2 Nemndas og sekretariatets mandat og oppgaver

Kapittel 3 i denne rapporten gir et overblikk over bakgrunnen for opprettelsen av Skatteklagenemnda
og sekretariatet for nemnda. Vi vil i det folgende kort gjenta noen sentrale poeng.

e Sckretariatet ble administrativt lagt under Skattedirektoratet, men for 4 sikre at nemndas reelle
uavhengighet ikke skal kunne trekkes i tvil, ble det lovfestet at departementet og Skatteetaten
ikke skal kunne instruere sekretariatet 1 faglige sporsmal.

¢ Tinansdepartementet og Skattedirektoratet antok at dokumentasjonen fra Skatteetatens klage-
behandling i ferste instans i stor grad opplyste klagen, for sakene ble lagt frem for nemndsbe-
handling.

e Forarbeidene anerkjenner at det potensielt kan vaere motstrid mellom ambisjoner om en grun-
dig forberedelse av saken, og en effektiv produksjon. Departementet sa for seg differensiert
saksbehandling i sekretariatet, der det 1 enkle saker kunne veare tilstrekkelig med en gjennom-
lesning for sekretariatet for 4 finne ut «at saken er godt nok forberedt til 2 behandles i nemnda».
I andre saker si departementet for seg at det vil vare behov for at sekretariatet foretar en
grundigere vurdering og kvalitetssikring av saken.

e Videre var det et tema at det kom til 4 vare mange relativt enkle saker, og noen saker som
reiser vanskelige faktiske eller rettslige sporsmal.
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e Skattekontoret skulle ha en rolle i klagesaksbehandlingen, ogsd dersom de kommer til at det
paklagede vedtaket ikke skal omgjores.

I samtaler med sekretariatet og nemndsleder tegnes det et bilde av virkeligheten som star 1 kontrast til
bildet av utfordringene i skatteklageprosessen sett fra Skattedirektoratets side. Ved gjennomgang av
dokumentmaterialet finner vi mange eksempler pa grunnleggende uenigheter knyttet til nedvendig
grad av ny saksutredning, syn pa saksbehandlingstid, syn pa hvordan arbeidet bor organiseres og ef-
fektiviseres, samt ulikt syn pa ledelse, kultur og styring.

Nemnda er faglig uavhengig. Det betyr nettopp at det er nemndleder som skal definere faglige krav til
sekretariatets saksforberedende arbeid. Vi tolker intervjufunnene slik at det har vaert en omforent dia-
log mellom nemndleder og sekretariatet om faglige krav til innstillingene. Overordnet oppfatter vi at
kravet til selvstendig vurdering er vektlagt. Det skal fremga av saksbehandlingen at sekretariat og
nemnd har gatt ned i problemstillingene pa selvstendig grunnlag. Direktoratet synes fremdeles a for-
vente at sekretariatet ma kunne forberede sakene basert pa redegjorelsene fra skattekontorene.

Vurdering

Det er ulike tolkninger av Skatteklagenemndas og sekretariatets samfunnsoppdrag. Sentrale nokkel-
personer i henholdsvis Skatteklagenemnda/ sekretariatet og Skattedirektoratet har, slik vi ser det, sa
diametralt ulik tolkning av forarbeidene og forutsetningene ved etableringen av Skatteklagenemda, at
det er behov for at en prosess for 4 etablere mer omforente rammer og prinsipper. Den navarende
samhandlingen er ressurskrevende

6.3  Struktur, forankring og organisering

SSK er et ledd i Skattedirektoratet, og er administrativt, men ikke faglig styrt av SKD. Organisasjons-
kartet nedenfor viser hvor sekretariatet er plassert i Skatteetaten. Til og med 2018 rapporterte SSK til
Regionavdelingen i SKD som hadde det direkte ansvaret for virksomheten i de lokale skattekontorene.
Fra og med 2019 har etaten ny struktur (Nye Skatt), og sekretariatet rapporterer nd til stabsfunksjonen
Virksomhetsstyring.
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Figur 8: Organisasjonskartet for Skatteetaten
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Sekretariatet har per januar 2019 til sammen 34 fast ansatte saksbehandlere og 3 midlertidige ansatte
saksbehandlere fordelt pa to seksjoner, som vist 1 figuren under. I tillegg har sekretariatet 3 ledere, 5 1
lederstotte og 1 spesialutreder. Kapasiteten i SSK er ogsa narmere gjengitt 1 kapittel 9.1.2.

Figur 9: Organisasjonskartet for SSK
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Kilde: Agenda Kaupang | SSK

Seksjonslederne har personalansvar, men er ogsa kvalitetssikrere i mer krevende saker. Begge seksjo-
nene behandler alle type saker. Saker fordeles av seksjonslederne til medarbeiderne basert pa deres
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erfaring og kompetanse. Medarbeiderne er grovt kategorisert i tre faggrupper: Skatt (22 ansatte), Skatt/
avgift (7 ansatte) og Avgift (5 ansatte).

Sekretariatet fikk 1 2018 tilfort 20 omdisponerte ressurser fra skattekontorene (tilsvarende 14,8 ars-
verk) for a bygge ned restansene. Disse arbeider med de eldste sakene. De omdisponerte har til og
med 2018 sittet fysisk plassert pa sine respektive lokasjoner. Personalansvaret er ikke overfort SSK.
Innen alle fagomrader er det dedikerte saksbehandlere som folger opp de omdisponerte tilleggsres-
sursene som kvalitetssikrere. Fra 1. januar 2019 er antallet omdisponerte nede 1 9.

Det er etablert 18 arbeidsgrupper for ulike arbeidsfelt. Hensikten er spesialisering, likebehandling og
standardisering — og 4 sikre at saksbehandlerne har noen a drefte vanskelige saker med.

Hver saksbehandler kan ha en liste pa utestiende saker pa 50-100 til behandling.

SKD stiller produksjonskrav til SSK, og direktoratet fastsetter budsjettet for nemnd og sekretariat.
Direktoratet har bedt sekretariatet tilpasse saksbehandlingen til gitte ressurser og produksjonskrav.

Skatteklagenemndas leder skal sikre en uavhengig klagesaksbehandling utenfor ordinar skatteforvalt-
ning. Nemnda er faglig overordnet sekretariatet, og stiller faglige krav til sekretariatet, herunder at
innstillinger til nemnda skal underbygges med redegjorelser som dokumenterer selvstendige vurde-
ringer i sekretariatet.

Sekretariatsleder har i dialog med SKD bedt om ytterligere faste ressurser for 4 fa unna restansene.

Vurdering

Vi vurderer at struktur og dialog for administrativ styring av malkrav er en utfordring. Mens det er en
administrativ styringsdialog mellom direktorat og sekretariat, som gjennom fjoraret ble fulgt opp gjen-
nom svert tett rapportering, er det ingen formell dialog eller rutine som sikrer avstemming av nemndas
faglige krav til sekretariatet, og direktoratets produkjonskrav til sekretariatet.

Det er etablert et system som gir sekretariatet to styringslinjer, en faglig og en administrativ. Det er
ikke etablert retningslinjer eller rutiner som sikrer avstemming av nemndas krav til sekretariatet og
direktoratets budsjett- og produksjonskrav til sekretariatet. Sa lenge det ikke er sammenheng mellom
kvalitets- og produksjonskrav, og ikke er tilsvarende budsjettering, ma man veare forberedt pa at lik-
nende gap mellom produksjonskrav og leveranser igjen vil oppsta.

6.4 Prosesser og flaskehalser

I det folgende presenterer vi flaskehalsene vi har identifisert, bade 1 hele saksbehandlingskjeden, in-
ternt 1 SSK, mellom SSK og nemnda, og 1 Skatteklagenemnda.
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6.4.1 Flaskehalser i hele saksbehandlingskjeden

Ser vi skatteklageprosessen fra skattepliktiges perspektiv, er dette en sammenhengende prosess som
starter pa skattekontoret. I henhold til interne retningslinjer skal skattekontoret behandle klagen innen
3 mineder, men ofte tar saksbehandlingen mer tid*. Saksbehandlingstiden er ogsi lengte for klagene
som sendes videre til SSKK/ SKN, sammenliknet med skattekontorenes behandling av klager som ikke
skal til SSK/ SKN (se ogsa kapittel 9.1.5).

SSK skal forberede saken for Skatteklagenemnda innen 3 maneder. Skatteklagenemnda har sa 2 ma-
neder til 4 behandle saken. SSK sine egne beregninger viser at saker ofte tar lengre tid 4 forberede, og
nar vi maler total saksbehandlingstid fra skattekontoret sender redegjorelsen til nemnda fatter vedtak,
finner vi at denne prosessen 1 snitt tar 7,6 maneder (se ogsa kapittel 9.1.5).

Etter at restanseproblematikken i sekretariatet for alvor ble satt pa dagsorden, har fokuset fra direk-
toratets side 1 all hovedsak ligget pa sekretariatets arbeidsmater, ledelse og styring. I vare samtaler med
direktoratet blir det pekt pa at saker i Skatteklagenemda ogsa har avdekket behov for 4 se pé arbeids-
miter og kompetanse i skattekontorene. SKD har i flere runder jobbet med forbedring av redegjorel-
sene fra skattekontorene. Det ble ved arsskiftet igangsatt et prosjekt for 4 analysere muligheter til a
redusere omfanget av klager.

6.4.2 Flaskehalser i skattekontorene

Gjennom intervjuer er vi blitt oppmerksomme pa at Skatteetaten har etablert kvalitetssikring pa re-
gionalt niva av redegjorelsene som sendes over til Skatteklagenemnda.

Skatteklagenemnda og sekretariatet mener skattekontorene bruker for mye tid pa a utarbeide redegjo-
relser som sekretariatet 1 begrenset grad benytter i sin videre saksbehandling. Sekretariatet og nemnda
vil heller ha presise og kortfattede gjengivelser av skattyters klage, grunnlaget for skattekontorenes
innstillinger og skattyters anforsler. Nemdas leder framholder at det er innstillingen fra sekretariatet
som er utgangspunktet/ grunnlaget for nemdas arbeid med saken

Vurdering

Dialogen mellom Skatteetaten og Skatteklagenemnda/ sckretatiatet har medfort endringer i skatte-
kontorenes retningslinjer og veiledere. Det er fremdeles rom for forbedring i hva skattekontorene
dokumenterer for skatteklagenemnda, spesielt knyttet til skattekontorets redegjorelse. Det kan vare
rom for 4 spare ressurser og tid 1 dette leddet dersom dagens redegjorelser erstattes av presise og godt
dokumenterte endringsvedtak fra skattekontorene.

Vi ser at Skatteetaten har grepet fatt i tilbakemeldinger fra Skatteklagenemnda/ sekretatiatet og utat-
beidet nye maler og retningslinjer for 4 heve kvaliteten pa redegjorelsene. Det gjenstir likevel arbeid
for dette er implementert i alle skattekontorer.

20 40 % av restanser over 12 maneder ved siste drsskifte har ligger 12 maneder eller mer i et skattekontor.
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Mulige tiltak

Vi mener folgende bor vurderes:

e Tiltak for a redusere det totale antall klager gjennom 4 se pa brukergrensesnitt og de forste
leddene 1 klageprosessen ber prioriteres

e Avvise klager som ikke oppfyller vilkarene i sktfvl. § 13-5 (jf at ogsa klageinstansen kan gjore
dette, § 13-7, 1. ledd).

e Skattekontorene bor ga i dialog med skattyter for a forklare saken

e Arbeidsdelingen mellom skattekontorene og sekretariatet bor gjennomgis for a redusere
mengden av dobbeltarbeid

e Skattekontorene ma utarbeide sa korrekte og hensiktsmessige dokumentlister som mulig

6.4.3 Flaskehalser mellom skattekontorene og sekretariatet

Det legges mye arbeid fra skattekontorenes side 1 4 utarbeide grundige redegjorelser for saken over-
sendes til sekretariatet. Det er i etterkant av KF-prosjektet utarbeidet en grundig veileder for hvordan
redegjorelsene skal utarbeides.

Sekretariatet beskriver at det er noe ujevn kvalitet 1 saker fra skattekontorene. En utfordring 1 enkelte
saker er at det kan vare mangler i dokumentasjon og at det hender saker oversendes fra skattekontor
som ikke burde vert oversendt. Sistnevnte kan skje dersom skattekontoret feiltolker skattyterens hen-
vendelse som en klage. I EIArk og i datasettet fra SSK finner vi flere eksempler pé saker som SSK/
SKN har sendt i retur til skattekontorene.

Sekretariatet har som nevnt erfart enkelte utfordringer knyttet til redegjorelsene pa skattekontoret.
Det folgende knytter seg nodvendigvis ikke til mange saker, men er eksempler:

e Manglende faktum og dokumentasjon

e Dokumentlister som ikke er i henhold til retningslinjer
e Manglende behandling av anforsler

e Manglende objektivitet

e Svak bevisvurdering

e Manglende droftelser

e Saksbehandlingsfeil

e Redegjorelser innstilt delvis medhold eller medhold; skattekontoret skal omgjore disse sakene
uten 4 sende dem til nemnda

Vi finner at bade SSK og Skatteetaten erfarer at redegjorelsene fra skattekontorene har blitt bedre og
ien del tilfeller er gode. Leder for den nyetablerte Klageseksjonen i SKD framholder pa sin side at det
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gjennomgaende er god kvalitet pa redegjorelsene fra skattekontorene, og SSK er enig i at redegjorel-
sene i de enkle sakene gjennomgiende er gode og nyttige.

Dialogen mellom skatteetaten og sekretariatet har medfoert enkelte tiltak i skatteetaten for 4 bedre egen
klagesaksbehandling. I 2017 ble det utarbeidet en veileder for skriving av redegjorelser og en sjekkliste
for kvalitetssikrere pa skattekontorene. Det ble gjort forbedringer i malene, herunder mal for redegjo-
relse og partsbrev.

Veiledningen for skriving av redegjorelser i skattekontorene som ble utviklet av direktoratet i etterkant
av forbedringsprosjektet i sekretariatet, har en etter vart syn god pedagogisk og juridisk presis tilnzer-
ming som kanskje ogsa kunne bli benyttet i arbeidet med endringsvedtakene i skattekontorene.

Det er liten direkte kontakt mellom saksbehandlere i sekretariatet og 1 skattekontorene, men det fore-
kommer nar sekretariatet etterlyser dokumentasjon og narmere begrunnelser. Sekretariatet opplever
at det kan vare vanskelig 4 fa skattekontorene i tale.

Medarbeidere i sekretariatet har forstaelse for at effektiv «masseforvaltning» er nodvendig i Skatteeta-
ten, men de er opptatt av at Skatteklagenemnda skal vaere grepet som kompenserer for potensielle
svakheten 1 dette; «Saker som kommer hit skal gi skattyteren en reell second opinion».

Skattedirektoratet pa sin side mener, som nevnt, at sekretariatet i storre grad ber kunne gjenbruke
redegjorelser. Direktoratet mener sekretariatet ofte ikke trenger 4 ta en full ny grundig gjennomgang
av faktum og rettsanvendelse der sekretariatet i sin innstilling slutter seg til skattekontorets vurdering
av klagepunktene. SSKs vurdering er at det ikke er mulig 4 avgjore om faktum er riktig framstilt uten
4 gjennomga saken.

Vurdering

Vi ser eksempler pd mange forsok fra direktoratets side pd 4 etablere en felles skatteklageprosess —
senest i retningslinjene til skattekontorene for behandling og oversendelse av klager til klageinstansen.
Vi ser ogsa eksempler pa forsek pa a yte konstruktiv bistand til 4 analysere restanseproblematikken i
sekretariatet og utarbeide nye saksbehandlingsrutiner i sekretariatet tilpasset ulike kategorier prosjekter
(KF- prosjektet).

Det er samtidig fortsatt noen utfordringer og forbedringspotensial. Vi finner at bade skattekontorene
og SSK i gjennomsnitt har brukt lengre tid enn malkravene for saksbehandlingstid. Det er sannsynlig
at skattekontorene i trdd med styringssignaler fra SKD har lagt mye arbeid i 4 skrive omfattende rede-
gjorelser. Det har bidratt til lenge saksbehandlingstid. Samtidig finner vi at redegjorelsene i en del saker
har hatt begrenset nytte for SSK.

Allerede i forkant av KF- prosjektet hadde ledelsen i SSK iverksatt en rekke tiltak for a oke produkti-

viteten. Eksempler er kategorisering av saker med fargekoder, okt gjenbruk av redegjorelsene og etab-
lering av maler. Vi vurderer likevel at ikke KF-prosjektet er fullt ut implementert 1 SSK.
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6.4.4 Flaskehalser i Sekretariatet for skatteklagenemnda

Nemndleder fremholder at det nettopp er skattytere som far avslag pa sin klage som trenger en grundig
og opplysende begrunnelse for beslutningen, og som trenger 4 se at saken virkelig har blitt gjennom-
gitt pd nytt.

Som en folge av KF-prosjektet gjenbruker SSK na mer av tekstene fra skattekontorenes redegjorelser,
men mener at dette betyr mindre tidsmessig enn det noedvendige arbeidet med selve gjennomgaelsen
og etterprovingen. Egen redegjorelse er 1 seg selv et signal om kvalitetssikring bade i forhold til nemnd
og skattyter. I praksis utfores det derfor 1 en del saker tilnzermet full ny saksbehandling i sekretariatet
med lite innholdsmessig gjenbruk fra skattekontorenes innstillinger og redegjorelser.

Saksbehandlingen i sekretariatet omfatter a:

e Lese sakens dokumenter og forsta faktum og jus

e Sjekke kildehenvisninger og annen relevant praksis og presedenser

e LEventuelt innhente flere opplysninger fra skattekontor eller skattepliktige

e Innarbeide opplysninger i innstillingen

e Ferdigstille innstillingen og eventuelt fa saken kvalitetssikret av en erfaren saksbehandler, leder
eller en av spesialgruppene

e Sende pa innsyn til skattepliktige

e Innarbeide merknader fra skattepliktige

e Klargjore og melde opp til nemnd, eventuelt forberedelser til 4 mote i stor avdeling

e Utarbeide og sende partsbrev til skattepliktige om voteringsresultatet

e Bistand til anonymisering av alle saker i stor avdeling og alle mva-saker

En god redegjorelse fra skattekontorene med ryddig dokumentasjon og gode dokumentlister forenkler
og forkorter arbeidet for SSK.

Saksbehandlere i sekretariatet bruker etter egne opplysninger ogsa uhensiktsmessig mye tid pa anony-
misering for publisering — dette burde kunne gjores av merkantil stab.

Vi observerer at noen foreslatte tiltak 1 KF-prosjektet for forenkling og standardisering av arbeidspro-
sesser er gjennomfort. SSK har spesialisering innen MVA, merkostnader, kraft, internasjonal beskat-
ning / EOS og si videre. SSK argumenterer med at det er begrenset i hvor stor grad det er mulig 4
spesialisere med 33 faste saksbehandlere. Det er etablert 18 faggrupper for 4 standardisere og effekti-
visere arbeidet med likeartede saker. Hver saksbehandler deltar i flere grupper. Formailet er 4 lere av
hverandre og 4 ha noen 4 drofte sakene med. Fordeling av saker baseres i stor grad pa fordeling i
arbeidsgrupper.

Vi ser at sekretariatet har valgt 4 la sine saksbehandlere jobbe med ulike typer saker, det vil si med
begrenset grad av spesialisering. De to seksjonene er heller ikke spesialisert, men arbeider begge med
en bred portefolje av skatte- og avgiftssaker. SSKs seksjonsledere fordeler sakene ut fra kompetanse
og kapasitet. I utviklingssamtaler er saksbehandlerne blitt oppfordret til 4 komme med ensker for
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spesialisering, men dette har vert vanskelig 4 imotekomme pa grunn av saksmengde og produksjons-
press

Seksjonslederne fordeler innkommende og utestiende saker til sine medarbeidere hovedsakelig etter
interesse og kompetanse. Det er arbeidet med sterkere grad av spesialisering. Saksbehandlerne har
alle sin andel av restansesakene 4 jobbe med, opptil 50-100 hver. Her skal de selv trekke eldste sak
forst, i trad med foringer fra Skattedirektoratet og Finansdepartementet om at de eldste sakene skal
tas forst. SSK har bedt om lister fra SKD over hvilke saker som er kritiske, slik at disse kan gis prioritet
1 koen. I to runder har SKD levert lister over szrlig prioriterte saker.

Produktiviteten oppgis 4 ha veart relativt lav for ressurser som midlertidig er omdisponert fra skatte-
kontorene for a fa ned restanser. En del av utfordringen har vart at de omdisponerte ressursene sitter
tysisk ute pa sine respektive lokasjoner, og at de personalmessig rapporterer i sin linje der. De fast
ansatte 1 SSK har brukt mye ekstra tid pa kvalitetssikring av arbeidet de omdisponerte utforer, noe
som har medfert at netto effekt er relativt beskjeden. Det er nylig tatt grep for 4 fa de omdisponerte
fysisk inn 1 sekretariatet noen dager i uken i den perioden de skal jobbe for sekretariatet. Dette ser ut
til 4 ha hatt en positiv effekt og kan etter hvert redusere behovet for like tett kvalitetssikring.

Vurdering

Sekretariatsleder og nemndleder vektlegger at den skattepliktiges rettssikkerhet skal ivaretas ved en
uavhengig ny vurdering.

Vir vurdering er at sekretariatet i storre grad kan balansere hensynet til faglig kvalitet mot hensynet til
effektiv forvaltning ved a differensiere saker og en tettere oppfelgning av saksbehandling. Det er ek-
sempler pd at saksbehandlere i SSK noen ganger gar for langt i faglig dypdykk i rettskilder m.m., og at
innstillingene blir for omfattende. Dette krever at saksfordeling og saksforlep styres bedre.

Omfanget av ressurser til kvalitetssikring er betydelig store deler av tiden til seksjonslederne og spe-
sialradgiveren brukes til kvalitetssikring. Det er kanskje behov for a se pa om kvalitetssikringen er for
omfattende, og i storre grand burde loses ved kollegabasert samarbeid.

Sekretariatet opererer i stor grad som en flat organisert kunnskapsbedrift med relativt selvstendige
kunnskapsarbeidere. En okt grad av spesialisering og sterkere fokus pa styring og ledelse av selve
produksjonen, bor kunne oke effektiviteten. Dette gjelder aller mest for rutiner for klagebehandling,
som kan standardiseres.

Pa bakgrunn av generelle erfaringstall fra administrativ saksbehandling og kunnskapsbedrifter, bor
man kunne anta at 10-20 % effektivitetsgevinst bor vare innen rimelig rekkevidde, ogsa nar sekreta-

riatet fortsatt gjennomforer selvstendig saksbehandling i forkant av innstilingen. Arbeidet med utvik-
ling av nye rutiner og maler kan kreve ytterligere ressurser i en overgangsperiode.

Mulige tiltak

Vi mener det er effektiviseringsgevinster a hente, blant annet ved a:
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e Seckretariatet bor styrkes med flere ressurser, slik at det kan lage spesialistgrupper og et arkiv
for saks-maler pa flere felter for bade a sikre likhet og effektivitet i likartede saker

e Utarbeide utviklings- og effektivitetskrav til sekretariatet og ledere 1 alle ledd. Dette innebzrer
okte krav til kategorisering av saker og maling av tidsforbruk bade for type saker og pa aktivi-
tets- og personniva (timeforing).

e Styre fordelingen av saker sterkere etter sakstype, kompleksitet og antatt behov for ny saksbe-
handling. Dette kan gjores pa ulike mater. En mate er 4 prioritere tid og ressurser til at de som
fordeler saker, setter seg tilstrekkelig inn i sakene til at de kan sette rammer for forventet saks-
behandlingstid. Dette vil ga hand 1 hand med tematisk spesialisering hos saksbehandlerne.

e Ytterligere differensiere saker og arbeidsprosesser — utvikle retningslinjer og maler for ulike
saksbehandlingslop. Mer gjenbruk av tidligere produserte innstillinger, der det er mulig

e Bygge ned skillet mellom omdisponerte og faste, og fase omdisponerte ut si snart restansene
er redusert

e Vurdere om dagens niva pa kvalitetssikring er for omfattende, og om kollegastotte kan redu-
sere behovet for kvalitetssikring

6.4.5 Flaskehalser mellom Sekretariatet for skatteklagenemnda og Skatteklage-
nemnda

I forarbeidene til etableringen av nemnda sa Finansdepartementet for seg ogsa en spesialisering i
nemndas organisering og arbeidsform og at dette ville kunne stille mindre krav til innstillingene fra
sekretariatet. En slik spesialisering er ikke gjennomfert, og nemndleder stiller sporsmal ved om dette
er hensiktsmessig. Nemnda blir aldri bedre enn sekretariatet, og innstillingene er ogsa viktig for skatt-
yterne og deres oppfatning av rettsikkerhet, mener nemndleder.

Skatteklagenemnda krever at innstillingen fra sekretariatet skal gi en fullstendig framstilling, men den
kan bygge pa redegjorelsen for 4 gi et tilstrekkelig grunnlag for at nemnda skal kunne ta stilling til
saken, herunder:

e Hva saken gjelder: kort beskrivelse av sakens hovedtema

e Sakens bakgrunn: etablere uomtvistet faktisk fundament for avgjorelsen og vare sa objektiv
og noytral som mulig

e Klagers anforsler: formal er at parten skal se at nemnda faktisk har oppfattet det de har anfort

e Skattekontorets vurdering: kort gjengivelse

e Sckretariatets vurderinger: sekretariatets oppfatning skal synliggjores pa en tydelig mate. Disse
ma inneholde konklusjon, rettslig ramme/ utgangspunkt, presisering av sakens tema, redegjo-
relse for bevisvurdering og begrunnelse for rettsanvendelsen.

Siden oppstarten 1 2016 har det vert tett dialog mellom nemndsledelsen og SSK om behandlingen av
ulike sakstyper, og det har vart diskutert at enkelte sakstyper bor undergis en mer summarisk og for-
enklet behandling. Dette er begrunnet i produksjonsmal og en forsvarlig balanse mellom kvalitet/
tidsbruk og effektivitet. Det er justeringer nemndsledelsen har gitt sin tilslutning til.
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Nemndleder opplever at sekretariatet leverer god kvalitet pa sine innstillinger og at dialogen mellom
nemndas medlemmer og sekretariatet er god. Sekretariatet er godt kjent med nemndas forventninger
til innstillingene, og opplever at nemnda stiller rimelige krav.

Gjennom intervjuer med et utvalg nemndsmedlemmer bekreftes det at ordningen fungerer godt og at
kvaliteten pa innstillingen gjennomgiende er god. Nemndmedlemmene opplever imidlertid, som
nevnt, at innstillingene noen ganger i enkle saker kan bli for omstendelige i en del saker nar det gjelder
rettskildebruk, og at sekretariatet i mindre grad behover 4 ga (dypt) inn i rettspraksis nar resultatet
rettslig er helt klart utfra lov og forskrift. Noen saker kan vare mer omstendelig enn nedvendig, sarlig
enkle saker.

Disse nemndmedlemmene ser ogsi gode vedtak og redegjorelser fra skattekontorene, hvor det opp-
leves noe unodvendig med en ny redegjorelse/ innstilling fra SSK om det samme, bare med andre
ord.

Som tidligere nevnt, har SSK i perioder prioritert a forberede enkle saker. Dette har okt produksjonen
(se ogsa kapittel 9.1.4), men har ogsa resultert i at tyngre og kompliserte saker er blitt liggende. Denne
prioriteringen har noen av nemndsmedlemmene vert kritiske til.

SKD reiser problemstillinger knyttet til ressursbruken i stor avdeling. Nemdsleder presiserer at det gar
et skille mellom for og etter lovendringen 1. august 2018. For lovendringen har saker i stor avdeling
bestatt av 50 % dissenssaker og 50 % direkte oppmeldte saker. En stor andel av dissenssakene har
vart sakalte «produksjonssaker» som na er borte. Det er sannsynlig at ferre dissenssaker vil ga i stor
avdeling fremover. Dette medforer ogsa at ferre saksbehandlere vil matte forberede seg til 4 mote i
stor avdeling etter at saken har vart behandlet 1 alminnelig avdeling (ressursbesparende).

De sakene som blir direkte oppmeldt fordi de er tvilsomme, er faktumtunge, er store og/ eller prinsi-
pielle bor fortsatt vere gjenstand for behandling i stor avdeling som (etter forskriften) behandler sa-
kene i mote. Utfallet av saker i stor avdeling har vart fordelt cirka 50/ 50 mellom ikke medhold og
delvis medhold og fullt medhold. Saksbehandler er i disse sakene godt forberedt gjennom arbeid med
innstillingen og pafelgende behandling i stor avdeling. Nemdsleder mener det er lite 4 hente pa effek-
tivisering ved en eventuell skriftlic behandling eller at vedkommende ikke er tilstede i motet. Som
beskrevet tidligere, bidrar saksbehandlerens tilstedevearelse til en mer effektiv behandling av saken 1
motet. For lederne / de fagansvarlige gir deltakelse i stor avdeling en god oversikt over sakene, hvor-
dan nemnda «tenker» og hva som ettersporres. Denne kjennskapen kan i storre grad bidra til likebe-
handling og effektivisering av saksforberedelsen. Videre sikrer det en god interaksjon mellom de fag-
ansvarlige og nemndsledelsen og nemndas medlemmer.

Antall saker som fores for stor avdeling utgjor i tillegg mindre enn 10 % av antall saker som fores for
nemnda®’.

21 'Tall fra SSK viser at 220 av de totalt 2 895 sakene 1 2018 ble behandlet i stor avdeling. Se ogsa kapittel 9.1.8
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Vurdering

Det er nemdenes oppgave 4 fa et sekretariat som legger listen pa riktig niva, og at de stiller relevante
krav til hva de trenger. Nemndleder og sekretariatsleder har begge ansvar for 4 synliggjore overfor
nemndmedlemmene og sekretariatet at ressurstilgangen til sekretariatet har betydning for hvor grundig
nemnda og sekretariatet kan jobbe.

Vi mener at det ikke er nodvendig med en ny, fullstendig saksbehandling for alle enkle saker. Det kan
vare et rom for at saksforberedelsen til sekretariatet kan gjores kortere og begrenses til de sentrale
faktiske og rettslige sporsmalene.

6.4.6 Flaskehalser i Skatteklagenemnda

Nemnda er i dag ingen flaskehals 1 kjeden, men det kan nemda bli dersom den mottar vesentlig flere
saker fra sekretariatet raskere enn i dag. Nemndsleder vil kunne gjennomfere noen forenklinger 1
nemndas arbeid og interne organisering uten endringer i lov og forskrift.

Vurdering

Pa sikt kan det ligge et lite effektiviseringspotensial ogsa i arbeidet i nemnda. Vi har ett mulig forslag
til effektivisering som krever lovendring. Vi foreslar 4 oppheve regelen om at alle dissenssaker skal
behandles 1 stor avdeling. Om saken ikke av andre grunner bringes inn for stor avdeling, innebarer
dette at dissensavgjorelsen i alminnelig avdeling blir staende som Skatteklagenemndas vedtak i saken.

Etter var vurdering er dette et tiltak som kan vare hensiktsmessig dersom Skatteklagenemnda blir en
flaskehals ved hoyere produksjon i SSK.

Erfaringen og vurderingen til na har veart at det har vart behov for at dissensene har vert behandlet i
stor avdeling. Nemndleder har papekt at det har styrket kvaliteten og likebehandlingen pa mange ved-
tak hvor det har vart dissens i alminnelig avdeling.

6.5 Teknologi og systemer

Ved etableringen av sekretariatet ble det utviklet et verktoy i Excel for 4 holde oversikt. Dette er ikke
et saksbehandlingssystem, men et verktoy for a holde oversikt over klagene. I forbedringsprosjektet
som ble gjennomforti 2017/ 18 ble det identifisert at Skatteetatens felles arkivsystem, EIArk, ikke ble
benyttet fullt ut i rapportering. Styringsgruppen for KF-prosjektet identifiserte behov for opplaring 1
ElArk. Opplaringen ble gjennomfort fra midten av mai til midten av juni i 2018.

Saksbehandlerne i SSK jobber i ElArk, og bruker det som saksbehandlingssystem. Fram til
31. desember 2018, har systemet fungert godt, men da ble det gjennomfert en oppgradering som har

skapt problemer. Dette jobbes det med i Skatteetaten.

Forsterket opplering 1 EIArk inngikk i forbedringsprosjektet (KF-prosjektet) som var etablert for 4 fa
en enhetlig standard for malverk, arbeidsformer og verktoy pa tvers av hele skatteklageprosessen fra
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skattekontor, SKD, SKK og til nemnd. SSK har mattet ga via SKD/ SITS for 4 gjennomfore alle typer
endringer i maler og for 4 opprette nye maler. Det har vart en krevende og langvarig prosess for SSK.

I 'en oppsummering av status og tiltak til styringsgruppen for prosjektet den 11. mai 2018, framgar det
at EIArk framover skulle erstatte Klageoversikt som saksbehandling, rapportering - og styringssystem.
SSK benytter fortsatt Excel til a registrere klager, og til 4 ta ut rapporter pa egen saksbehandlingstid.
Ovrige rapporter tas ut av EIArk.

KF-prosjektet foreslo ogsa nye klagekoder. Formalet var 4 etablere et felles system for klagekoder som
skulle lette arbeidet med 4 fordele klager og folge opp arbeidet, gjore det lettere 4 ta ut rapporter, og
bruke systemet i forbindelse med analyse og planleggingsarbeid. Videre var malet 4 bygge opp en
temabasert erfaringsbase over klager til skatteklagenemnda i ElArk, og gjennom dette effektivisere
klagebehandlingen, heve kvaliteten pa vedtak og bidra til mer likebehandling.

Det er kommet nye klagekoder pa plass. Utfordringer med klagekodene er at en klage ofte gjelder flere
forhold, og da kan det vare utfordrende a vite hvilken klagekode som skal brukes. N4 krever SSK at
skattekontoret ma legge inn klagekode, og de sender saker uten klagekode i retur til skattekontoret av
effektiviseringshensyn.

I gjennomgangen av produksjonsstatistikk ser vi at saker kan kodes bedre for bedre analyse. Det er 1
dag heller ikke mulig 4 koble dataene mot saksbehandlere og deres tidsbruk pa ulike ledd i saksbe-
handlingen, hvilket kunne gitt grunnlag for bedre verktoy for planlegging, styring og rapportering av
produksjonen. Dette ville blant annet kreve innforing av tidsregistrering i saksprosessene.

Det er i dag heller ingen tidsregistrering hva gjelder saksbehandlere og hva saksbehandlere bruker
tiden pa. Hvilket kan vare nyttig for planlegging og gjennomforing av mer effektiv ressursstyring.

Vurdering
Systemene kan utnyttes bedre biade ved overforing av saker fra skattekontorene til Skatteklage-

nemnda/ sekretariatet. Det er muligens ogsa rom for videre utvikling av EIArk som saksbehandlings-
systemene. Disse prosessene styres av SKD, da ElArk er saksbehandlingssystem for hele skatteetaten.

Det bor utvikle bedre verktoy for produksjonsplanlegging og ressursstyring. Dette vil kreve bedre
systemer og rutiner for 4 registrere og rapportere tidsbruk i behandlingen av de enkelte sakene og
innforing av tidsregistrering pa individniva.

Mulige tiltak

Folgende tiltak bor vurderes:

e Videreutvikle saksbehandlingssystemet Elark for a fa mer presise registreringer, med blant annet
flere og mer presise sakskategorier og faseinndeling i saksbehandlingen. Kapitttel 5 viser at det
na oppstar mye feilregistreringer og dermed svakheter 1 statistikken.
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e Innfore tidsregistrering pr sak 1 saksbehandlingssystemet og rutiner for bedre 4 kunne planlegge
og styre produksjonen.

6.6 Ledelse

I tildelingsbrevet fra FIN til SKD for tidligere dr og for 2019 stir det at Skattedirektoratet ma folge
opp saksbehandlingen i sekretariatet, herunder at iverksatte tiltak far forventet effekt, og vurdere be-
hovet for ytterligere tiltak. Departementet forventer videre at antall ubehandlede saker i sekretariatet
reduseres vesentlig i 2019. Skattedirektoratet ma ogsa serge for at de eldste restanse-sakene prioriteres
1 sekretariatet. Skatteetaten ma ogsa arbeide for at saksbehandlingstiden for klager ved skattekontorene
reduseres.

For 4 folge opp pa Finansdepartementets forventninger etablerte Skattedirektoratet det tidligere
nevnte KF-prosjekt, og faste motearenaer mellom SKD og SSK. I perioden april 2018 til oktober 2018
fulgte direktoratet SSK opp pa fastsatte produktivitetsmal til antall saker per saksbehandler og krav til
saksmengden, gjennom dialog- og rapporteringsmoter. Det har vart et stort fokus pa produksjon i
motene, med sikte pa 4 fa ned restansene og oke produktiviteten i SSK.

SKD opplever rollen sin som krevende, slik det blant annet framkommer i notatet fra SKD til FIN 1
oktober 2018, og i intervju med SKD. I intervju framkommer det at de synes det er noe uklart hvor
langt direktorat kan ga i 4 gi feringer for saksbehandlingen uten at dette far betydning for den faglige
uavhengige stillingen til sekretariatet. Derfor opplever direktoratet det er utfordrende 4 sette inn flere
administrative tiltak for 4 forbedre saksbehandlingsprosessen.

Sekretariatsleder opplever a fa motstridende styringssignaler fra SKD og nemndsleder, SSK prioriterer
faglige mal og krav fra nemndsleder. Samtidig bruker sekretariatsledelsen betydelig tid pa a felge opp
SKDs rapporteringskrav og pa a implementere palagte effektiviseringstiltak. Allerede i forkant av K-
prosjektet hadde SSK initiert en rekke egne forbedringstiltak.

Hver enkelt saksbehandler blir i dag malt pa produksjonsmal, og resultatene tas opp i medarbeider-
samtalene. Siden sakene er si forskjellige, og medarbeiderne har si ulike portefoljer av saker, er det
likevel uklart hvor godt egnet produksjonsmalene er som styringsinstrument. Det fores ikke timer per
klagesak, noe som gjor det vanskelig 4 estimere og planlegge ressursbruk. Det skjer en ukentlig rap-
portering til seksjonssjef der saksbehandlerne redegjor for arsaker dersom produksjonsmalene ikke er

nadd.

Vurdering

Sekretariatsleder far motstridende styringssignaler fra SKID og nemndsleder, som har ulike synspunk-
ter pa produksjonsmal, status og retning. SSK prioriterer faglige mal og krav fra nemndsleder. Samtidig
bruker sekretariatsledelsen betydelig tid pa a folge opp SKDs rapporteringskrav og pa 4 implementere
palagte effektiviseringstiltak. Allerede i forkant av KF-prosjektet hadde SSK initiert en rekke egne
forbedringstiltak.
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Ledelse er en nokkel for a lykkes med endringsarbeid i alle organisasjoner. Det er samtidig krevende
a opprette og drifte en organisasjon som SSK. Ofte kreves ulike aspekter av ledelse og 1 ulike grad 1
ulike faser av en organisasjonsutvikling. I figuren nedenfor redegjor vi for noen teorier om ledelse.

Figur 10: Ledelsesteori

Hva sier ledelsesteori om god ledelse?

Ledelse er en nokkel for 4 lykkes med endringsarbeid i alle organisasjoner. En anerkjent modell for 4 kategorisere
lederatferd, eller hvilke roller lederne vektlegger, presenteres av Yukl. Modellen synliggjor hvordan lederne kan jobbe
med bade struktur og system, kultur og relasjon, og endring og utvikling gjennom 4 vektlegge ulike atferder. Yukl deler
lederatferd inn i oppgaveorientert atferd, relasjonsorientent atferd og endringsorientert atferd.

Oppgaveorientert ledelse viser til ledernes administrasjon og styring av arbeidet i organisasjonen. Det handler blant
annet om 4: fastsette mal, organisere, administrere de ansatte, treffe beslutninger og planlegge og kontrollere. Relasjons-
orientert ledelse omhandler hvordan lederne jobber med 4 motivere medarbeiderne til 4 lose arbeidsoppgaver, og hvor-
dan de informerer og kommuniserer, og jobber med 4 bygge tillit og kultur blant ansatte. Figuren under illustrerer
modellen.

HELHETLIG MODELL FOR LEDERATFERD

Oppgaveorientering Relasjonsorientering

Struktur Kultur
og og

system relasjon
Kontekstuelle krav

Kontekstuelle krav

Endring

0g
utvikling

Endringsorientering

Kilde: Yukl (2013)

Opprettelse av en skatteklagenemd er komplekst og innebarer betydelig endrings- og utviklingsarbeid.
Dermed blir alle elementene i Yukls ledermodell viktige delkomponenter for 4 utvikle organisasjonen.
I denne gjennomgangen har vi ikke undersokt direkte i hvilken grad ledelsen har ledet ut fra hver
enkelt ledelsestype, og hvordan balansen mellom disse er, men i henhold til bide dokumentanalyse fra
rapporterings- og dialogmeter 1 2018 og informasjon fra intervjuer ser det ut til at hovedtyngden (bade
i den faglige og den administrative styringen) har ligget pa elementer som innebarer en oppgaveorien-
tert atferd og ledelsesorientering.
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En overvekt av strukturell og oppgaveorientert ledelse kan ga pa bekostning av tid til medarbeiderne
(relasjonsledelse) for faglig veiledning, individuell faglig utvikling og felleseide utviklingstiltak. Ansatte
1 SSK etterspor som tidligere nevnt faglig og synlig ledelse, men opplever samtidig at de har rause
ordninger for sine ansatte og stor grad av fleksibilitet.

For a lykkes med videre endringsarbeid er en samstemt ledelse, som leder pa elementer fra bade opp-
gaveorientert, relasjonsorientert og endringsorienterte ledelsesprinsipper, en suksessfaktor. Lederne
ma holde fokus og tempo pa utviklingen, og kommunisere tydelig og samstemt sine prioriteringer.
Nir sekretariatet gar over fra etableringsfasen til en mer ordiner driftsfase, vil det bli ytterligere behov
for oppgaveorientert produksjonsledelse.

For a lykkes med videre endringsarbeid er en samstemt ledelse, som leder pa elementer fra bade opp-
gaveorientert, relasjonsorientert og endringsorienterte ledelsesprinsipper, en suksessfaktor. Det er
vanskelig 4 bygge lojalitet i en organisasjon til endringer nar overordnede ledere og styringssignaler
ikke er samstemte. Lederne ma fremover holde fokus og tempo pa utviklingen, og kommunisere ty-
delig og samstemt sine prioriteringer. Handteringen av den store «arvede» restanseportefoljen og de
midlertidige tiltak og endringer som siste ar har fulgt i1 kjelvannet av dette, har gjort at sekretariatet
stadig er i en etableringsfase. Nar sekretariatet gar over til en mer ordinzr driftsfase vil det bli ytterli-
gere behov for oppgaveorientert produksjonsledelse.

Mulige tiltak

Folgende tiltak bor vurderes:

e Iverksette utviklingstiltak for ledergruppen med vekst pd endringsledelse og produksjonsle-
delse

6.7 Kompetanse

Virt inntrykk er at sekretariatet har lykkes i 4 rekruttere hoy og relevant faglig kompetanse. Sekreta-
riatets ledere har alle erfaring fra Skatteetaten og naringslivet. SSK sin kapasitet og ressurser er kort
beskrevet i kapittel 9.1.2.

Eksterne saksbehandlere er ogsa omdisponert og tilfert fra skattekontorene. Det er tatt grep den se-
nere tid for 4 bedre integreringen og utnyttelsen av denne ressursen. SSK har opplevd det som utford-
rende 4 skulle folge opp faglig ressurser SSK ikke har det personalmessige ansvaret for. SSK har heller
ikke hatt kjennskap til lonnsniva eller har kunnet pavirke lonnsfastsettelse.

Det er sarbart at det 1 SSK er fa som behersker bade skatte- og avgiftsomradet godt. Derfor er det en
ambisjon 1 SSK at flere skal beherske begge omrader. Det vil gi fleksibilitet og robusthet 1 saksbehand-
lingen, og stimulere til faglig utvikling og okt trivsel blant medarbeiderne, men dette kan ga pa bekost-
ning av effektiviteten.
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Rekrutteringsprosessene har lagt vekt pa skatterettslig kompetanse og erfaring fra domstoler, skatte-
etaten og naringslivet for 4 ta vare pa brukerperspektivet. I ledergruppen har alle bakgrunn fra Skat-
teetaten, men de har ogsa erfaring fra advokatkontor og konsulentvirksombhet.

Gjennom vare samtaler med ledere og medarbeidere 1 sekretariatet far vi et bilde av medarbeidere og
ledere som setter sin xre i sin skattefaglige kompetanse og som forst og fremst finner sin motivasjon
1 dette. Faglig kvalitet blir vektlagt. Samtidig har det vart flere aktiviteter og prosjekter for 4 sikre
effektivitet og saksflyt.

Medarbeidere vi har intervjuet uttrykker tilfredshet med sekretariatets lederkompetanse, men uttrykker
onske om ytterligere lederstotte nar det gjelder faglig veiledning og utviklingsarbeid; «vi laerer av hver-
andre og kopierer det beste», men «til syvende og sist er det ofte opp til den enkelte saksbehandler
hvordan oppgaven loses». Medarbeidere og ledere synes enige om at knapphetsfaktoren innen ledelse
er tilgjengelig ledertid. Mye tid gar bort til rapportering og meter, blir vi fortalt.

Vurdering

Vi finner at SSK har lykkes med 4 etablere ne organisasjon med hoy faglig kompetanse og kvalitet. Vi
oppfatter at den skattefaglige kompetansen i sekretariatet er meget god. Vi noterer at sa vel ledelse
som medarbeidere har relativt bred bakgrunn ogsa fra Skatteetaten og ber kjenne godt til etatens
forvaltningsskikk og arbeidsmetodikk.

Vivurderer at det kan vere behov for mer kompetanse og fokus pa endringsledelse og relasjonsledelse.
Vi erkjenner samtidig at SSK har vart en presset organisasjon.

6.8 Kultur

I Skattedirektoratet er det en etablert kultur for a tenke effektiv masseforvaltning og forbedring av
egne arbeidsprosesser gjennom kontinuerlig forbedring. Denne kulturen ser ut til 4 komme i konflikt
med kulturen som utviklet seg ved etableringen av sekretariatet i Stavanger. Styringssignaler fra nem-
das leder og sekretariatets leder vektlegger ikke i samme grad balansen mellom tilstrekkelig kvalitet og
effektiv forvaltning.

Skattedirektoratet erkjenner at de undervurderte kulturdimensjonen i forkant av bade KF-prosjektet
og dialog- og rapporteringsmotene.

Vurdering
Ulike kulturer i Skattedirektoratet og Skatteklagenemda gjor styringsdialogen tyngre. SSK har opplevd

at SKD utelukkende har hatt fokus pa antall produserte saker. SSK har derfor hatt behov for a forsvare
det de mener er en fornuftig balanse mellom produksjon og forsvarlig saksbehandling.

Mulige tiltak

Folgende tiltak bor vurderes:
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1) Casebasert gjennomgang av «beste praksis» for a skape felles forstaelse av hva «god nok» policy
innebarer i praksis.
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7. Tiltak - ikke anbefalte

Dette kapittelet inneholder tiltak som vi ikke anbefaler 4 implementere.

7.1 Alternative modeller for rollefordeling saksforberedelse

Horingsnotatet av 28. april 2014 og SKD forslag av 10. april 2013 reiser sporsmal om alternative
former for organisering av klageordningen.

74141 Nemnd eller overordnet forvaltningsorgan?

Horingsnotatet understreker ganske sterkt at hovedregelen i norsk forvaltningsrett er at klage gar til
overordnet forvaltningsniva og at dette ivaretar demokratihensyn og hensyn til parlamentarisk kontroll
(s. 5). Samtidig refereres Difi-rapport 2012: 7 der det heter at myndigheten til 4 avgjore klagesaker i
stor utstrekning er blitt overfort til klagenemnder, og det refereres en kommentar om at dette inne-
bearer at det ikke lenger er den praktiske hovedregelen at klage gar til overordnet forvaltningsniva (s.

8).

Pa skattefeltet matte en ordning ved klage til overordnet forvaltningsniva innebare at klagen gar til
Skattedirektoratet. En slik ordning ville innebaere saksforberedelse med nye saksbehandlere, og ho-
ringsnotatet fremhever at det «ville vare egnet til 4 sikre at det fattes avgjorelser med hoy faglig kvali-
tet», samt av klagebehandlingen ville bli raskere og mer effektiv.

Hverken SKD eller horingsnotatet gikk likevel inn for en slik ordning. Hovedargumentene mot var
den lange tradisjon med nemndsbehandling i skatteretten, samt at en slik ordning neppe ville sikre
tilstrekkelig troverdighet omkring avgjorelsene og dermed heller ikke gi allmennheten tilstrekkelig tillit
til klageavgjorelsen (SKD s. 21, horingsnotat s. 8). SKD gar likevel ganske langt 1 a argumentere for
en rent administrativ klageordning (s. 53ff.). Det argumenteres med at systemet med folkevalgte nemn-
der har utspilt sin rolle, og at hensynet til okt kompetanse ivaretas godt om klager avgjores av Skatte-
direktoratet. «En administrativ klageordning vil gi et tilfredsstillende rettsvern for klagerne» (s. 54).
Man vil dessuten «unnga parallelle fagmiljoer» (s. 54). Det er for ovrig verd 4 merke seg at SKD antar
at antall klagesaker vil ligge 1 storrelsesordenen 2000 i dret, og at SKD «vil trenge cirka 50 saksbehand-
lere som arbeider med klagebehandling pa full tid».

Vurderinger

Utrederne mener at det ikke kan veare aktuelt 4 vurdere omlegging til administrativ overproving (annet
enn for de grupper av saker som allerede er overfort til SKD). Erfaring sa langt viser at det ikke er
behandlingen i nemnda som har forsinket saksbehandling, men ulike ledd i administrasjonen (saksfor-
beredelsen). Det sentrale med nemnder er ikke lenger at de er folkevalgte, men at de bestar av eksperter
og er uavhengige. Det avgjorende argumentet er hensynet til uavhengige og upartiske avgjorelser i
klageomgangen. Skattedirektoratet er undergitt instruksjonsmyndighet fra Finansdepartementet og i
og for seg ogsa fra Stortinget, og direktoratet har i sin tur instruksjonsmyndighet over den underlig-
gende skatteetaten, som har fattet det vedtaket det klages over. I et slikt system er det fare for at
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administrative oppfatninger vil spille storre rolle 1 avgjorelsene enn gjeldende rett gir grunnlag for.
Dertil kommer at Skattedirektoratet gjennomgaende vil bli identifisert med skattekreditorinteresser
(noe som viser seg ogsa formelt i saker som kommer for retten, der skatteetaten er skattyterens mot-
part). Det er altsa en risiko for at avgjorelser ikke tas pa tilstrekkelig uavhengig og upartisk grunnlag.

Bade SKD og Horingsnotatet fremholder med rette at et slikt system neppe vil gi klagebehandlingen
den nedvendige tillit hos skattyterne. Vi er enig i dette, men vil fremholde at det ikke bare er tale om
skattyternes tillit, men ogsa hensynet til at avgjorelsene i klagerunden skal vare mest mulig i over-
ensstemmelse med gjeldende rett.

Horingsnotatet fremhever som nevnt at forvaltningsrettens hovedregel er klage til overordnet forvalt-
ningsniva. Dette ma imidlertid ses i sammenheng med at forvaltningslovens regler gjelder bade for
rettstvister og interessetvister, og for de sistnevnte fremstar klage til overordnet organ som godt be-
grunnet. For rettstvister, og ikke minst der staten i realiteten er skattyterens motpart, slik det er i
skattesaker, er systemet neppe like velegnet, noe utviklingen av klagenemnder i de senere ar kanskje
er en indikasjon pa.

7-1.2 Saksforberedelse for Skatteklagenemnda

SKD ga i sitt notat (s. 23 ff) uttrykk for, som sitt primare standpunkt, at saksforberedelse av klagesa-
ken fortsatt burde skje ved skattekontorene, men gjerne ved en sarskilt enhet som eventuelt kunne
fungere pa landsbasis. En alternativ losning kunne vare at SKD ved Rettsavdelingen stir for saksfor-
beredelsen, men SKD synes nolende til denne losningen («unedvendig byrakratiserende og sentralise-
rende sa lenge det er sterke fagmiljo pa skattekontorene med lang erfaring med klageforberedelse for
nemnder»). SKD viste derimot ingen sans for at et uavhengig organ star for saksforberedelsen, noe
som har sammenheng med at SKD ikke foreslo en landsomfattende nemnd. «En uensket effekt av en
slik losning er det blir parallelle fagmiljoer, som kan utvikle ulik kultur og rettsanvendelse pa enkelte
omrader...» (s. 33).

Horingsnotatet gikk inn for at saksforberedelsen skulle skje i «et eget landsdekkende sekretariat i Skat-
tedirektoratet» (s. 18). Uavhengigheten av skattekontorene ville sikre distanse til det tidligere vedtaket,
og samling i et landsdekkende sekretariat vil bidra til okt rettslikhet.

Forslaget om at sekretariatet skulle ligge 1 SKD motte sterkt kritikk 1 horingsrunden, og i proposisjo-
nen ble det foreslatt at sekretariatet skulle vaere faglig uavhengig av SKD, men administrativt under-
ordnet SKD. Slik ble det ogsa vedtatt.

Vurderinger

Utrederne peker pa at organiseringen av saksforberedelsen for Skatteklagenemnda var en hovedsak
ved reformen, der behovet for 4 sikre en ny og uavhengig vurdering i klagerunden, sto helt sentralt.
Vi mener at det vil undergrave vesentlige positive sider ved reformen om saksforberedelsen fores
tilbake til skattekontorene, selv om det skjer pd den maten som er skissert at SKD, med en landsom-
fattende gruppe saksbehandlere som bare driver klagebehandling. Dette vil riktignok oke avstanden
til den eller dem som har fattet det paklagde vedtaket. Men samtidig ma saksforberedelse da forestas
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av personer som ikke har hatt med saken 4 gjore tidligere, og da er det vanskelig 4 se at det blir noen
effektiviseringsgevinst sammenlignet med a legge saksforberedelsen til et annet organ. Man kan heller
ikke ser bort fra muligheten for at en viss grad av «kontorlojalitet» kan komme til 4 prege saksbehand-
lingen. Vi finner stotte for et slikt prinsipielt synspunkt i NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov pkt. 30.5.5
der det bl.a. heter:

«Det er ... behov for a vurdere hvilke konsekvenser sekretariatets institusjonelle tilhorighet kan
ha for en nemnds navhengige stilling. For d sikre tilstrekkelig distanse mellom underinstansen og
en kollegial klageinstans frarar utvalget a legge sekretariatsfunksjonen til klagenemndas unders-
instans eller pd annen mdte knytte sekretariatet til underinstansen.»

Vi kan heller ikke se gode grunner til a la SKD overta saksforberedelsen (som foreslatt 1 horingsnota-
tet). Det ville riktignok gi SKD full myndighet til 4 organisere saksforberedelsen slik at dagens dob-
beltbehandling kunne reduseres eller avskaffes. Vi mener imidlertid at dette kan oppnas pa andre ma-
ter, som ikke innebzrer at sekretariatets faglige selvstendighet oppheves. Dermed synes det 4 veare lite
a oppna ved a legge klageforberedelsen under SKD. Argumentene foran mot a fore saksforberedelsen
tilbake til skattekontorene, har i det vesentlige gyldighet ogsa for dette alternativet. Det er dessuten
gode grunner for at det saksforberedende organ har samme selvstendige stilling som avgjorelsesorga-
net (klagenemnda). Hvis det ikke er slik, kan man oppleve at innstillingene fra det saksforberedende
organ er pavirket av instruks til, eller holdninger i, det saksforberedende organ som ikke er relevant
for klagenemnda.

7-1.3 Faglig instruksjonsmyndighet - overfor sekretariatet

Endelig er det en mulighet 4 beholde sekretariatet som eget organ, men bestemme at sekretariatet ikke
skal vare unntatt fra instruksjonsmyndighet fra overordnet organ — i praksis Skattedirektoratet. Ogsa
dette alternativet vil i og for seg oke SKDs muligheter for 4 organisere arbeidet i sekretariatet. I be-
traktning av at det er dobbeltarbeidet med skattekontorene som den sentrale problemstillingen, mener
vi imidlertid at dette kan loses bedre pa andre mater som foreslas 1 denne rapporten, nemlig i form av
at skattekontorene ikke lenger skal skrive redegjorelser i hver sak. Dermed bortfaller ogsa behovet for
a kunne instruere sekretariatet om i storre grad 4 legge skattekontorenes redegjorelse til grunn for sin
saksbehandling.

Det er videre en fare for at en slik reform vil undergrave de positive erfaringer man til na har med et
uavhengig sekretariat, i form av innstillinger til nemnda med gjennomgaende hoy kvalitet. Uansett er
det en naerliggende fare for at skattyternes tillit til prosessen vil bli skadelidende. I skattesaker oppfatter
skattyterne Skatteetaten, og derunder Skattedirektoratet, med god grunn som sin motpart — noe som
ogsda kommer formelt til syne der saken kommer for domstolene. At Skattedirektoratet flere ganger i
den aktuelle prosessen har advart mot det som omtales som faren ved «parallelle fagmiljoer», indikerer
at en instruksjonsmyndighet i faglige sporsmal kan komme til 4 bli benyttet i storre grad enn hensynet
til en uavhengig klagebehandling tilsier.

Det er ogsa i denne sammenheng et poeng at sekretariatet under et slikt system vil vaere bundet av
instruks fra overordnet organ, derunder at det skal legges stor vekt pa Skatte-ABC-ens losninger. Slik
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instruks er irrelevant for nemndas vurderinger, og Skatte-ABC har bare begrenset vekt for nemnda
(og domstolene). Hvor slikt spiller inn, vil nemnda matte foreta ytterligere saksforberedelse selv fordi
innstillingen fra sekretariatet ikke fullt ut er basert pa det grunnlag som nemnda skal avgjore saken pa.
Det har forekommet i praksis at skattekontor har vart bundet av instruks som ikke var bindende for
nemnda.

Det kan innvendes at saksbehandlingen ved skatteklagenemndene ved sentralskattekontorene, ved
Klagenemnda for oljeskatt og ved Klagenemnda for merverdiavgift ser ut til 4 ha fungert bra, selv om
sakene ikke ble forberedt av et uavhengig sekretariat. Om dette mangler vi systematisk kunnskap. Men
uansett ma det tas i betraktning at medlemmene i nemda var skatteeksperter og at nemndene behandlet
relativt fa, men store, saker. Nemndas medlemmer hadde derfor bade kompetanse og tid til 4 ga grun-
dig inn i sakene. Vi er ikke kjent med at det for disse nemndene var oppbygging av restanser og
problemer med saksavviklingen som er parallell til det som nd er problemet for Skatteklagenemnda,
og angivelig konflikt mellom rettssikkerhet og effektivitet kom derfor ikke opp pd samme mate. Over-
foringsverdien fra disse nemndene til dagens problemer for Skatteklagenemnda og sekretariatet er
derfor begrenset.

Vimener etter dette at det er lite 4 oppna ved 4 oppheve regelen om at sekretariatet ikke kan instrueres
av hoyere administrativt niva i faglige sporsmal, og at ulempene ved en slik endring er vesentlige.

SKDs argument, som er fremmet i flere sammenhenger, om farene ved at det kan oppsta «parallelle
fagmiljoer», kan vi ikke se at det bor legges stor vekt pa. Som departementet skriver i proposisjonen,
er dette langt pa vei alt tilfelle ved en uavhengig nemnd. Men uansett kan andre mater 4 se sporsmal
pa enn de hevdvunne i SKD, ofte vaere en forutsetning for at det skal kunne finne sted en uavhengig
og upartisk klagebehandling. I dette perspektivet kan «parallelle fagmiljeer» ses som en fordel.

7.2  Administrativ styring

En rekke andre nemnder er administrativt direkte underlagt sitt departementet22. Vi har vurdert om
ogsa FIN ber overta etatstyringsrollen for SSK, og ser noen fordeler med dette. Det tydeliggjor ytter-
ligere nemndas uavhengige rolle fra skattemyndigheten og det reduserer potensiell kamp om ressurser
og kompetanse i den samlede klagesaksprosessen.

Men det er ogsa ulemper. Klagesaksbehandlingen er tjent med et helhetlig saksbehandlingssystem og
det synes mer 4 hente pa a videreutvikle og optimalisere dette, enn a splitte opp ansvar for drift og
utvikling eller 4 etablere to parallelle systemer. Flytting av den administrative styringen kreve kapasitet
og nye rutiner 1 FIN, herunder nye budsjettprosesser og det vil kreve oppmerksomhet i ledergruppen.
Forankring av SSK i andre departement mener vi ikke er hensiktsmessig.

Alt i alt anbefaler vi derfor at dagens administrative forankring av SSK i SKD fortsatt ber legges til
grunn. Qvrige foreslatte tiltak bor samlet kunne normalisere drift og restansesituasjon i sekretariat og

22 For eksempel Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden, Helseklagenemnda og UNE.
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nemnd. Lykkes man ikke med dette innen 2 — 3 dr, kan det vare aktuelt igjen 4 se pa sekretariatets
administrative forankring.
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8.Tiltak - anbefalte

Vi finner at arsakene til restanser og utfordringer 1 SSK er sammensatte. En vesentlig drsak er opp-
bygging av restanser ved oppstart av Skatteklagenemnda. Kompleksiteten ved 4 etablere et helt nytt
sekretariat ble undervurdert. Sekretariatet har ogsa vaert underbemannet vurdert opp mot den faktiske
produktiviteten. SSK har arbeidet 1 betydelig grad med 4 optimalisere drift og spesialisere arbeidspro-
sesser for visse sakstyper. SKD har ogsa bistatt med flere tiltak for 4 effektivisere saksbehandlingen
bade i skattekontorene og i SSK.

Ved slutten av 2018 var det imidlertid fortsatt 2600 restanser. Var vurdering er at SSK er underbe-
mannet i forhold til 4 kunne bygge ned restansene og sikre en forsvarlig saksbehandlingstid. Ressurs-
behovet er imidlertid sterkt avhengig av hvilken produktivitet som legges til grunn. Tilstrekkelige res-
surser og bemanning er viktig for a sikre effektivitet og likhet. Samtidig mener vi det er et betydelig
potensial for effektivisering bade i Skattekontorene og i SSK. Vi finner 1 liten grad at selve nemnda er
en flaskehals pr. i dag.

Virt hovedforslag, er 4 effektivisere skattekontorenes tilrettelegging av klagesaken. Slik klagesaksbe-
handlingen fungerer i dag er det 1 mange tilfeller betydelig grad av dobbeltbehandling. Redegjorelsene
til skattekontorene fremstar ofte som noe mer enn tilrettelegging og krever mye tid og skaper uned-
vendig merarbeid.

Vi foreslar imidlertid ogsa flere andre tiltak bade juridiske, organisatoriske og pedagogiske. I det fol-
gende redegjor vi for tiltak for 4 avbote identifiserte utfordringer og flaskehalser. Til slutt beskriver vi
kort var vurdering av behovet for ressurser for a sikre at Skatteklagenemnda har tilstrekkelig ressurser
og kapasitet.

8.1  Hovedtiltak: Skattekontoret bor tilrettelegge saken, ikke utarbeide re-
degjorelse

Det kan konstateres at sekretariatet for Skatteklagenemnda og Skattedirektoratet er uenige om hvilken
rolle skattekontorene skal ha i klagesaksbehandlingen. Uenigheten synes 4 ga tilbake til uklare formu-
leringer i Prop. 1 LS (2014-2015) pkt. 16 pkt. 13.6.2, der det blant annet heter at skattekontoret skal
ta begrunnet stilling til om vedtaket bor omgjores. Si heter det: «I #llegg kommer at skattekontoret kjenner
saken allerede, slik at ogsa hensynet til effektivitet taler for at skattekontoret bidrar i den videre klagebehandlingen.»
Forarbeidene sier imidlertid ikke noe nermere om hva dette bidraget skal besta i. Det kan konstateres
at lovteksten ikke sier noe nermere om skattekontorenes medvirkning. Ligningsloven § 2-4a nr. 3, 1.
punktum lod slik: «Saker som skal avgiores av S katteklagenemnda forberedes av et eget sekretariat underlagt Skat-
tedirektoratet.» Og 1 ligningsloven § 9-11 nr. 5 het det: «Skattyteren kan paklage skattekontorets avgjorelse til
Skatteklagenemnda innen tre nker etter at melding om avgjorelsen er kommet fram.»

I dag reguleres dette av skatteforvaltningsloven § 13-6 fjerde ledd, som lyder slik:
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«Blir det ikke truffet vedtak som nevnt i annet eller tredje ledd [dvs. avvisning av klagen eller
endring av vedtaket|, skal sakens dokumenter sendes klageinstansen sa snart saken er tilrette-
lagt. Underinstansen kan avgi uttalelse i saken.»

Skatteetatens opplegg med omfattende redegjorelser fra skattekontorene, har etter dette et noksa spin-
kelt grunnlag i forarbeidene og — sarlig — 1 lovteksten. Skattekontorenes medvirkning var i forarbei-
dene begrunnet i effektivitetsargumenter. Slik dette na virker i praksis, bidrar det tvert om til ineffek-
tivitet og lengre saksbehandlingstid enn nedvendig. Dette har sammenheng med at sekretariatet ikke
har funnet 4 kunne legge redegjorelsene til grunn for sin innstilling til nemnda i den grad som Skatte-
direktoratet har forutsatt. I denne sammenheng er det viktig a holde fast ved at provingen for Skatte-
klagenemnda skal vaere basert pa en ny uavhengig vurdering, og dette innebarer at sekretariatet ikke
kan legge redegjorelsen fra skattekontoret til grunn uten 4 ha gjort seg opp sin egen, begrunnede
mening om saken.

Det klart at denne dobbeltbehandling bidrar vesentlig til den lange saksbehandlingstiden. Et viktig
tiltak er derfor 4 avskaffe dobbeltbehandlingen, slik at behandlingen i det alt vesentlige skjer enten ved
skattekontorene eller i sekretariatet. I dette valget er det etter var mening ikke tvil om at saksbehand-
lingen i sekretariatet bor prioriteres. Det er flere grunner til dette. Forst og fremst er det lovens ordning
(skatteforvaltningsloven § 13-6, 4. ledd som sitert foran) at skattekontorets medvirkning skal besta i
at omgjoring vurderes og at klagen sendes videre til Skatteklagenemnda «sa snart saken er tilrettelagt».
Skattekontoret «kan avgi uttalelse i saken», men loven legger ikke opp til at dette skal skje i alle saker.
Sekretariatet skal uansett fremme en innstilling til nemnda, og erfaring tyder pa at dette bare i begrenset
grad kan skje ved a legge skattekontorets redegjorelse til grunn mer eller mindre uendret. Som nevnt
vil dette ogsa kunne vere i strid med formalet om at klagebehandlingen skal vare en ny, uavhengig
vurdering.

Gjennomgaende har sekretariatets saksbehandlere storre formell kompetanse enn skattekontorenes;
dermed er ogsa skattyternes rettssikkerhet best ivaretatt ved at sekretariatet har ansvaret. Dette mot-
virkes riktignok noe av at skattekontorene i den senere tid har loftet utarbeidelsen av redegjorelsen til
et mer kvalifisert niva pa skattekontorene. Imidlertid gar man dermed pa den annen side glipp av den
fordelen som ligger i at den som kjente saken fra forsteinstansbehandlingen, kunne skrive redegjorel-
sen pd basis av sin kjennskap til saken. Det ma derfor antas a forlenge saksbehandlingstiden pa skat-
tekontorene at redegjorelsen ikke lenger skrives av den saksbehandleren som behandlet saken i forste
instans.

Hensynet til skattyteren trekker i samme retning. Nar skattekontorene skriver omfattende redegjorel-
ser, ma skattyteren forholde seg til bade vedtaket og redegjorelsen, som begge ofte er svert omfat-
tende, i tillegg til innstillingen fra sekretariatet senere. Dette forlenger saksbehandlingstiden og er kost-
nadsdrivende for alle parter.

Det er etter var vurdering vanskelig 4 se gode grunner til at skattekontoret skal ha noen storre rolle 1

klagesaksbehandlingen enn det lovteksten legger opp til. Den effektiviseringsgevinsten som er forar-
beidenes eneste argument i denne sammenheng, har det vist seg vanskelig 4 ta ut.
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Et viktig punkt er at et slikt opplegg ikke vil vaere dyrere enn dagens. For nar skattekontorene ikke
lenger skal skrive redegjorelse i alle saker (men bare avgi en uttalelse der man finner grunn til det),
trigjores betydelig ressurser som kan brukes til 4 styrke staben pa sekretariatet. Frigjorte ressurser kan
ogsda med fordel brukes til 4 bedre kvaliteten pa forsteinstansvedtakene, noe som i sin tur etter hvert
vil lede til feerre klager. Slik sett vil hensynet til effektivitet og rettssikkerhet trekke 1 samme retning,
bade for kontorvedtaket og klagebehandlingen. I tillegg er erfaringen at sekretariatets arbeid er av en
slik kvalitet at en rekke saker som tidligere ville ha gatt videre til ressurskrevende runder i rettsappara-
tet, na finner sin lesning i klagerunden.

Virt forslag er etter dette at skattekontorenes medvirkning i klagesaksbehandlingen begrenses til det
som er lovens ordning, nemlig 4 vurdere om vilkarene for a klage er oppfylt, om vedtaket bor omgjo-
res, og hvis ikke, tilrettelegge saken for og sende den til Skatteklagenemndas sekretariat. Som del av
tilretteleggingen bor skattekontoret lage gode dokumentlister. Dette skal skje «uten ugrunnet opp-
hold», skatteforvaltningsloven § 5-2 forste ledd. Skattekontoret kan i tillegg avgi uttalelse i saken. En
slik uttalelse bor begrense seg til 4 peke pa hvor i kontorvedtaket skattyternes faktiske og rettslige
innsigelser er behandlet, kommentere eventuelle nye forhold og angi de viktigste grunnene til at kon-
toret ikke fant 4 kunne omgjore vedtaket. Nar det gjelder skattekontoret adgangen til 4 omgjore egne
vedtak, sa er det vir oppfatning at skattekontoret bor fatte omgjoringsvedtak dersom skattekontoret
er av den oppfatning at det er grunnlag for dette, 1 stedet for a skrive en redegjorelse hvor det innstilles
pa helt eller delvis medhold.

8.2  Lovfesting av saksbehandlingsfrister

Skatteforvaltningsloven § 5-2 forste ledd fastsetter at skattemyndighetene skal forberede og avgjore
saken «uten ugrunnet opphold». Det er, som tidligere nevnt, ikke lovfestet naermere krav til saksbe-
handlingstid. Skatteetaten har imidlertid et krav om at 90 % av klagene skal behandles innen itte
mineder”. Denne saksbehandlingstiden omfatter behandlingen av klagen ved skattekontoret, i sekre-
tatiatet og i Skatteklagenemnda.*

Vurderinger

I denne gjennomgangen finner vi at saksbehandlingsfristene ikke overholdes. Dette gjelder primart 1
SSK, men delvis ogsa pa skattekontorene. Vi anbefaler a lovfeste konkrete saksbehandlingsfrister. Vi
mener dette sarlig tydeliggjor viktigheten for skattyter a fa et rimelig raskt svar.

Spersmalet om lovfesting er likevel komplisert og det finnes vektige argumenter bade for og mot
lovfesting av saksbehandlingsfristene. Det er dpenbart krevende 4 lage en generell frist som passer til
de store variasjonene i sakene. Noen saker kan avvikles raskt, mens andre krever lengre tid. Imidlertid
finnes denne utfordringen uavhengig av om saksbehandlingsfristene skal fastsettes internt via interne

23 Fastsatt ved interne styringsdokumenter i SKD.
2 Sivilombudsmannen, 2018: https://www.sivilombudsmannen.no/uttalelset/saksbehandlingstiden-i-skatteklage-
nemnda/
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styringsbrev 1 SKD eller om det gjores ilovs- eller forskriftsform. Et prinsipielt viktig sporsmal dersom
saksbehandlingsfrister skal lovfestes, er hvilke, om noen, konsekvenser overskridelse av fristene skal
ha. Regulare rettsvirkninger er vanskelig a forestille seg, sa en fristregel i loven ma oppfattes som en
ordensforskrift.

En lovfesting loser ikke utfordringen med lang saksbehandlingstid, men kan sammen med andre tiltak
bidra til okt fokus pa 4 fa ned saksbehandlingstiden. Lovfesting av saksbehandlingsfristene vil ogsa
vare rettspedagogisk og sikre borgernes rettssikkerhet. Saksbehandlingsfristene fremstar ogsa som
mindre kjent 1 offentligheten, og pa et omrade som skatteretten og skatteklager er det ogsa et demo-
kratisk poeng 4 lovfeste fristene.

Det kan godt vere det ma vare unntaksregler, eller en lavere prosentandel innenfor fastsatt saksbe-
handlingstid enn det gjeldende malet om 90 % av sakene innen 8 maneder. Vi mener som nevnt at
skattekontorenes saksforberedelse skal begrenses til 4 tilrettelegge saken, og ikke skrive en redegjorelse
slik det gjores i praksis i dag. Vi foreslir derfor at skattekontorene gis en frist pa seks uker pa denne
saksbehandlingen. I denne sammenheng er det tatt i betraktning at saksbehandlere pa skattekontoret
kjenner saken godt og at det derfor ikke trenges mye tid til a sette seg inn 1 saken.

8.3  Tiltak pa skattekontorene

8.3.1 Veiledning og dialog med skatteyter

Dialog og oppfelging av skattyter tidligere 1 prosessen kan bidra til at misforstaelser og feil oppklares
og klager unngas ved at faktum tidlig bringes pa det rene. Pa sikt vil dialog og veiledning kunne gi
teerre klager og raskere saksbehandling og mindre restanser slik at klagebehandlingen blir mer effektiv.

8.3.2 Bokettersyn og endringsvedtak. Sikre riktig vedtak - tidlig innsats

Ved at skattekontoret ikke lenger skal skrive lange redegjorelser™, frigjores det trolig tid for skattekon-
toret til 4 fokusere pa a bedre kvaliteten pa forsteinstansvedtaket. Bedre forsteinstansvedtak vil bidra

til bedre rettssikkerhet. Bedre vedtak vil redusere antall klager, samt. legge godt til rette for en effektiv
klagebehandling.

Det er utarbeidet veiledning for skriving av redegjorelser til sekretariatet for Skatteklagenemnda.
Denne veiledningen inneholder mange gode rad om ikke 4 spekulere i faktum, bruke klar, noytral og
objektiv sprakbruk, unnga gjentakelser og omstendelige tekster, rad om god strukturdeling, ryddige
avsnitt om opplysninger om endringssaken, skattyters anforsler, bruk av rettskilder mv. SKD og skat-
tekontorene bor pase at disse radene folges ved utarbeidelse av endringsvedtak.

Videre bor skatteetaten pase at retningslinjer om utarbeidelse av dokumentlister folges.

% Fortusatt av var anbefaling om
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Etter bokettersyn bor skattekontorene unnlate a ta opp mindre ting, som lett genererer uforholdsmes-
sig mye arbeid, ikke minst i klagerunden.

8.3.3 Avvisning og omgjoring

Som nevnt er ett av vare hovedforslag at skattekontorenes medvirkning i klagesaksbehandlingen be-
grenses til det som er lovens ordning, nemlig 4 vurdere om vilkarene for 4 klage er oppfylt, om vedtaket
bor omgjores, og hvis ikke, tilrettelegge saken for og sende den til Skatteklagenemndas sekretariat.

Vi har sett eksempler pa at henvendelser fra skattyter registreres som klage, selv om det ikke er klager
1lovens forstand. Det er ikke alle henvendelser fra skatteyter som er en klage, og skattekontorene bor
ikke registrere slike henvendelser som klage og bor avvise klager som ikke oppfyller vilkarene i sktfvl.
§ 13-5 (jt. at ogsa klageinstansen kan gjore dette, § 13-7, 1. ledd).

Hyvis skattekontorene finner grunn til 4 gi helt eller delvis medhold, bor de normalt fatte omgjorings-
vedtak; det kan bidra til at skattyter ikke klager over endringsvedtaket og kan redusere unedvendig
ressursbruk hos SSK og SKN.

8.3.4 Godt tilrettelagt sak - fullstendige dokumentlister og korte redegjorelser

Dersom skattekontoret har funnet at vilkarene for 4 klage er oppfylt og vurdert at vedtaket ikke bor
omgjores, bor kontoret tilrettelegge saken og sende den raskt over til Skatteklagenemndas sekretariat.

Som del av tilretteleggingen bor skattekontoret pase at dokumentlisten er komplett. Dette skal skje
«uten ugrunnet opphold», skatteforvaltningsloven § 5-2 forste ledd. Dokumentlisten mé vzare fullsten-
dig i elark-saken med en tittel som klart viser dokumentets innhold, da dette bidrar til effektiv klage-
behandling. SSK bruker elark til 4 generere dokumentlisten og nemndsmedlemmene ma lett kunne
finne frem til riktig dokument via listen.

Skattekontoret kan i tillegg avgi uttalelse i saken. En eventuell slik uttalelse bor som nevnt begrense
seg til 4 peke pa hvor i kontorvedtaket skattyternes faktiske og rettslige innsigelser er behandlet, kom-
mentere eventuelle nye forhold og angi de viktigste grunnene til at kontoret ikke fant 4 kunne omgjore
vedtaket.

8.4 Tiltak i sekretariatet
8.4.1 Sekretariatet bor kunne forlike visse saker

Noen sakstyper er egnet til forlik. Det kan gjelde internprisingsaker der sporsmalet gjelder riktig pris.
Det kan ogsa vare andre sakstyper der sporsmalet er egnet for a bli enige gjennom forlik.

Vi mener derfor at FIN bor vurdere en ordning der nemndas leder har kompetanse til 4 forlike visse
sakstyper. I praksis vil det vare sekretariatet som utforer saksbehandlingen og saksforbereder forliket.
Det er imidlertid nemndas leder som ber ha fullmakt til 4 innga forlik. En slik ordning ber omfatte
ogsa sikre kontakt mellom SSK og nemndas leder, siden nemndas leder ma bygge pa saksbehandling
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fra sekretariatet . Effektiviseringsgevinsten er at man unngar nemndbehandling for saker der nemnd-
behandling gir liten verdi.

I denne sammenheng peker vi pa prinsippet og muligheten for effektivisering uten a g inn pa detal-
jene 1 en eventuell forliksordning. En slik ordning krever lovendring.

8.4.2 Prosesstiltak i sekretariatet - saksstyring og differensiering

SSK og SKD har over lengre tid arbeidet med 4 forbedre og effektiserte organisering, arbeidsmetoder
og prosesser 1 sekretariatet. Det er lagt et godt grunnlag for videre arbeid med a optimalisere prosesser.

Vi mener det fortsatt er effektiviseringsgevinster 4 hente 1 SSK, blant annet ved a:

e Styre fordelingen av saker sterkere etter sakstype og kompleksitet. Vi mener sarlig det vil vare
viktig 4 kategorisere sakene etter forventet tidsbruk. Det er viktig 4 kunne fordele og refordele
saker og ha sannsynlige estimater for produksjonsoppfelgning.

e Rutinene for fordeling av saker bor gjennomgis slik at ikke prinsipielle saker blir liggende
lenge i1 ko. Som en del av dette bor det etableres et styringsverktoy for foring og oppfelging
av timebruk per klagesak, se eget forslag utdypet om tidsregistrering. Dette gir sekretariatet
mulighet til 4 bruke egne erfaringstall og arbeide med kontinuerlig forbedring

e Spesialisering kan bidra til okt effektivitet og bedre kvalitet. Med noe flere ressurser i SSK oker
ogsa muligheten for spesialisering. Vi anbefaler ytterligere spesialisering av seksjoner og ledere

e Bygge ned skillet mellom omdisponerte og faste, samt fase omdisponerte ut sa snart restansene
er redusert

Vi mener ogsa det ligger et potensial i konkret 4 ga gjennom eksempler pa «beste praksis» nar det
gjelder godt saksforberedende arbeid innenfor akseptabel ressursbruk, for a fa en omforent forstaelse
av balansen mellom effektivitet og kvalitet. Folgende tiltak bor vurderes:

e Casebasert gjennomgang av «beste praksis» i SSK for 4 skape felles forstaelse av hva «god nok»
policy innebzarer i praksis.

8.4.3 Anonymisering av vedtak

Anonymisering med sikte pd offentliggjoring av vedtak, tar betydelig tid for sekretariatet. I dag er det
saksbehandlerne som gjor dette arbeidet.

Vi mener for det forste at det bor vurderes a begrense hvilke saker som skal anonymiseres. Det er
visstnok slik at alle saker om merverdiavgift, ogsa de som er avgjort 1 alminnelig avdeling, blir anony-
misert med sikte pa offentliggjoring, mens dette bare gjelder vedtak i stor avdeling for andre saker.
Det er vanskelig 4 se at det er behov for sterre grad av offentliggjoring av saker om merverdiavgift
enn saker om andre skatter. Vi foreslar derfor at bare vedtak fra stor avdeling om merverdiavgift
anonymiseres og offentliggjores. Saker i stor avdeling bor fortsatt anonymiseres, uansett hvilke skatter
eller avgifter det dreier seg om.
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For det andre bor arbeidet med anonymisering spesialiseres og legges enten til lederstotte eller til etat
utenfor SSK. Det vil frigjore en del saksbehandlerkapasitet som kan brukes til lopende saksproduksjon
og nedbygging av restanser. Et motargument er at saksbehandler kjenner saken godt og kan gjore
anonymiseringen raskere og med storre kvalitet. Imidlertid er arbeidet tidkrevende, og vi tror anony-
miseringen, kan spesialiseres til andre ressurser enn saksbehandlerne. Det fordrer god opplering og
oppfolgning av de som skal anonymisere og det kan ogsa vere hensiktsmessig med stikkprovekontrol-
ler for a sikre tilstrekkelig kvalitet.

8.4.4 Effektive systemer og verktoy

Effektive systemer er viktig for a sikre god saksflyt og hey produksjon. Vi foreslar folgende tiltak:

e SSK ber fa utarbeidet eget elektronisk saksarkiv som er egnet for behovet i sekretariatet. Ved
a se liknende saker i sammenheng og lare fra tidligere saker, reduseres arbeidsmengden i den
enkelte saken.

e FElArk ma forbedres slik at det ikke er nodvendig 4 fore manuelt excelark. SKID ma sikre at
ElArk har nedvendig funksjonalitet og gir relevant styringsinformasjon pa en effektiv mate.

8.4.5 Tidsregistrering i sekretariatet

Det finnes i liten grad systematisk kunnskap om den faktiske tidsbruken pa ulike saker i SSK. Med
tidsbruk mener vi her timer og dager som saksbehandler bruker til arbeid med den enkelte saken, ikke
saksbehandlingstid forstatt som tid fra saken kommer inn til den er ferdig behandlet.

Vurdering

Vimener det bor innfores tidsregistrering pa saksniva. Dette er viktig og bor gjores sa fort som mulig.
Vi erfarer at flere andre nemnder har innfert tidsregistrering, for eksempel Klagenemndsekretariatet i
Bergen®. Formailet er 4 f4 et bedre kunnskapsgrunnlag om tidsbruk. Dette kan gi nyttig styringsinfor-
masjon og viktig informasjon i dialogen om hvilket ressursbehov som trengs. Tidsregistrering gir ogsa
mulighet for bedre prognoser om saksavvikling og potensielt en bedre saksstyring.

Det er samtidig viktig at tidsregistreringen gjores enkel med fa kategorier. Erfaringen fra andre nemn-
der og organisasjoner mer generelt er videre at informasjonen fra slike styringssystemer ma brukes i

26 Klagenemndssekretariatet ble opprettet 1. april 2017, og ligger i Bergen. Organisatorisk er Klagenemndssekretariatet
underlagt Nerings- og fiskeridepartementet. Klagenemndssekretariatet er et saksforberedende organ for seks ulike klage-
nemnder. Se nermere besktivelse pa hjemmesiden: https://www.klagenemndssekretariatet.no/om-oss

Beskrivelsen av kravet til tidsregistrering star i tildelingsbrevet for 2019, side 3: «Klagenemndssekretariatet skal registrere ressurs-
bruken for hver enkelt sak og sakstype, berunder innsynsaker, det behandler for den enkelte nemnd. Registreringen skal ogsa omfatte Klage-
nemnda for offentlige anskaffelser. Sekretariatet ma pdse at ressursbruken pa hver av nemndene star i forhold til tildelte og tilgjengelige ressurser.
Nearings- og fiskeridepartementet ber en kvartalsvis rapportering, inkludert en analyse av ressursbruken for saksbebandlingen knyttet til hver
av nemndene, fra Klagenemndssekretariatet.
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styringen pa overordnet nivi i instansen og ikke pa individniva®’. Informasjonen egner seg ogsa godt
1 dialogen om malkrav og behov for ressurser (styringsdialogen mellom SSK og SKD).

Innfering av timeregistrering forutsetter at leder og ledelsen er reelt positive til en slik ordning og
skaper en kultur som ikke forbinder dette med kontroll. Tidsregistrering md kombineres med tett
lederoppfolgning av de ansatte.

8.4.6 Ledelse

Vi har skrevet at vi har oppfattet mulige urealisert potensial nar det gjelder produksjonsledelse, end-
ringsledelse og relasjonsledelse 1 SSK. Det synes a vaere behov for a styrke sekretariatets samlede kom-
petanse innen disse omradene.

Det er ikke sa mange mater 4 gjore dette pa:

e Sette av mer tid til endringsledelse og relasjonsledelse
o Det synes a4 vaere behov for a frigi mer ledertid fra rapportering og moter.
e Rekruttere supplerende kompetanse
o Produksjonsledelse
o Endringsledelse
e  Utvikle mer kompetanse internt
o Frigi medarbeidertid til flere utviklingstiltak bade pa organisasjonsniva og individuelt
o Dette krever ogsa mer ressurser, eller aksept for lavere produktivitet i en periode

Det er vanskelig 4 se at dette pa kort sikt kan loses kun gjennom interne utviklingstiltak. Det synes
derfor helt nedvendig a rekruttere strategisk lederkompetanse hva gjelder utvikling av effektive interne
styringsverktoy, strukturer og prosesser. Vi gjentar at det ogsa er nodvendig med a sikre tilstrekkelige
ressurser for a realisere effektiviseringspotensial.

8.5  Tiltak i Skatteklagenemnda

Nemnda er i dag ingen flaskehals for saksflyt, men det kan nemnda bli dersom den mottar vesentlig
flere saker fra sekretariatet raskere enn i dag.

I det folgende drofter vi ett forslag til effektivisering som krever lovendring. Vi foreslar 4 oppheve
regelen om at alle dissenssaker skal behandles i stor avdeling. Om saken ikke av andre grunner bringes
inn for stor avdeling, innebxrer dette at dissensavgjorelsen 1 alminnelig avdeling blir stiende som
Skatteklagenemndas vedtak i saken.

27 Resultater fra registrering bor ikke brukes til vurderinger av de ansatte og det bor ikke knyttes insentiver pa individniva
til tidsregistreringen.
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8.5.1 Saker til stor avdeling

Etter dagens regler skal alle saker hvor det er dissens 1 alminnelig avdeling, behandles 1 stor avdeling,
jf. skatteforvaltningsforskrift § 2-8-5 tredje ledd tredje punktum. Begrunnelsen i forarbeidene synes a
veare at dissens 1 alminnelig avdeling er en indikasjon pa at saken er sa tvilsom at den ber behandles i
stor avdeling, Prop. 1 LS (2014-2015) pkt. 13.6.4.

Erfaring har imidlertid vist at regelen forer til saker som kan gjelde ganske sma belop, eller som ikke
er sxrlig tvilsomme, ma behandles i stor avdeling. Selv om behandlingen i nemnda ikke er noen flas-
kehals av betydning i dag, kan det bli det ved storre gjennomstremming av saker i SSK. Behandling i
stor avdeling er ressurskrevende fordi sakene ma behandles i mote, og fordi mange saksbehandlere
ma avsette tid for 4 mete i nemnda.

Vi foreslar derfor a oppheve regelen om at alle dissenssaker skal behandles i stor avdeling. Om saken
ikke av andre grunner bringes inn for stor avdeling, innebzrer dette at dissensavgjorelsen i alminnelig
avdeling blir stiende som Skatteklagenemndas vedtak 1 saken.

Skatteklageforskriften § 2-8-5 tredje ledd tredje punktum bestemmer ogsa at en sak skal behandles i
stor avdeling «dersom minst ett av medlemmene [i alminnelig avdeling] krever det». Vi foreslar at ogsa
denne bestemmelsen oppheves. Vi har ingen oversikt over i hvilken utstrekning denne bestemmelsen
benyttes i praksis, men vi antar at det er noksa sjelden. Det er riktignok slik at det at ett medlem av
alminnelig avdeling mener at saken ber behandles i stor avdeling, er en indikasjon pad at saken er
tvilsom. Vi mener imidlertid at det er mer rasjonelt at nemndas leder tar denne beslutningen. Nemndas
leder vil ha best innsikt i nemndas praksis og dermed ogsa hvilke saker som ber behandles i stor
avdeling. Nemndas leder har dessuten oversikt over nemndas ressurser og arbeidsoppgaver som gjor
det mulig 4 prioritere hvilke saker som behandles 1 stor avdeling.

Som en konsekvens av dette forslaget ma bestemmelsen i forskriften § 2-8-10 forste ledd annet
punktum — der det heter at alminnelig avdeling «treffer avgjorelser ved enighet» — oppheves. End-
ringene innebzrer at en dissensavgjorelse 1 alminnelig avdeling blir endelig, med mindre saken bringes
inn for stor avdeling.

Nir regelen om at dissenssaker og saker hvor ett medlem i alminnelig avdeling krever det skal i stor
avdeling, oppheves, mé det etableres andre mekanismer for utvalg av saker som skal 1 stor avdeling.
Som alt antydet bor det vaere nemndas leder som gis kompetanse til a4 bestemme dette. Nemndas
leder har allerede i dag kompetanse til 4 bestemme at en sak skal ga direkte i stor avdeling. Denne
regelen ma suppleres med en regel om at lederen ogsa kan beslutte at en sak som er avgjort i alminnelig
avdeling, skal behandles i stor avdeling. Selv om det ikke foresld regelfestet, vil det i praksis vare
nerliggende at nemndas leder forst og fremst vurdere hvilke dissenssaker som ber behandles i stor
avdeling.

Endringsforslagene innebzrer at nemndas leder far et betydelig storre ansvar for a bestemme hvilke

saker som skal behandles i stor avdeling. Det kan derfor vare behov for en viss avlastning av lederen,
noe som kan skje ved lederen kan delegere til nestlederen 4 fatte slike beslutninger.
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Vi foreslar pa denne bakgrunn slik endring i skatteforvaltningsforskriften § 2-8-5:

§ 2-8-5 tredje ledd tredje punktum skal lyde: «Nemndas leder skal bestemme hvilke av sakene som har
vert behandlet i alminnelig avdeling, som skal behandles i stor avdeling.»

§ 2-8-5 tredje ledd nytt femte punktum skal lyde: «Nemndas leder kan delegere myndighet som omtalt
1 tredje og fjerde punktum, til nestlederen.»

§ 2-8-10 forste ledd annet punktum oppheves.

8.6 Ressursbehov

8.6.1 Tidligere vurderinger av ressursbehov

Hva som er tilstrekkelig ressurser i SSK er og har vart et krevende sporsmal. Ressursbehovet har blitt
estimert og vurdert flere ganger ved tidligere anledninger. Vi vil kort redegjore for noen av vurde-
ringene og estimatene.

Ved vurderingen av ressursbehovet er det narliggende 4 legge vekt ogsa pa de vurderingen som SKD
har gjort i forbindelse med arbeidet med ny klagenemnd, ikke minst fordi SKID har forstehands innsikt
1 hva skatteetatens ressurser benyttes til. I rapporten «Forbedringer 1 og alternativer til dagens nemnds-
ordningy, datert 10. april 2013, er direktoratet inne pa dette to steder:

Pa s. 32 antas at det ble brukt cirka 107 arsverk pa klagebehandlingen for skatteklagenemndene og
Klagenemnda for merverdiavgift 1 det gamle systemet. Det antas at skattekontorenes adgang til 4 omgjore
egne vedtak vil omtrent halvere antall saker til klagenemnd. Det er grunn til 4 anta at svert mange av
sakene der skattekontorene omgjor vedtaket, er relativt enkle saker, og mange av dem har trolig ka-
rakter av ren retting av feil 1 endringsvedtaket. De vanskelige og arbeidstunge sakene vil typisk ga
videre til sekretariatet og nemnda. Et forsiktig overslag kunne da tilsi at minst halvparten av de 107
arsverkene vil trenges til Skatteklagenemnda (inklusive sekretariatets) arbeid. Pa s. 55 i rapporten — i
forbindelse med forslag om at sekretariatet for nemnda skulle legges til Rettsavdelingen i SKD — anslar
direktoratet at nemnda vil behandle cirka 2 000 saker 1 dret, og det antas at «Skattedirektoratet vil
trenge cirka 50 saksbehandlere som arbeider med klagebehandlingen pa full tid».

I notat fra SKD til FIN datert 24. oktober 2018 skisseres mulige losninger for hvordan saksbehand-
lingstiden kan reduseres. Et forslag er her at SSK tilfores et tilstrekkelig antall ressurser. SSK anslar
dette til 4 utgjore opptil 19 nye faste stillinger, og SKD synes 4 slutte seg til dette (gitt at SSKs arbeids-
form viderefores). Dette anslaget er gjort etter at de enkle klagesakene ble overfort til SKD.

8.6.2 Vurderinger

Det er to forhold som setlig pavirker SSK sin kapasitet med dagens rammer: hvor stor andel av sakene
som er enkle saker, og hvor hey produktiviteten i SSK er. For a synliggjore betydningen av sakens
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kompleksitet og SSKs produktivitet har vi laget flere scenarier for henholdsvis hoy/ lav andel enkle
saker, og for videreforing av dagens produktivitet og ekt produktivitet fremover. SSK, SKD og
Oxford Researchs sine anslag er at det vil komme mellom 1 500 og 1700 saker i lopet av 2019.

Vi vurderer at det mest sannsynlige med dagens ressursramme er at SSK ikke vil bygge opp flere
restanser. SSK vil imidlertid heller ikke evne a redusere restansene i betydelig grad.

Cirka 60 av restansesakene er ifelge SSK sarlig krevende saker. SSK oppgir at ett saksbehandler-
arsverk klarer a produsere 4 slike saker i lopet av ett ar. For 2019 har SSK allerede fatt inn 5 serlig
store saker. SSK har trolig behov for ytterligere saksbehandler-arsverk for a handtere de sarlig store
sakene.

Etter var vurdering bor SSK tilfores 20 ekstra saksbehandlerarsverk for a sikre rask nedbygging av
restansene (i lopt av cirka 3 ar).

Vi har i ressursanalysen brukt to scenarier for produktivitet. Det forste baserer seg pa vart estimat av
dagens produksjon i SSK (4 ikke-enkle saker per maned eller 10 enkle saker per maned). I dette sce-
nariet kan ett saksbehandlerarsverk produsere enten 105 enkle eller 42 ikke-enkle saker.

I det andre scenariet forutsetter vi betydelig okt produktivitet sammenliknet med dagens produksjon
for SSK 1 2019. Vi forutsetter at tidsbruken for 4 behandle en enkel sak reduseres til én dag, og at en
ikke-enkel sak vil ta 4 dager (istedenfor 5 dager). En saksbehandler vil da i lopet av én maned kunne
produsere 21 enkle saker eller 5 ikke-enkle saker. P arsbasis gir dette 210 enkle saker eller 52 ikke-
enkle saker per arsverk.

Vi anser en videreforing av dagens produksjon som mest realistisk for 2019 og 2020. SSK har i perio-
den 2016-2018 hatt en lavere gjennomsnittlige produksjon enn dagens, selv med en hoyere andel enkle
saker enn i dag. Det vil ta tid 4 realisere fullt ut effektiviseringstiltak. Hva kan og bor SSK produsere
med dagens bemanning? Med dagens produktivitet og 32 saksbehandlerarsverk + 4 saksbehandlerars-
verk til 16 sxrlige tidskrevende saker bor SSK kunne produsere 1 764 saker. Det betyr at SSK i dag
har en bemanning som sikrer saksbehandling av innkomne saker i lopet av ett ar. Med okt produkti-
vitet og/ eller en storre andel enkle saker, oker natutligvis produksjonen.

Med dagens produktivitet og antatte saksfordeling er ikke SSK bemannet til 4 bygge ned restansene™.
For a4 bygge ned restansene og sikre kvalitet og rask saksbehandling, anbefaler vi at SSK tilfores
cirka 20 saksbehandlerarsverk. Med dagens produktivitet (scenario 1), vil 10 ekstra saksbehandlerars-
verk kunne bygge ned restansene med 710 saker i aret. Restansene er da bygget ned i lopet av cirka
4 ar. Vi har holdt utenfor de store, kompliserte sakene i denne beregningen av restansene. Vi anser
det som sannsynlig at det er mellom 30-60 slike store saker blant restansene. Det tilsvarer et ressurs-
behov pa mellom 8-15 édrsverk for a behandle disse sakene i lopet av et ar.

28 Med dagens produktivitet, dagens antatte sammensetning av enkle og ikke-enkle saker, og en forutsetning om et hoyt
antall innkomne klager, vil det ta mange ar 4 redusere samtlige restanser.
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En annen mate 4 vurdere ressursbehovet pa er a beregne hvor mye ressurser en trenger for 4 bygge
ned restansene i lopet av en viss tidsperiode. I det folgende redegjor vi for ressursbehovet gitt at
restansene bygges ned over henholdsvis 1 ar, 3 ar eller 5 ar. Forutsetningen er dagens produktivitet og
saksfordeling (scenario 1). Vi forutsetter videre at det drlig kommer 1 600 nye saker til SSK.

For 4 bygge ned restansene 1 lopet av 1 dr, er det behov for 44 saksbehandlerirsverk utover dagens
bemanning. Dessuten er det behov for cirka 8-15 drsverk for 4 saksbehandle restansene pa 30-60 store
saker. Samlet er det behov for 52-59 ekstra saksbehandlerarsverk for 4 bygge ned restansene 1 lopet
av 1 ar. For a bygge ned restansene i lopet av 3 ar, er det behov for cirka 13 saksbehandlerarsverk
utover dagens bemanning. Dessuten er det behov for cirka 3-5 drsverk arlig i tre ar for 4 saksbehandle
restansene pa 30-60 store saker. Samlet er det behov for 16-18 ekstra saksbehandlerarsverk for a bygge
ned restansene i lopet av 3 ar. Dersom en onsker a bygge ned restansene i lopet av 5 ar, er det behov
for cirka 7 saksbehandlerarsverk utover dagens bemanning. Dertil er det behov for cirka 2-3 drsverk
arlig i fem dr for 4 saksbehandle restansene pa 30-60 store saker. Vi finner dermed at det samlet er
behov for cirka 9-10 ekstra saksbehandlerarsverk dersom en ensker 4 bygge ned restansene i lopet av
5ar.

Beregningene av ressursbehov for 4 bygge ned restansene, har ikke tatt hoyde for oppleringsbehov
og redusert produktivitet i en innkjoringsfase. Beregningene har heller ikke tatt hoyde for okt ressurs-
behov i SSK til kvalitetssikring og ledelse grunnet okt bemanning. Ressursbehovet er dermed trolig
noe storre enn det beregningen viser. Etter vart skjonn er det sannsynlig at en trenger 1-2 drsverk mer
til ledelse og 1-2 arsverk mer til kvalitetssikring. Dess kortere tid restansene skal bygges ned, dess
storre ressursbehov for lederstotte og kvalitetssikring. Imidlertid har vi ikke systematiske data som gir
gode estimater for dette. Vi anser at SKD og SSK ber i samarbeid drofte stotteressurser som er nod-
vendig. I tabellen nedenfor viser vi ressursbehovet for a bygge ned restansene. Forutsetninger: Dagens
produktivitet, antatte saksfordeling og 1 600 innkomne saker per dr. Restanser forutsettes til a vare
cirka 2 600 saker.

Tabell 3: Ressursbehov for a bygge ned restansene under dagens produktivitet — arsverk i tillegg til dagens kapasitet

_ 38r 5 |

Ressursbehov for 4 saksbehandle restansesakene (eksl. 30-60 store saker) 44 13 7
Ressursbehov for 4 saksbehandle 30-60 store restansesaker 8-15 3-5 2-3
Totalt behov for ekstra arsverk for 4 bygge ned restanser 52-59 16-18 9-10
Kilde: Oxford Research AS

Vi har foreslatt at skattekontorets saksforberedelse begrenses. Vi anbefaler at de frigjorte ressurser
ved skattekontorene, grunnet deres mer begrensede rolle i klagesaksbehandlingen, brukes til 4 finan-
siere tilstrekkelig mange nye stillinger ved SSK til at innkomne saker kan handteres. Sekretariatet bor
bemannes slik at ogsa restansene kan avskaffes innen rimelig tid.

Et vanskelig sporsmal er hvilke modeller for ekstra bemanning som er hensiktsmessige for 4 bygge
ned restansene. Her kan det tenkes flere muligheter: faste ansatte, omdisponerte fra skattekontorene
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og en kombinasjons av disse”. Var hovedanbefaling er at stillingene i hovedsak ber vare faste, gitt at
SSK sine erfaringer med midlertidige stillinger er blandede. Etter vir vurdering er faste ansatte ogsa
mest i trad med forutsetningene og malene i forarbeidende. Nar restansene etter hvert reduseres, antas
det at en tilsvarende reduksjon av staben 1 hovedsak kan skje ved naturlig avgang.

I denne vurderingen ma ogsa praktiske hensyn med tilgjengelig kompetanse hensyntas. Dersom en
onsker en rask nedbygging kan det vare nodvendig a vurdere 4 bygge opp en midlertid avdeling 1 en
by med stor nok tilgang av skattejurister, med faste ansatte fra skattekontor og privat sektor og noen
omdisponerte. Det kan vare for eksempel vere Bergen, Trondheim eller Oslo.

Det er var vurdering at de som er omdisponert 100 % til SSK, etter en tid ber kunne fi samme
oppgaver og tillit til faglig kvalitet som de faste ansatte. Vi forstir behovet for kvalitetssikring fra fast
ansatte 1 en opplaringsperiode, men legger til grunn at det ikke vil vare nodvendig eller hensiktsmessig
dersom de omdisponerte arbeider over lengre tid 100 % for sekretariatet.

21 teorien kunne man ogsi tenke seg en midlertid overforing av visse sakstyper til SKD.
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9.Vedlegg

Vedlegget til denne rapporten inneholder analyser og redegjorelser som er utarbeidet 1 dette prosjektet,
og som kan vere av interesse for den enkelte. Kapitlene i vedlegget er imidlertid teknisk og detaljerte,
og er derfor holdt utenfor hovedrapporten.

I vedlegget er det en detaljert gjennomgang av saksstatistikk, sa vel som en beskrivelse av den danske
klageordningen. Merk at omtalen av den danske ordningen ikke har som ambisjon 4 vere en fullsten-
dig og uttemmende beskrivelse av ordningen. Kapittelet legger vekt pa fellestrekk og forhold som kan
tenkes 4 ha overforingsverdi til SSK/ SKN.

Videre inneholder vedlegget en kort redegjorelse for hvordan vi definerer enkle saker. Dette baserer
seg stort sett pa estimater SSK selv har gjort.

9.1  Detaljert gjennomgang av saksstatistikk
Den folgende gjennomgangen er i all hovedsak basert pé uttrekk fra EIArk, som Oxford Research har
fatt fra Skattedirektoratet. Videre er det benyttet ssmmenstillinger og statistikk utarbeidet av SSK. Der

vi benyttet datamaterialet som kommer direkte fra SSK, er dette fremhevet i teksten.

Viviser til kapittel 2.2.3 for en nermere redegjorelse for datamaterialet og metodiske veivalg i analysen.
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9.1.1 Oversikt over klager

Figuren nedenfor viser en estimering av tilfanget av klager i perioden 2016-2018. Tallene i figuren
stammer fra ulike datakilder, og er derfor beheftet med en viss usikkerhet. I datasettet Klager finner
vi cirka 140 000 unike klager som er satt frem i perioden 2016-2018. I datasettet Behandlingsresultater
finner vi at 1 126 klager er behandlet av Skattedirektoratet. Skattekontorene har fattet vedtak i 45 700
klager, hvor det er gitt helt eller delvis medhold, eller skattekravet helt eller delvis er opphevet. I cirka
7 800 tilfeller gir skattekontoret avslag, uten av skattepliktig bringer klagen inn for SSK/ SKN.

Vi estimerer at det er brakt inn cirka 8 700 klager for SSK/ SKN. Dette er hovedsakelig klager sendt
inn fra skattekontorene og fra SKD, men det er ogsd saker SSK/ SKN har tatt opp pa eget initiativ.
Videre ble 26 klager trukket av skattepliktig. Denne opplysningen foreligger kun i SSK sine egne da-
tasett. Ifolge SSK sine data har 629 klager blitt overfort SKD til behandling etter at saken forst ble
mottatt 1 SSK. Vire utregninger pa bakgrunn av en kombinasjon av datasettene Behandlingsresultater
og Redegjorelser tilsier at SSK/ SKN har ferdighehandlet 5 434 saker, mens 2 608 saker gjenstir som
restanser per 28. desember 2018.

Som det gir frem av figuren under, er det 1 overkant av 80 000 klager hvor statusen er ukjent. Skatte-
direktoratet papeker at dette er komplekse sporsmal, hvor det er flere drsaker til at status stir som
«kjent». Det er flere mulige forklaringer, for eksempel at klager kan avvises pa skattekontorene. Noen
kan da bli fort som «ikke medhold» uten at dette blir registrert. Det har ogsa vart en overgangsregel
med hjemmel i ligningsloven (for 2017). For klager som er eldre enn 2017 kan det forekomme at saker
ble avsluttet pa skattekontoret. Denne hjemmelen finnes ikke i skatteforvaltningsloven i dag, og alle
saker der skattekontoret ikke gir medhold skal sendes til nemnda eller SKD som klageinstans.

Figur 11: Fordelingen av klager

Klager pa skatten o
(fremsatt 2016-2018) klager mottatt

Skattekontor og 45 691 1126 8699
. vedtak eller saker omgjort sendt til
skattedirektoratet omgjgringer av SKD SSK/SKN

5434 2608 629

SSK/ SKN saker overfgrt

vedtak SKN restanser i SSK til SKD

Kilde: Oxford Research AS
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9.1.2 Kapasiteten i Sekretariatet for skatteklagenemnda

Ved opprettelsen 1 2016 disponerte SSK over 21 fast ansatte saksbehandlere som utgjorde 15,2 érs-
verk. Antall saksbehandlere har okt over tid, og i juli 2017 var det 31 fast ansatte saksbehandlere, 2
midlertidig ansatte saksbehandlere, og 5 omdisponerte saksbehandlere fra Skattedirektoratet. De fast
ansatte saksbehandlerne utgjorde 31,2 drsverk, mens de 2 midlertidig ansatte utgjorde ett arsverk., og
de 5 omdisponerte sto for 1,4 arsverk. Innen Juli 2018 hadde antall fast ansatte saksbehandlere okt til
32, mens det var 1 midlertidig ansatt og 23 omdisponerte ressurser. Dette utgjorde totalt 48,2 arsverk.
Per januar 2019 er det 33 fast ansatte saksbehandlere, 3 midlertidig ansatte og 9 omdisponerte. Dette
tilsvarer totalt 39,5 arsverk. Administrative arsverk og ledelsen inngar ikke i figuren.

Figur 12: Saksbehandlere, fordelt pa stilling og ar (arsverk)

Saksbehandlere, fordelt pa stilling og ar (arsverk)
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SSK

Sykefravearet har i perioden 2016-2018 ligget pa mellom 1,8 og 2,8 %. Mellom juli 2016 og juli 2017
sluttet 2 saksbehandlere, i den pafelgende perioden sluttet 1, og mellom juli 2018 og januar 2019 har
6 saksbehandlere sluttet.

Blant de 33 saksbehandlerne i SSK er det nesten like mange menn som kvinner. De fleste saksbehand-
lerne har utdanning innenfor rettsvitenskap, men det er enkelte skonomer og revisorer blant de an-
satte. Det er fa ansatte 1 SSK som er under 30 ar eller over 60 dr. 11 saksbehandlere er 30-39 ar, og 13
saksbehandlere er 40-49 dr. Gjennomsnittlig ansiennitet 1 SSK er 24 maneder.

Blant saksbehandlerne har 12 erfaring fra Skatteetaten, mens 21 har erfaring fra bade Skatteetaten og
tra privat nzringsliv.

87



Gjennomgang av Skatteklagenemnda

9.1.3 Sentrale variabler - utfall, region, enkle saker

Tabellene nedenfor viser hvordan datamaterialet er satt sammen med hensyn til en rekke variabler,
herunder utfall i saken, region og saksbehandlingstid. Vi viser ogsa fordelingen med hensyn til om
saken er enkel eller ikke.

Utfall i sakene behandlet i Sekretariatet for skatteklagenemnda/ Skatteklagenemnda

Figuren nedenfor viser hvilke utfall det har vart i saker i SSK/ SKN. Sakene er fordelt over ar hvor
SKN har fattet vedtak. Saker som per 28. desember 2018 ikke var avgjort regnes som restanser. Saker
som er ovetlevert SSK/ SKN, men som har falt bort eller er trukket, er ikke tatt med i beregningen.

Sakene hvor det ble fattet vedtak 1 2016 kan vare noe utfordrende 4 tyde. Sammensetningen er som
folger: 2 saker ble avvist, 34 klager fikk delvis medhold, 106 klager fikk ikke medhold, og 29 klager
fikk fullt medhold. 2 saker ble opphevet. Det ble ingen vedtak «Saksomkostninger. Vedtakene i 2017

og 2018 gar frem av figuren nedenfor. Sakene hvor det ikke er gitt medhold utgjor den storste andelen
av sakene i bade 2017 og 2018.

Figur 13: Utfall i sakene, fordelt pa ar
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Ifolge tall fra SSK er 629 saker oversendt SKD til saksbehandling. Disse sakene er ikke inkludert i
ElArk-uttrekkene, og inngar derfor ikke 1 denne beregningen.

Hvor kommer klagene fra?

Variabelen Region viser enten regionen hvor skattekontoret har mottatt klagen, eller regionen til skat-
tekontoret som har skrevet redegjorelsen i klagen. En del klager er videreformidlet til SSK/ SKN fra
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Skattedirektoratet (SKID-J), Sentralskattekontoret (SSK-J) eller Sentralskattekontoret for storbedrifter
(SEFS-)). Sistnevnte ble lagt ned 1 2019, men ikke alle klagene fra kontoret er ferdig behandlet enda.
Mesteparten av klagene kom fra SKD, Skatt Ser (SKS-]) og Skatt Dst (SKO-]).

Figuren nedenfor viser hvor klagene kommer fra, fordelt pa aret redegjorelsen er skrevet. Figuren
viser totalt 8 065 klager.

Figur 14: Innkomne klager*, fordelt pa region og nar redegjorelsen er ferdigstilt
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

SSK har ogsa registrert om skattepliktig i klagen er en privatperson/ enkeltmannsforetak eller et sel-
skap. I 54 % av klagene er skattepliktig en privatperson, og 41 % av klagene gjelder selskaper. I 5 %
av klagene er dette ukjent.

Om enkle saker

I trid med et notat fra SSK™ har vi kodet saker som enkle og ikke-enkle. Dette er nzermere forklart i
tekstboksen.

Figur 15: Tekstboks om hvordan vi definerer enkle saker

Hva er enkle saker?

SSK har definert denne typen saker som etter 1. august 2018 skal overfores til SKD som enkle saker. Disse sakene
kaller vi Enkel - SKD.

30 Utdrag fra notatet er lagt ved i kapittel 8.3.
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Med utgangspunkt i variabelen Klagekodel kan vi definere identifisere det tematiske omréadet i en rekke saker. SSK har
slatt fast at en ande/ innenfor visse tematiske omrader er 4 regne som enkle saker. Dette gjelder MVA-saker, merkostna-
der, sakskostnader, fast eiendom og tilleggsskatt/ tilleggsavgift. For eksempel mener SSK at 8 % av MV A-sakene er 4
regne som enkle saker. Imidlertid har ikke SSK definert hvilke saker dette gjelder. Vi har dermed ingen forutsetninger
for 4 kunne definere den individuelle MVA-saken som enkel eller ikke.

Vi har derfor valgt to ulike tilnzerminger til enkle saker. Nir vi gjennomforer univariate analyser legger vi til grunn at
samtlige Enkel - SKD saker er enkle. Videre folger vi SSK sine estimater og regner. For eksempel kategoriseres 8 %o av
MV A-sakene som enkle, og 92 % av MVA-sakene som ikke-enkle. Dette gjor vi ogsd nér vi beregner sammensetningen
av restansene. Det er totalt 2 559 saker som er merket med Enkel - SKD, og 490 saker som er merket med
Enkel - Omrade. Dette inkluderer bade ferdigbehandlede saker og restansesaker.

I bivariate og multivariate analyser er imidlertid fravaret av informasjon pa saksnivd problematisk. Siden vi ikke vet
hvilke saker som er enkle, regner vi samtlige saker innenfor omradene MVA, merkostnader, sakskostnader, fast eiendom
og tilleggsskatt/ tilleggsavgift som ikke-enkle. Dette er pd bakgrunn pi at vi ikke kan anta at saker innenfor et gitt
omrade fordeler seg likt langs de ovrige variablene. Resultatet blir at de 490 sakene med Enkel - Omrade behandles
som ikke-enkle saker, og at vi dermed underestimerer andelen enkle saker. Et alternativ hvor samtlige saker innenfor
disse omradene anses som enkle, gir en grov overestimering av andelen enkle saker.

En god del saker mangler klagekode. Vi har derfor ikke mulighet til 4 si om saken burde behandles av SSK eller SKD,
og om saken faller inn under et omrdde med enkle saker, eller ikke. Dette er en kilde til usikkerhet. SSK har imidlertid
péapekt at saker hvor klagekoden er ukjent, kan regnes som ikke-enkle saker.

I det folgende skiller vi derfor i all hovedsak mellom saker som vi vet er enkle fordi sakstypen er lagt til SKD, og andre
saker.

SSK har hatt 8 043 saker, inkludert restanser. Som figuren nedenfor viser, kan 2 559 saker regnes som
enkle fordi de tilhorer en sakstype som etter 1. august 2018 skal oversendes SKD. Med utgangspunkt
1 Klagekodel finner vi en del saker innenfor omradene MV A-saker, merkostnader, sakskostnader, fast
eiendom og tilleggsskatt/ tilleggsavgift. En viss andel av disse sakene kan regnes som enkle. For ek-
sempel mener SSK at 8 % av MVA-sakene er enkle. De resterende 92 % av MV A-sakene er ikke-
enkle. Til sammen estimerer vi at 490 saker kan antas 4 vere enkle. Blant disse er 292 saker innenfor
omradet merkostnader, 148 saker som gjelder tilleggsskatt, 27 saker som gjelder MVA, 21 saker som
gjelder fast eiendom, og 2 saker som gjelder sakskostnader. Vi har 3 105 saker som har en klagekode
som tilsier at de tilhorer et ikke-enkelt omrade. Denne kategorien inneholder ogsa sakene innenfor
MVA, merkostnader, osv., som ikke er 4 anse som enkle. Til slutt er det 1 889 saker som mangler en
klagekode. SSK mener at disse sakene er 4 anse som ikke-enkle saker.
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Figur 16: Er saken enkel? Basert pa estimater fra SSK

Er saken* enkel?
Basert pa estimater fra SSK

m Enkel

*Ferdigbehandlede saker og restanser
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Til sammen gir dette 3 049 saker som anses 4 vaere enkle, og 4 994 saker som kan anses 4 vare ikke-

enkle.

SSK papeker at sammensetningen av sakene etter 01.08. 2018 vil vaere annerledes, da en del sakstyper

som utgjorde en stor andel av de enkle sakene er overfort til SKD.

9.1.4 Utvikling over tid

I de fleste tilfellene skriver skattekontorene en redegjorelse for saken sendes til SSK/ SKN. Dette gir
en pekepinn pa nar SSK far inn nye saker. I 2016 ble det skrevet 1 144 redegjorelser til SSK. Tallet

okte til 3 90512017, og falt deretter til 2 987 1 2018.
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Figur 17: Antall redegjorelser til SSK/ SKN, fordelt pa maned
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Som figuren over viser, har det vart en okning i antall saker til SSK/ SKN fra 2016 til 2018. Tilsva-
rende har SKN hatt en ekning i antall vedtak fra 2016 til 2018. Tabellen nedenfor viser klager, vedta-
kene og restansene, fordelt pa om saken er enkel eller ikke-enkel.

Nir vi ser pa vedtak over tid, finner ser vi at SKN har fattet en del vedtak i saker som er merket som
Enkel — SKD, sarlig i lopet av 2018. Her har det vart en sterk okning fra 2017 til 2018. Det er fa slike
saker igjen i restansebunken til SSKK/ SKN.

Kategorien Andre saker inneholder bade saker med ukjent sakstype, saker hvor sakstypen skulle tilsi
at saken er ikke-enkel, og samtlige saker innenfor omridene MVA, merkostnader, sakskostnader, fast
eiendom og tilleggsskatt/ tilleggsavgift. Det betyr at kategorien Andre saker inneholder en stor andel
ikke-enkle saker, og noen enkle saker.

Tabell 4: Vedtak over tid, fordelt pa type sak

Vedtaksar ‘ Totalt
2016 ‘ 2017 2018 Restanse
Enkel-SKD 1 688 1 807 63 2 559
Andre saker 172 1390 1376 2 545 5483
Totalt 173 2078 3183 2 608 8 042
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Figuren nedenfor viser antall vedtak 1 SKN per maned. Antall vedtak i maneden gjenspeiler arbeidet
SSK har gjort med 4 forberede saken i forveien.
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Over tid har antall vedtak 1 SKN okt, men med sterke sesongmessige variasjoner. I april, mai og august
2018 ble det avgjort flest saker. Vi ser ogsa at det har vert en sterk okning i antall vedtak hosten 2017
og varen 2018.

Vi skiller mellom saker som er merket med Enkel — SKD, og andre saker. Sistnevnte inneholder altsa
bade saker med ukjent klagekode, saker med en klagekode som tilsier at saken er ikke-enkel, og sakene
innenfor kategoriene MVA, merkostnader, sakskostnader, fast eiendom og tilleggsskatt/ tilleggsavgift,
hvor vi finner noen enkle saker. Vi finner en sterk variasjon over tid i hvor en stor andel av vedtakene
er «Enkle - SKD». Saker med denne typen klagekoder var omtrent fravarende eller utgjorde en meget
lav andel blant vedtakene frem til juli 2017. Etter det har saker med koden «Enkel - SKD» statt for
omtrent halvparten av vedtakene per maned, frem til april 2018. I april, mai og august 2018 utgjorde
denne sakstypen en meget stor andel av vedtakene.

Vi merker oss at variasjonen i antall vedtak per maned stor sett henger sammen med antall saker med
koden «Enkel — SKD». SSK forklarer det med at det fram til varen 2017 ble utelukkende produsert
saker utfra innkomstdato til SSK — det vil si i kronologisk rekkefolge. Etter dette ble prioriterings-
rekkefolgen endret.
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Figur 18: Produksjon over tid
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9.1.5 Saksbehandlingstid

Vi skiller i det folgende mellom saksbehandlingstiden i SSK/ SKN og pa skattekontoret. Vi legger til
grunn folgende variabler i ElArk-uttrekkene fra SKD: [P MOTTATTDATO_G/ Klagedato (dato kla-
gen er satt frem) Redegiorelse ferdig (dato skattekontoret ferdigstilte redegjorelsen til SSK/ SKN), og
Vedtak datert (dato vedtaket er fattet).

SSK papeker at dette malet ikke gjenspeiler den faktiske ressursbruken pé disse sakene.

Saksbehandlingstiden i Sekretariatet for skatteklagenemnda/ Skatteklagenemnda

Saksbehandlingstiden i SSK/ SKN har okt over tid. Saker hvor det ble fattet vedtak i 2016 hadde en
gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa 3,5 maneder’'. Klagene som ble avgjort i 2017 tok som regel
5,4 maneder, og saksbehandlingstiden var pa 7,9 maneder for vedtakene 1 2018. Gjennomsnittet (med-
regnet restanser) over tid er 7,6 maneder. Dersom vi holder restansene utenfor beregningen, er gjen-

nomsnittlig saksbehandlingstid i SSK/ SKN pa 6,8 maneder.

Saker som var en restanse per 18. desember 2018 hadde en gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa 12,1
maneder. Saksbehandlingstiden fordelt pa vedtak presenteres i kapittelet om utfall i saken.

Tabellen nedenfor viser gjennomsnittlig saksbehandlingstid, fordelt pd om saken er «Enkel — SKD»
eller en annen type sak. Sistnevnte inneholder bade enkle og ikke-enkle saker, og saker hvor klageko-
den er ukjent. Videre viser tabellen hvilket ar SKIN gjorde vedtaket. Gjennomsnittlig saksbehandlings-
tid i SSK/ SKN er gjennomgdende lavere for «Enkel — SKD»-saker, sammenliknet med de ovrige
sakene. Vi ser ogsa en okning fra 2017 til 2018. Okningen er spesielt tydelig for de ovrige sakene.

Tabell 5: Gjennomshnittlig saksbehandlingstid (maneder) etter vedtaksar og type sak

Vedtaksar Totalt

2016 2017 2018 ‘
Enkel - SKD 2,5 4,1 4.8 4,6
Andre saker 3,5 6,0 12,1 8,7
Totalt 3,5 5,4 7,9 6,8
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Med hensyn til gjennomsnittlig saksbehandlingstid i SSK/ SKN er det smé forskjeller pi om skatte-
pliktig er en privatperson/ enkeltmannsforetak eller et selskap. Den gjennomsnittlige saksbehand-
lingstiden og restansetiden har okt fra 2016 til 2017. Imidlertid ser vi at saksbehandlingstiden har okt
mindre fra 2017 til 2018 for selskapene.

31 Vi antar at dette tallet er kunstig lavt og tar utgangspunkt i nir det nyopprettede sekretariatet mottok klagen. Klagen kan
ha veert mottatt av en regional klagenemnd pi et tidligere tidspunkt, og blitt overfort til SSK senere.
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Tabell 6: Gjennomshnittlig saksbehandlingstid (maneder) etter vedtaksar og skattepliktig

Vedtaksar ‘ Totalt
2016 2017 2018 Restanse*

Privatperson/ ENK 3,5 52 9,2 8,8 7,6
Selskap 3,3 5,7 6,7 9,7 8,6
Ukjent 3,7 6,1 13,1 18,7 9,6
Totalt 3,5 5,4 7,9 9,3 7,6
* Tiden fra skattekontoret ferdigstilte redegjerelsen frem til 28. desember 2018.

Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Nir vi ser pa gjennomsnittlig saksbehandlingstid fordelt pa region, ser vi at klager fra SFS, Skatt st
og Skatt Midt-Norge 1 snitt har lengst saksbehandlingstid. Klager fra SKD og sentralskattekontoret
har i snitt relativt kort saksbehandlingstid i SSIK/ SKN.

Tabell 7: Gjennomsnittlig saksbehandlingstid (maneder) etter vedtaksar og region

Vedtaksar Totalt

2016 ‘ 2017 2018 Restanse
SFS-] 6,4 13,9 9,1 10,2
SKD-]J 1,9 4,6 5,0 42 4,9
SKM-] 32 6,6 11,9 9,9 9,5
SKN-J 32 43 8,7 10,7 6,4
SKS-J 3,6 54 8,0 9,6 7,7
SKV-] 3,5 6,4 11,6 8,3 8,8
SKO-] 33 7,0 14,8 10,1 10,4
SSK-J 2,2 3,5
Ukjent 4,0 5,7 10,6 14,5 7,9
Totalt 3,5 5,4 7,9 9,3 7,6
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

SSK har delt med oss en oversikt over hvilke ressurser som har forberedt de enkelte sakene. Denne
oversikten tar ikke hensyn til kvalitetssikring, men viser hovedansvarlig for den enkelte saken. Vi ser
at 361 saker er forberedt av en ressurs i Lederstotte. Her var saksbehandlingstiden 1 snitt 5,3 méaneder.
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De omdisponerte har stitt for 196 saksforberedelser, med en gjennomsnittlig samlet tidsbruk 1 saken
p4 13,2 mineder”. Saksbehandlerne har stitt for 4 602 saker. Her finner vi en gjennomsnittlig saks-
behandlingstid pa 6,6 maneder. I en del saker er det ukjent hvem som har (hatt) ansvar for den aktuelle
saken. Nesten 90 % av disse sakene er restanser.

Tabell 8: Gjennomsnittlig saksbehandlingstid (maneder) etter saksbehandler-ressurs

Saksbehandlingstid =~ Antall sa-
(maneder) ker

53 361
Omdisponerte 13,2 196
Saksbehandler 6,6 4 602
Ukjent (hovedsakelig restanser) 9,1 2 883
Totalt 7,6 8 042
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SSK og SKD

Som tidligere nevnt, er gjennomsnittlig saksbehandlingstid for samtlige saker, medregnet restanser, 7,6
maneder. Dersom vi holder restanser utenfor beregningen, er gjennomsnittet 6,8 maneder. Nar vi ser
pa saksbehandlingstid fordelt pa utfall, finner vi at saker med vedtak saksomkostninger har lengst
gjennomsnittlig saksbehandlingstid, med 10,4 maneder. Restansene og sakene der SKIN har gitt delvis
medhold har nest-lengst saksbehandlingstid. Klager som avvises av SKN og saker der SKN ikke gir
medhold har kortest saksbehandlingstid. Sistnevnte utgjor for ovrig ogsa flertallet 1 saksportefoljen.

32 Vi presiserer her at dette ikke nedvendigvis betyr at de omdisponerte ressursene har en lengre saksbehandlingstid. En
alternativ forklaring kan vaere at de omdisponerte har forberedt saker som hadde ligget i SSK lenge og ventet pa en saks-
behandler.
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Figur 19: Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i SSK, etter utfall (maneder)
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Kilde: Oxford Research AS

Regresjonsanalyse av saksbehandlingstid i Sekretariatet for skatteklagenemnda/ Skatteklage-
nemnda

Vi har hittil benyttet oss av frekvenser og enkle beregninger av gjennomsnitt. Disse beregningene sier
ingenting om arsakssammenhenger, og kontrollerer ikke for bakenforliggende forhold eller forhold
som virker sammen. Vi kan ved hjelp av en regresjonsanalyse si noe om pavirkningen de enkelte
forholdene har pa saksbehandlingstiden i SSK/ SKN. Vi papeker her at analysen forutsetter at det er
en kausalitet blant disse forholdene, noe ikke det nodvendigvis er. Vi antar her at utfall i klagen har
noe 4 si for saksbehandlingstiden, selv om utfallet i SKIN kommer etter saksbehandlingen. Modellen
ma derfor anses som et supplement til de ovrige analysene, og ikke som en selvstendig analyse.

Tabellen nedenfor viser resultatene fra en linezr regresjonsanalyse for sakene hvor SKN har fattet
vedtak. Analysen omfatter 5 434 vedtak, og modellen forklarer over 40 % av variasjonen i saksbe-
handlingstiden (Adj R-squared = 0,42). Det betyr at det er forhold som ikke inngar i analysen, som
pavirker saksbehandlingstiden. Var vurdering er at denne modellen likevel har middels forklarings-
kraft.

Vi har fargekodet forholdene, slik at det enkelt 4 se hva som herer sammen. For eksempel er samtlige
mulige utfall (avvisning, medhold etc) markert med gult. Hvorvidt saken er enkel, ikke-enkel eller dette
er ukjent, er markert med rodt, mens regionen er markert med gront. Aret vedtaket er fattet er markert
med blatt, og hvorvidt saken ble behandlet internt i SSK eller av en omdisponert er markert med
oransje.
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Utgangspunktet eller referansepunktet for denne analysen er en sak med folgende kjennetegn (se ne-
denfor).

Saken ble avvist eller opphevet av SKIN

Saken er Enkel - SKD

Det et ikke kjent hvilket skattekontot/ -region saken kommer fra, eller saken kommer fra SKD/ SSK
SKN fattet vedtak i saken i 2016

Skattyter er en privatperson eller enkeltmannsforetak

Dette representeres av konstantleddet i regresjonsanalysen. En slik sak vil ha en meget kort saksbe-
handlingstid.

Tabellen viser at saksbehandlingstiden i SSK/ SKN er i liten grad pavitket av tiden brukt pd skatte-
kontoret. Pa samme tid oker saksbehandlingstiden dersom klageren far helt eller delvis medhold, eller
dersom vedtaket er «saksomkostninger. Dersom saken er en annen type sak en «Enkel — SKD», oker
saksbehandlingstiden.

Saker fra SSK, SKD eller med ukjent opphav (representeres av kostantleddet), har som nevnt meget
kort saksbehandlingstid. Dersom saken kommer fra en av de andre regionene, oker saksbehandlings-
tiden. Okningen er storst for saker fra Skatt st og Skatt Nord.

Saker som er avgjort i SKIN 1 2017 eller 2018 far ogsa betydelig hoyere saksbehandlingstid enn en
sammenliknbar sak der vedtaket ble fattet 1 2016. Saksbehandlingstiden oker ogsa dersom skattepliktig

er et selskap.

Tabell 9: Regresjonsanalyse av saksbehandlingstid i SSK/ SKN

Saksbehandlingstid i SSK/ SKN (mdaneder) Koeffisient

Konstantledd -6,7
Saksbehandlingstid pa skattekontor (mnd) 0,1
Delvis medhold i SKIN *#* 1,9
Fullt medhold i SKN *#* 1,5
Ikke medhold i SKN 0,2
Vedtak saksomkostninger*** 2,8
Andre typer saker enn Enkel-SKD *** 3.4
SES ##* 5,5
Midt-Notge *** 5,5
Nord-Norge *** 5,6
Ser-Norge *** 4,6
Vest-Norge *** 5,1
Ost-Norge *** 6,6
SKN fattet vedtak i 2017 *** 3,8

99



Gjennomgang av Skatteklagenemnda

SKN fattet vedtak i 2018 *** 7,7
Skattepliktig er et selskap *** 3,0

¥ signifikant pa 1 %-niva, ** signifikant pd 5 %-nivi, * signifikant pa 10 %-niva
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Saksbehandlingstid pa skattekontorene

Nir vi ser pa skattekontorenes saksbehandlingstid, kan dette gjores med utgangspunkt i forskjellige
datakilder. Vi oppgir her den giennomsnittlige saksbehandlingstiden pa skattekontorene (forkortet SKK), det
vil si tiden som gar fra klagen er mottatt til den enten registrert som avsluttet i EIArk, til redegjorelsen
fra kontoret til SSK er ferdigstilt.

e Saksbehandlingstiden for alle klagene i1 perioden 2016-2018 er 2,2 méineder, men det er bety-
delig variasjon fra <1 maéned til 126 maneder. Medianen ligger pa 1,1 maneder. Det betyr at
halvparten av klagene behandles pa skattekontoret i lopet av 1,1 maneder eller mindre. Dette
er beregnet med utgangspunkt i uttrekk fra EIArk.

e Saksbehandlingstiden for klagene som er videresendt SSK/ SKN varierer ogsd, avhengig av
om saken er «Enkel — SKDw, eller ikke. Den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden pa skatte-
kontoret for «Enkel — SKD» sakene er 4,3 maneder, mens de ovrige sakene har en gjennom-
snittlig saksbehandlingstid pa 4,9 maneder. Denne beregningen er gjort med utgangspunkt i
data fra ElArk. Liknende beregninger med utgangspunkt i data fra SSK gir nesten de samme
tallene.

Nir vi ser pa skattekontorenes tidsbruk pi klagene®™ som oversendes SSK, finner vi at kontorene i
snitt bruker 4,7 maneder fra klagen mottas til redegjorelsen er skrevet ferdig. Medianen for saksbe-
handlingstiden er 3,5 maneder. Det betyr at halvparten av sakene tar under 3,5 maneder, og omvendt.

90 % av klagene er ferdigbehandlet pa skattekontorene innen 8,3 maneder. Nar vi gjor den samme
analysen med data fra SSK, finner vi nesten de samme tallene.

De ovrige klagene pa skattekontorene, som ikke behandles i SSK, har en gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid pa 2,0 maneder. Skattekontorene bruker 1,0 maned eller mindre pa halvparten av disse klagene
(median).

Figuren nedenfor tar utgangspunkt i sakene Skattekontoret sender til SSK/ SKN, og viser gjennom-
snittlig saksbehandlingstid pa kontoret, fordelt pa utfall senere 1 SKN. Saksbehandlingstiden pa kon-
torene varierer sterkt. Sakene som blir opphevet 1 SKN har lang saksbehandlingstid pa kontorene,
mens saker hvor vedtaket blir «Saksomkostninger» har kortest saksbehandlingstid. Sakene hvor
nemnda gir helt eller delvis medhold, har like lang saksbehandlingstid pa kontoret. Kontorene bruker

33 Ikke medregnet klager som er avvist av SSK/SKN eller trukket av klager
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noe mindre tid pa sakene hvor nemnda senere avviser klagen eller ikke gir medhold. Sakene som er
restanser i SSK, har kontorene i snitt brukt 5,2 maneder pa 4 forberede.

Figur 20: Gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa Skattekontor, etter utfall i SKN (maneder)

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa Skattekontor, etter
utfall (maneder)
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Merk at disse tallene kun gjelder saker som er oversendt SSK/ SKN.
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Regresjonsanalyse av saksbehandlingstid pa skattekontor

Vi har gjennomfoert en regresjonsanalyse av saksbehandlingstiden pa skattekontorene, i sakene konto-
rene har oversendt SSK/ SKN. Regtresjonsmodellen har imidlertid svart lav forklaringskraft, og vi ser
derfor bort fra den.

Istedenfor har vi koblet sammen oversikten over samtlige klager i perioden 2016-2018*, og oversikten
over klager som er ovetlevert SSK/ SKN. Med utgangspunkt i 136 187 klager har vi gjennomfort en
linezr regresjonsanalyse som ser pa en rekke faktorers pavirkning pa saksbehandlingstiden pa skatte-
kontoret”. Regresjonsanalysen forklarer omtrent 30 % av vatiasjonen i saksbehandlingstiden pé skat-
tekontorene (Adj R-squared = 0,27). Det betyr at det er forhold som ikke inngar i analysen, som
pavirker saksbehandlingstiden. Vi vurderer modellens forklaringskraft 4 vare middels til lav.

Utgangspunktet eller referansepunktet for denne analysen er en sak med folgende kjennetegn (se ne-
denfor).

3 Datasettet inneholder ogsa enkelte klager fra ddligere 4t. Dette er fordi rundt 200 klager til SSK/SKN et eldre enn 2016.
% Differansen mellom dato for mottatt klage og dato for vedtaket pa skattekontoret eller ferdig redegjorelse pa skattekon-
toret, eller JP_ATSKDATO der de forrige mangler
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Saken er Enkel - SKD
Region er ukjent, eller saken kommer fra SOL
Klagen ble fremsatt i 2014 eller for tidligere

Dette representeres av konstantleddet i regresjonsanalysen. En slik sak vil ha en meget kort saksbe-
handlingstid.

Saksbehandlingstiden er en halv méaned kortere dersom skattepliktig er en bedrift, og 1 saker som blir
videresendt til SSK/ SKN bruker skattekontoret 2,92 maneder mer pd 4 behandle saken. Dersom
saken er ikke er en «Enkel — SKD» sak, oker kontorets behandlingstid med 0,46 maneder. Hvor saken
kommer fra, har en vis betydning for saksbehandlingstiden.

Hyvilket ar klagen ble fremsatt, har storst betydning for kontorets saksbehandlingstid. Klager fra for
2015 har svert lang saksbehandlingstid. Hvis saken ble fremsatt i et senere ar, vil saksbehandlingstiden
pa skattekontoret bli kortere. Om saken er fremsatt i 2016 (35,26 méneder kortere tid) eller i 2018
(35,97 maneder kortere tid), spiller imidlertid ikke sa stor rolle.

Tabell 10: Regresjonsanalyse av saksbehandlingstid pa skattekontoret

Saksbehandlingstid pa skattekontoret (maneder) Koeffisient

Konstantleddet 40,68
Skattepliktig er et selskap *** -0,53
Ikke SKD-enkel 0,46
Oljeskattekontoret (OSK) -3,69
Sentralskattekontoret for storbedrifter (SES) -0,26
SKD 0,17
SKM *** -4,48
SKIN #* -4,33
SKS *#* -3,91
SKV *#* -3,56
SKQ@ *** -4,18
SSK ##x -4.24
Klagedr 2015 *** -23,46
Klagedr 2016 *** -35,26
Klagedr 2017 *** -34,07
Klagedr 2018 *** -35,97

¥ signifikant pa 1 %-niva, ** signifikant pa 5 %-niva, * signifikant pa 10 %-niva
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Analysen av saksbehandlingstiden med utgangspunkt i aret klagen ble satt fram kan pavirkes av de
eldste og de nyeste klagearene.
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e Noen av de nyeste klagene vil ikke vare ferdigbehandlet pa kontoret, og da vil kun avsluttede
2018-klager inngé 1 analysen, mens apne 2018-klager holdes utenfor. Konsekvensen blir at
Klagear 2018 trekker ned saksbehandlingstiden betraktelig.

e Videre inneholder datasettet ikke samtlige klager fra for 2016, men kun klagene som ble lost i
lopet av 2016-2018. Gamle klager som ble lost for 2016 inngar ikke i datasettet. Dermed bidrar
klagene fra for 2016 til 4 oke saksbehandlingstiden 1 analysen.

Pa grunn av disse skjevhetene har vi ogsa gjennomfoert en analyse hvor klager fra for 2015 og etter
2017 er holdt utenfor. Analysen viser imidlertid ingen substansielle forskjeller. Det er fortsatt slik at
nyere klager har kortere saksbehandlingstid enn eldre. Ogsa de andre faktorene i regresjonsanalysen
(hvem skattepliktig er, om saken er enkel, om den oversendes SSK/ SKN, og hvor saken kommer
fra), er i liten grad pavirket av denne justeringen. Vi gjengir derfor ikke den alternative analysen her.

9.1.6 Saksbehandlere

For hver sak registerets en saksbehandler. Per desember 2018 var det 1 SSK registrert 77 forskjellige
saksbehandlere, ansatte i lederstotten, og omdisponerte. Sxrlig de omdisponerte jobber med SSK-
klager 1 begrenset omfang av arbeidstiden sin. Enkelte saksbehandlere har sluttet eller blir ikke regi-
strert pa sakene lenger. Den reelle kapasiteten til saksbehandling i SSK er folgelig lavere. Dette er
gjengitt i et tidligere underkapittel.

Blant sakene hvor det er fattet vedtak 1 2016 fant vi 27 forskjellige personer som jobbet med sakene -
alle sammen er saksbehandlere i SSK. For vedtakene 1 2017 hadde antall personer okt til 52. Dette
inkluderer ogsa fem ressurser i lederstotte og fire omdisponerte ressurser fra SKD. Klagene med ved-
takene 1 2018 hadde 76 ulike personer, herunder fire fra lederstotte og 26 omdisponerte. Vi understre-
ker at det ikke er saksbehandleren som fatter vedtaket. Antall vedtak i SKIN per saksbehandler i SSK
er imidlertid en indikator pa hvor mange klager den enkelte saksbehandleren har jobbet med.

Sammensetningen av saksportefoljen (ferdige saker og restanser) blant saksbehandlerne, lederstotte
og omdisponerte er svart ulik. Det er personer som har 70-80 % enkle saker, og personer som har
30 % enkle saker. Noen sakshandlere har 75-100 % ikke-enkle saker, mens andre saksbehandlere har
under 10 % ikke-enkle saker i sin portefelje. Sistnevnte har imidlertid ofte en del saker i sin portefolje,
hvor vi ikke kan vite om saken er enkel eller ikke-enkel. SSK mener at denne typen saker er a anse
som ikke-enkle.

Vi ser ogsa pa hvordan portefoljen av saker (ferdige saker og restanser) er fordelt pa resursene SSK
har til radighet. Lederstotte-personene jobber som regel med andre saker enn «Enkel - SKD» sakene.
Det samme gjelder for de omdisponerte. For saksbehandlerne i SSK er det imidlertid noksa likt hvor-
dan saksportefoljen er fordelt.

Vi finner 2 883 saker hvor det ikke er registrert en saksbehandler. Disse sakene er hovedsakelig, men

ikke utelukkende, restansesaker. Det er ytterst for «Enkel - SKD» saker igjen i SSK, og dette reflekteres
av fordelingen, hvor 95 % er Andre saker.
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Tabell 11: Type saker, fordelt pa Saksbehandler-ressurs

Lederstotte 361 36 % 64 % 100 %

Omdisponerte 196 36 % 64 % 100 %
Saksbehandler 4602 48 % 52 % 100 %
Ukjent (hovedsakelig restanser) 2 883 5% 95 % 100 %
Totalsum 8 042 32% 68 % 100 %
Kilde: Oxford Research AS | basert pé data fra SSK og SKD

Nir vi ser pa hvor mange saker det er produsert per saksbehandler per ar, finner vi store forskjeller.
Saksbehandlerne som har jobbet med mange saker, har ofte en lavere andel ikke-enkle saker enn saks-
behandlerne med fa saker. Saksbehandlerne med mange ikke-enkle saker har en produksjon pa 5-35
saker i 4ret’. De fleste saksbehandlerne med hoy produksjon mellom 40-95 saker i iret har en lavere
andel ikke-enkle saker. Vi understreker at denne analysen bygger pa grove estimater.

9.1.7 Kjennetegn ved restansene
12018 ble det fattet vedtak i 3 183 saker. Pa samme tid har vi registrert 2 608 saker som restanser, det

vil si saker som er oversendt SSK eller som SSK har apnet pa eget initiativ, og som ikke er ferdigbe-
handlet i SKIN.

Vi har malt hvor lenge saken har vart 1 SSK, det vil si tiden fra redegjorelsen ble ferdigstilt, frem til
28. desember 2018 da vi fikk utlevert datasettene fra SKD. Den gjennomsnittlige tiden som har gatt
fra redegjorelsen frem til utleveringen av datasettet er 9,3 maneder. Det er imidlertid stor variasjon. I

denne beregningen inngar bade saker som ble oversendt SSK i desember 2018, og saker som kom
tidlig 1 2016.

SSK deler sine saker inn i kategoriene 1-6 maneders saksbehandlingstid i SSK (bla stolper 1 figuren
nedenfor), 6-12 maneder (gronne stolper 1 figuren nedenfor), og 12 maneder eller mer (rod stolpe 1
figuren nedenfor). Vi har lagt til grunn den samme inndelingen for 4 beskrive restansene. 1 028 res-
tanse-saker (39 %) har vart i SSK 1 under seks maneder, mens 773 restanse-saker (30 %) har ligget i
6-12 maneder. 802 restanse-saker (31 %) har vart 1 SSK 1 over ett ar. Blant disse finner vi 55 saker
som har vert i SSK i over 24 maneder.

36 Merk at vi teller antall saksbehandlere, ikke antall drsverk. Saksbehandlerne kan ha jobbet deltid eller i en begrenset
periode
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Figur 21: Restanser med tilhgrende saksbehandlingstid i SSK (antall)
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

De aller fleste klagene behandles pa skattekontoret for de oversendes SSK. Gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid for alle klagene er 4,7 maneder. Til sammenlikning er saksbehandlingstiden pa skattekon-
torene 5,2 maneder for sakene som er restanser i SSK.

Litt under halvparten av sakene vi har definert som restanser ble fremsatt av skattepliktig i 2018, og

nesten like mange klager ble satt frem 1 2017 (40 % av restansene). En del restanser kommer imidlertid
ogsa fra klager fra 2016, eller tidligere (13 % av restansene).
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Figur 22: Sammensetning av restanse-sakene i SSK, etter Klagear
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Skiller restansene seg fra de gvrige sakene?

Kilde: Oxford Research AS

Vi undersoker her hvorvidt restanse-sakene skiller seg fra de ovrige sakene som er behandlet i SSK/
SKN i 2018, og portefoljen til SSK/ SKN som helhet. Analysene viser at restansene skiller seg delvis
fra saksportefoljen som helhet. Det er ogsa klare forskjeller sammenliknet med sakene som ble fer-
digbehandlet i 2018.

I figuren nedenfor skiller vi mellom enkle og ikke-enkle saker. Vi har imidlertid konstruert kategoriene
noe ulikt. For Ferdigbehandlet 2018 og for Totalt skiller vi mellom «Enkel - SKD» og Andre saker.
Blant restansene er det imidlertid ytterst far «Enkel - SKD» saker igjen, samtidig som vi antar at en del
restansesaker likevel er enkle. Vi supplerer derfor med SSK sin tematiske inndeling som tilsier at 8 %
av MVA-sakene er enkle saker, og 92 % av MVA-sakene ikke er enkle saker, osv. Resultatet blir at
cirka 10 % av restansene er enkle saker. Tallgrunnlaget for figuren nedenfor bygger pa usikre estimater,
og sammenlikner ulike sakstyper. Den ber derfor tolkes med forsiktighet.

Vi ser at restansesakene og sakene som er ferdighehandlet 1 2018 er sveart forskjellige. Det er en bety-

delig storre andel enkle saker som ble ferdigstilt 1 2018, og det er en lav andel enkle saker blant rest-
ansene.
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Figur 23: Hvorvidt klagen er enkel eller ikke-enkel, etter status

Hvorvidt klagen er enkel eller ikke-enkel, etter status
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* Enkel omfatter her ulike definisjoner. For Ferdighehandlet og Totalt representerer Enkel «Enkel - SKD» saker. Det er ytterst fa «Enkel - SKD» saker igjen blant restansene. Her
legger vi derfor til grunn SSK sine estimater for enkle saker, basert pa omrade og klagekode.
Kilde: Oxford Research AS

Restansene skiller seg ogsa ut fra de ferdigbehandlede sakene, ved at et det er en storre andel klager
fra privatpersoner og enkeltmannsforetak, sammenliknet med sakene som ble ferdighehandlet i 2018,
og sammenliknet med portefoljen som helhet.

Tabell 12: Skattepliktige og status i saken

Privatperson/ Enkeltmannsforetak 37 % 64 % 54 %

Selskap 58 % 35 % 41 %
Ukjent 5% 2% 5%
Totalt 100 % 100 % 100 %

(3 183 saker) | (2 608 saker) | (8 042 saker)
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

Nir vi ser pa regionen klagen kommer fra, ser vi at restansene er saker som hovedsakelig kommer fra
Skatt Ost, Vest, og Ser. Til gjengjeld er det fa klager sendt fra SKID, Sentralskattekontoret og Skatt
Nord blant restansene. Nar vi sammenlikner andelen av totalt antall klager, ser vi at andelen restanser
er hoy blant klager fra SFS, Skatt Midt, Skatt Vest og Skatt Ser. De ferdigbehandlede sakene i SSK/
SKN i 2018 er sarlig de med ukjent region eller fra SKID. Sammensetningen av restansene skiller seg
ogsa altsa fra saker som ble ferdigbehandlet i 2018.
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Figur 24: Ferdighehandlede saker (2018) og restanser, fordelt pa region (antall)
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

9.1.8 Utfall i sakene i Skatteklagenemnda

Vi har hittil hovedsakelig benyttet det EIArk-baserte datasettet fra SKD. Disse datauttrekkene forteller
imidlertid ikke hvor vedtaket ble fattet (stor eller alminnelig avdeling), om det var dissens i nemnda,
osv. SSK har gjort analyser basert pa egne datasett, som vi gjengir og kommenterer her. Vi gjor opp-
merksom pa at antall saker og antall vedtak kan avvike fra vare analyser med utgangspunkt i SKD-
data.

Denne analysen er gjennomfert med utgangspunkt i SKID-data. Vi skiller igjen mellom «Enkel - SKD»
og andre saker. Sammensetningen av restansene og totalt antall saker telles imidlertid ulikt fra resten,
ved at vi her legger til grunn SSK sine anslag. Det betyr at for eksempel 8 % av MV A-sakene telles
som enkle, mens 92 % av MV A-sakene telles som ikke-enkle. Til sammen inkluderer vi 490 flere saker
1 kategorien Enkel, enn dersom vi kun hadde inkludert «Enkel - SKD».

Sammenliknet med helheten i portefoljen, ser vi at Enkel — SKD-saker utgjor en storre andel blant
sakene som enten er avvist. 55 av de 98 klagene som er avvist, er enkle saker. Andelen enkle saker er
ogsa over gjennomsnittet hoy for klagene der skattepliktig ikke har fatt medhold i SKIN. Her er nesten
halvparten av de 3 987 sakene enkle saker. Omvendt, finner vi en mye lavere andel enkle saker der
SKN har opphevet skattekravet, der vedtaket er Saksomkostninger, og der SKN gir delvis medhold.
Som tidligere nevnt utgjor de enkle sakene ogsa en mye lavere andel blant restansene, sammenliknet
med helheten eller med de ferdighehandlede sakene.
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Figur 25: Sammensetning sakene og av utfall i saken i Skatteklagenemnda (antall)
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* Sammensetningen av restanser og totalsummen telles ulikt fra de gvrige. Her teller vi ogsa med en rekke saker som defineres som enkle pa grunn av omradet
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SSK

Hvordan stemmer Skatteklagenemnda?

De ovrige analysene i dette underkapittelet er gjennomfert med utgangspunkt i datamateriale og sta-
tistikk fra SSK.

Tall fra SSK viser at Skatteklagenemnda i de fleste sakene i 2018 ikke ga medhold. Blant de 3115
vedtakene” var 2 223 saker™ uten medhold, noe som utgjor over 70 % av sakene. I 629 saker fikk”
klager delvis medhold, og i 201 saker" fikk klager fullt medhold. 1 sak ble opphevet, 47 saker*' ble
avvist av nemnda, og 14 saker har utfall «saksomkostninge.

Nir vi ser pa utfall fordelt pa om saken ble votert i liten eller i stor avdeling, ser vi at andel saker som
far medhold i stor avdeling (68 av 220 saker, tilsvarende 31 %) er vesentlig hoyere, ssammenliknet med

37 Vare analyser basert pa SKDD-data tilsier at SKN fattet 3183 vedtak i 2018.
38 Tilsvarende tall med utgangspunkt i SKD-data er 2272 (ikke medhold)

¥ Tilsvarende tall med utgangspunkt i SKID-data er 642 (delvis medhold)

40 Tilsvarende tall med utgangspunkt i SKID-data er 206 (fullt medhold)

4 Tilsvarende tall med utgangspunkt i SKID-data er 48 (opphevet)
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liten avdeling (133 av 2 112 saker, tilsvarende 4,5 %). Mens halvparten av sakene i stor avdeling fikk
utfallet «ikke medhold», endte tre av fire saker i liten avdeling med «ikke medhold.

Figur 26: Utfall av vedtak i skatteklagenemnda, 2018
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Dataetiketter for de minste verdiene vises ikke
Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SSK

Fordelingen av utfall i samtlige vedtak 1 Skatteklagenemnda for periode 2016-2018 skiller seg ikke
seerlig fra utfall i 2018. Av 5 275 saker endte 3 868 med ikke medhold (73 %), 904 vedtak endte med
delvis medhold (17 %), 1 360 saker ble det fullt medhold (7 %), 25 saker ble opphevet, og 97 saker ble
trukket. I 21 saker ble utfallet «saksomkostninge.

Utfall i stor og liten avdeling i nemnda likner ogsa sterkt pa tallene fra 2018, med ett til to prosentpo-
engs forskjell. Gjennomgaende er det 7 % av sakene som behandles i Stor avdeling.
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Figur 27: Utfall av vedtak i skatteklagenemda, 2016-2018
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Tall fra SSK viser at det er relativt fa saker i SKIN, hvor det er dissens mellom medlemmene. I almin-
nelig avdeling ble det 1 2018 behandlet 2 895 saker, hvor 105 endte med dissens (3,6 %). Disse sakene
ble sendt videre til Stor avdeling. Videre ble 116 saker sendt direkte til stor avdeling, uten av det var
dissens 1 liten avdeling.

Blant de 221 sakene® i stor avdeling har det vert dissens i 38 saker. Dette utgjor 17 % av sakene, og
er en klart storre dissens-andel enn i liten avdeling.

42 Antall saker i Stor avdeling i 2018 varierer. Tallmaterialet fra SSK varierer mellom 220 og 221 saker.
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Figur 28: Dissenser fordelt pa avdeling, 2018
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SSK

SSK har registrert hvor ofte det forekom 1 2018 at saken fikk et annet utfall i skatteklagenemnda enn
utfallet SSK innstilte pa. I totalt 140 saker ble vedtaket et annet enn innstillingen. Dette utgjor 4 % av
sakene®.

Figur 29: Antall saker hvor votering i nemnda avviker fra SSKs innstilling til vedtak, 2018

Antall saker hvor votering i nemda avviker fra SSKs innstilling
til vedtak, 2018
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SSK

4 Til sammenlikning, uoffisielle anslag fra Landsskatteretten i Danmark tyder pd at vedtaket avviker fra innstillingen i
omkring 10 % av sakene.
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Hvor ofte omgjar skattekontorene klager?

En oversikt over behandlingsresultater i perioden 2016-2018 viser 73 083 utfall i SSK/ SKN, SKD og
pa skattekontorene. Tallene er imidlertid beheftet med en viss usikkerhet, og ma ses pa som omtrent-

lige.

Skattekontorene sendte omtrent 8 000 klager44 til SSK/ SKN. Dette er saker hvor vi antar at Skatte-
kontorene ikke har gitt klageren medhold. I ytterligere 7 795 klager har skattekontoret fattet vedtaket
«ikke medhold». Vi har kryss-sjekket sistnevnte med SSK sin oversikt over klager, og finner 21 klager
som likevel er oversendt SSK. Det er altsd en betydelig andel klager som ikke er sendt til SSK/ SKN,
til tross for at de ikke har fatt medhold pa skattekontoret.

145 691 klager har imidlertid skattekontorene gitt helt eller delvis medhold, eller omgjort skattekravet.
Figuren nedenfor viser sammensetningen blant klagene behandlet pa skattekontorene i arene 2016-
2018. Halvparten av klagene er omgjort pa skattekontor med fullt medhold. Ytterligere 1 435 klager
er omgjort med delvis medhold, og i 4 984 saker har skattekontoret truffet vedtak om delvis medhold.
I 4 492 klager er det kun registrert at skattekontoret har truffet et vedtak, uten at det er registrert
innholdet.

Figur 30: Utfall i klagesaker pa skattekontor (2016-2018)
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Kilde: Oxford Research AS | basert pa data fra SKD

4 Noen klager har SSK/ SKN tatt opp pé eget initiativ, uten at saken er sendt inn fra skattekontoret. Noen av de
8 000 klagene er ogsa behandlet pa skattekontoret for 2016.

113



Gjennomgang av Skatteklagenemnda

9.2  Kort om den danske klageordningen og Skatteankestyrelsen

I det folgende gis det et kort referat av hvordan den danske ordningen for skatteklager er bygd opp.
Beskrivelsen er utarbeidet med utgangspunkt i Finansdepartementets Prop. 1 S (2014-2015), doku-
mentasjon fra den danske Skatteankestyrelsen (SANST), samt intervjuer med SANST og en represen-
tant for den danske Landsskatteretten. Denne teksten er ikke en fullstendig beskrivelse av den danske
ordningen, men fokuserer pa forhold som enten likner pa den norske ordningen, eller vurderes a ha
overforingsverdi til den. Beskrivelsen er godkjent av SANST.

Hvordan er systemet bygd opp

Beskrivelsen av skatteklagesystemet i Danmark i de neste tre avsnittene er hentet fra Finansdeparte-
mentets Prop. 1 S (2014-2015), med enkle justeringer fra Oxford Research og Skatteankestyrelsen
selv. Teksten som folger etter dette er basert pa var egen datainnsamling.

I 2014 ble det innfort et nytt klagesystem, der Skatteankestyrelsen (SANST) er etablert som en selv-
stendig myndighet for 4 ivareta oppgaver knyttet til klager pd direkte og indirekte beskatning. Kom-
petansen omfatter samtlige avgjorelser. Klager avgjores av en av flere spesialiserte og regionaliserte
ankenemnder (skatteankenaevn, vurdringsankenavn, motorankenavn) eller Landsskatteretten (LSR).

Klagen over skattekrav sendes til SANST som fungerer som et sekretariat for behandlingen av klager
1 ankenemnd og LSR. Sekretariatsfunksjonen innebzarer a opplyse saken, herunder innhenting av ma-
teriale, dokumenter mv., og da med kontradiksjon for klageren. Saksforberedelsen avsluttes med en
innstilling til klageorganet, med forslag til avgjorelse. SANST er ogsa delegert myndighet av LSR til 4
fatte vedtak 1 enkelte klagesaker, herunder inndrivelsessaker hvor saksbehandlingstiden er satt til mak-
simalt én maned®.

Organisatorisk inngar SANST, ankenemndene og LSR 1 Skatteministeriets (Skattedepartementet) res-
sort. SANST, ankenemndene og LSR er faglig uavhengige fra skatteforvaltningen, slik at de ikke er
forpliktet av konkrete eller generelle tjenestebefalinger fra Skatteministeriet eller andre som Skattefor-
valtningen.

Klagevedtakene i LSR fattes i en skriftlig votering pa grunnlag av SANSTSs redegjorelse og forslag til
innstilling. Sakene avgjores i rettsmoter nar dette blir begjert av en part. Det har tidligere vaert mulig
a fa overprovd ankenemndenes beslutning 1 LSR. Denne muligheten er nd fjernet. Det er likevel mulig
a klage inn avgjorelsen i ankenemndene eller i LSR overfor en domstol.

Figuren nedenfor gir et overblikk over klageprosessen, hvor klagen fra skattyteren umiddelbart over-
sendes det danske skatteklagesystemet og behandles i SANST. Styrelsen forbereder klagen og er i flere
trinn 1 denne prosessen i kontakt med skatteklageren for 4 avklare forhold, hente inn opplysninger, og
lar skattyter ta stilling til innstillingen fra SANST til klagenemnd eller LSR.

4 Sagsstatistikker 2017, Skatteankestyrelsen
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Figur 31: Saksflyten i det danske klagesystemet
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Kilde: Oxford Research AS

Klagen mottas forst av SANST sentralt, og jurister i saksadministrasjonen undersoker om klagen mo-
ter de formelle kravene, for klagen tildeles et SANST-kontor og deretter en saksbehandler ved konto-
ret. Allerede i den forste handteringen blir det identifisert klager som mad loses raskt, eller klager som
skal avvises. Saksbehandlere kan bade velge saker selv, og kan fa tildelt saker. Prioriteringen av sakene
skjer etter de samme prinsippene og retningslinjene pa tvers av SANST-kontorene. Dette sikrer at
overordnede hensyn som for eksempel kompetent og spesialisert klagebehandling, effektivitet og kor-
test mulig saksbehandlingstid. Visse sakstyper prioriteres alltid av hensyn til behov for en hurtig av-
klaring. Det samme gjelder prinsipielle saker med betydning for mange skattepliktige. Disse sakene
kan tildeles en «fast track» og fa prioritert behandling i SANST.

Det intervjuede SANST-kontoret forteller at det er mange forskjellige faktorer som styrer hvordan
saker plukkes og tildeles, herunder:

e Sakstypen
e Alderen pa saken
e Hvorvidt saken likner pa andre saker som kan behandles sammen

e Hvorvidt saken vil bli retningsvisende for senere saker. P4 kontoret omtales dette som leder-
saker, og fremtidige, relaterte saker som folgesaker. Avgjorelsen i ledersaker kan pavirke saks-
forberedelsen i folgesaker.

I tillegg har SANST-kontoret dialog med skatteetaten om hvilke omrader skatteetaten kommer til 4

prioritere og foreta stikkprover pa, slik at SANST kan forberede seg pa okning eller fall 1 antall klage-
saker pa forskjellige omrader.
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Nir saken behandles i SANST, har skattepliktig rett til 4 mote SANST og legge frem sin side av saken
og eventuelt skaffe mer dokumentasjon. SANST-kontoret forteller at mange borgere tar 1 bruk denne
muligheten. Etter dialogen med skattepliktig skrives et utkast til en innstilling som sa kvalitetssikres av
en mer erfaren saksbehandler 1 SANST. Kvalitetssikringen oppleves av SANST som en ressurskre-
vende, men viktig prosess. Her har SANST utviklet verktoy for 4 estimere omfang og behov for kva-
litetssikring i sakstyper og for saksbehandlere pa ulike kunnskapsniva. Den kvalitetssikrede innstil-
lingen oversendes sa skattyteren. Etter dette kan saken bli justert, for innstillingen sendes til skatte-
klagenemnd eller LSR. Skattepliktig kan be om fa lagt frem sin sak for skatteklagenemnd eller LSR.

SANST forteller at skattepliktig i denne prosessen tidlig far signaler om hvordan saken vil kunne ut-
vikle seg. Dette medferer at noen skattepliktige endrer saken underveis, eller trekker hele eller deler
av klagen. SANST opplever at skattepliktig sine endringer i saken er en viktig drsak til lang saksbe-
handlingstid i SANST. Pa samme tid er det en sterk bevissthet i SANST om at dette gir hoyere kvalitet
og legitimitet.

SANST forteller at det meste i arbeidsflyten er digitalisert. Klager sendes inn digitalt og forberedes
digitalt. Underveis blir det registrert status og fremgang i den enkelte saken, og dette blir benyttet som
maleverktoy for produktivitet. Opplysningene om fremgang i saken kan ogsa benyttes i styringen, for
eksempel for a fremskynde en sak som har statt stille lenge, eller en sak som er nar avslutning. Det
registreres alder og fremdrift i klagen, men ikke saksbehandlerens reelle tidsbruk pa klagen.

Saken oversendes klagenemnd og LSR, bestaende av innstillingen i saken, SANST sine interne over-
veielser i saken, og samtlige bilag samlet i ett dokument. LSR og klagenemndene leser gjennom saken,
overveielsene og bilagene, og behandler saken ved skriftlig votering eller 1 rettsmote med skattepliktig
og skatteetaten. LSR anslar at de ved skriftlig behandling bruker som regel bruker én maned. Dersom
det skal berammes rettsmote, kan saksbehandlingstiden bli lengtre.

LSR understreker at SANST sin saksforberedelse skal sikre at LSR kan treffe korrekt avgjorelse i sa-
ken. Gjennomgaende opplever LSR at forberedelsene fra SANST har hoy kvalitet. For 4 sikre at inn-
stillingene holder standarden LSR etterspor, har LSR holdt kurs for SANST-ansatte i hvordan pre-
misser skal utformes.

Kapasitet og saksbehandlingstid i klagesystemet

I 2017 hadde Skatteankestyrelsen 371 arsverk, og for 2018 budsjetterte SANST med 537 arsverk®.
SANST hadde imidlertid i 2017 en tilgang pa 8 072 klagesaker. I tillegg til dette kommer en saksbe-
holdning (restanser fra foregiaende ar) pa 31 216 klagesaker. Antall ferdig behandlede saker i SANST
12017 var 15 783", Dette betyr at SANST ved utgangen av 2017 fremdeles hadde en stor mengde
restanser, selv om styrelsen i lopet av 2017 klarte 4 behandle dobbelt s mange saker som det kom inn
nye saker.

46 Arsrapport 2017, Skatteankestyrelsen
47 Sagsstatistikker 2017, Skatteankestyrelsen
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Sakene kan differensieres langs to variabler: hvilken nemnd som fatter vedtak i saken (inkludert

SANST), og sakstyper.

Saker som behandles i skatteankenemnd, LSR eller av SANST selv utgjorde totalt 70 prosent av de
innkomne sakene 1 2017, og 62 prosent av restansene ved utgangen av 2017. Det betyr at sakene til
behandling i motorankenemnd og vurderingsankenemnd stod for cirka 30 prosent av de nye sakene,
og 38 prosent av restansene. Den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden 1 2017 for klager til de ulike
nemndene vises i tabellen nedenfor.

Tabell 13: Saksbehandlingstid i SANST og i beslutningsorganet, fordelt pa hvilket organ som fatter vedtaket

otoranke atteanke derine and Jtterette A A

16,0 maned 19,3 mnd. 22,0 mnd. 29,6 mnd. 6,1 mnd. 0,4 mnd.
Kilde: Skatteankestyrelsen, Sagsstatistikk 2017

I saksstatistikken skiller SANST ogsa pa saker som omhandler fradrag for forbedringer 1 eiendommens
grunnverdi, skatteklager og, og ovrige saker. Forstnevnte far under betegnelsen FFF-saker og Ovrige
vurderingsklager. Skatteklager utgjorde 55 prosent av de nye sakene 1 lopet av 2017, og 24 prosent av
de ferdighbehandlede sakene. I tidligere ar har sikalte FFF-saker utgjort en vesentlig storre andel av
klagemengden. Saksbehandlingstiden i sakstypene fremkommer i tabellen nedenfor.

Tabell 14: Saksbehandlingstid i SANST etter type sak

FFF-saker 37-41 mnd. 38,7 mnd.

Ovrige saker 20-22 mnd. 22,3 mnd.
Kilde: Skatteankestyrelsens kvartalsrapportering til Skatteudvalget - 3. kvartal 20184

Flaskehalser i SANST, og tiltak

SANST opplever at noen av de storste utfordringene er knyttet til et hoyt antall klager inn, samtidig
som SANST har arvet en del klager fra den forrige klageordningen. Selv om SANST de senere drene
har ferdigstilt flere saker enn det har kommet inn, er det fremdeles mange restanser i systemet.

Tekstboksen nedenfor inneholder en oversikt over iverksatte tiltak 1 SANST. Vi gir i teksten nedenfor
idybden pa noen av de nevnte tiltakene, sa vel som andre organisasjonsinterne tiltak som ikke er nevnt
1 tekstboksen. Mange av tiltakene er relativt nye, og SANST kan derfor ikke ansla effekten av tiltakene
pa produktivitet og saksbehandlingstid.

4 Tilgjengelig her: https:/ /www.ft.dk/samling/20181/almdel/SAU/bilag/84/1987303.pdf
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Figur 32: Tekstboks om tiltak for effektivitet i den danske klageordningen

Skatteankestyrelsens igangsatte initiativer med henblik pa at nedbringe sagsbehandlingstiderne og

fremme produktiviteten

e Bt uddannelsesakademi til onboarding af alle nye sagsbehandlere, der bla. sikrer ensartet oplaring af nye
medarbejdere. Akademiet er idriftsat 1. januar 2018.

¢ Resultatlonsprojekter, hvor udvalgte medarbejdere afslutter ekstra sager uden for normal arbejdstid. Igangsat 2. halvir
2017 og fortsatter i 2018.

e Samling af journaler i en falles sagsadministration. Gennemfort i 2017.

® Nyt projektkoncept med storre eksekveringskraft pa erhvervsbeskatningsomradet, der har medfert nye processer med
nye standarder og fasemal, forbedret styringsgrundlag og @ndret organisering af sagsbehandlingen i 1. kvartal 2018.

e Fortsat standardisering af skabeloner, der kan oge produktivitet og/ eller kvalitet. De forste tiltag er gennemfort i
lobet af 2017 og far fuld effekt fra 2018.

e Digitalisering af skriftlig votering og forsendelse i Landsskatteretten. Fuldt implementeret per 19. marts 2018.

e Eksternt rekrutteringsfirma. Pd baggrund af et pilotforseg i 2017 er det styrelsens vurdering, at det gav et bredere
rekrutteringsgrundlag. Efter en udbudsproces igangsaxttes brugen af ekstern rekruttering fra medio 2018.

e Afprovning af robotteknologi ved at automatisere 3 processer. 2 af de 3 processer er idriftsat.

e Obligatorisk digital klage og kommunikation. Fra april 2018 er det obligatorisk at anvende styrelsens
selvbetjeningslosninger ved indsendelse af klager og dokumentation, hvilket forventes at reducere resursebehovet til

manuel sagsoprettelse.
Kilde: Skatteministeriets redegarelse til Rigsrevisionen af 28. juni 2018., gjengitt i Rigsrevisionens notat om beretning om Skatteankestyrelsens sagsbehandlingstider og produktivitet#®

SANST har provd ut ulike robotiseringslosninger med variert hell. I FFF-saker benytter SANST en
automatisert prosess for a innhente offentlig tilgjengelig informasjon om eiendommen. Dette har gitt
store besparelser i tidsbruken, men kan ikke overfores til ovrige skatteklager. SANST har ogsa provd
ut maskinlesing og tekstanalyse for a bedre kategorisere innkomne klager. Dette prosjektet har imid-
lertid ikke gitt de onskede resultatene. Digitalisering av klageprosessen derimot, har gitt gode resultater
1 form av at dokumentasjonen i saken er enklere og mer tidsbesparende 4 handtere, bade i saksbe-
handlingen og i overforingen av saker fra SANST til nemnd eller LSR.

I det operative arbeidet med klagesaksbehandlingen oppleves dialogen med skattepliktig som en be-
tydelig arsak til forsinkelser og lang saksbehandlingstid. SANST har tatt flere grep og har provd ut
tiltak med hurtig telefonbasert dialog med skattepliktig. Videre har SANST ogsa begynt a avtale mo-
tepunkter pa et tidlig tidspunkt i saksbehandlingsprosessen.

SANST har identifisert saerlig to forhold som oker effektiviteten og produktiviteten hos saksbehand-
lerne. Som tidligere nevnt er kvalitetssikring av saksbehandlernes arbeid tid- og ressurskrevende.
SANST har derfor gjennomfort flere grep. Tidligere var kvalitetssikring ensbetydende med at kontor-
leder leste gjennom og godkjente saksbehandlerens arbeid. Nyere rutiner for saksbehandling innebze-
rer vesentlig mer oppfelging underveis, sakalt «tett pa-kvalitetssikringy, sa vel som sparring og avkla-
ring mellom saksbehandlerne i vanskelige sporsmal. Arbeidet er blitt mer team-basert med tematisk
spesialisering 1 team, og med en dedikert ressurs til kvalitetssikring. Vedkommende holder teamet

4 Tilgjengelig her: http:/ /www.rigstevisionen.dk/media/2104894/1107-18.pdf
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oppdatert pa den faglige utviklingen pa feltet, og serger for at teamets produksjon stort sett er ensartet.
Det er ogsa arbeidet med a etablere en bevissthet blant saksbehandlerne rundt hva som er godt nok.

Mange av de ansatte i SANST har relativt kort yrkeserfaring. SANST sine undersokelser av virksom-
heten viser at saksbehandlernes produktivitet oker sterkt i takt med okt kompetanse. Utdannel-
sesakademiet for nye saksbehandlere, sa vel som teambasert kvalitetssikring og kunnskapsspredning
er tiltak for 4 oke produktivitet gjennom kompetanse.

Pa ledelsesniva er det ogsa satt inn tiltak for a forbedre malstyring og tett driftsoppfelging. Det blir
for eksempel 1 2019 innfort datastyrte dashboards — et verktoy for 4 gi ledelsen og saksbehandler-
teamene en databasert oversikt over beholdning og produktivitet i sanntid. Ledelsen og teamene vil
dermed til enhver tid kunne ha oversikt over produksjonen og kan iverksette malrettede tiltak. Det er
ogsa definert produktivitetsmal og mal for saksbehandlingstid i ulike typer klager.

Videre gjennomforer SANST organisasjonsinterne, avgrensede forsek med sdkalte sprint-prosjekter.
I disse prosjektene defineres en problemstilling og malsettinger, og de deltakende saksbehandlerne
involveres tett i utarbeidelsen og utprevingen av grep for a lese problemstillingen.

Vurdering og overfgrbarhet

SANST og Sekretariatet for skatteklagenemnda (SSK) har noen klare fellestrekk, samtidig som vi ser
forskjeller pa en rekke omrader. SANST har iverksatt en rekke tiltak. Effekten av tiltakene er ukjent,
da mange tiltak er nye, og det mangler et sammenlikningsgrunnlag. P4 samme tid har SANST okt sin
produktivitet over tid, og tilfort ressurser til saksbehandlingen. Dermed behandler SANST omtrent
dobbelt sa mange saker som det kommer inn. Det er derfor grunn til 4 forvente at restansene vil
bygges ned.

Erfaringene fra SANST understreker betydningen av hoy kompetanse i organisasjonen og ledelsens
oppfolging av ansatte for produktiviteten. De fleste ansatte i SSK har omfattende erfaring og en lang
yrkeskarriere. Disse ressursenes kompetanse har eller kan ha stor betydning for produktiviteten. Le-
delsens oppfolging av produktiviteten blant saksbehandlerne i SANST har etter var vurdering ogsa
stor overforingsverdi. Til slutt vil vi ogsa trekke frem maten SANST prioriterer saker pa, som et tiltak
med overforingsverdi for SSK. Ved a se liknende saker i sammenheng og lere fra tidligere saker,
reduseres arbeidsmengden i den enkelte saken.

9.3 Hvordan vi definerer enkle saker

SSK har utarbeidet et notat for a kartlegge andelen sakalt «enkle» saker i sin saksportefolje. I notatet
heter det at en «enkel» sak er en sak der:

«..paklagede forhold er begrenset og oversiktlig redegiort for i klagen, de faktiske forhold som:
endringsvedtafket bygger pa er begrenset og eventuelt nomtvistet, 0g/ eller ikke krever en narmere
undersokelse eller bevisvurdering, rettsanvendelsen ikke inneholder elementer av skjonn og er av-
klart i rettskildene, og helst beskjedent proveny.»

119



Gjennomgang av Skatteklagenemnda

SSK legger til grunn at det i slike saker vil vaere utstrakt bruk av klipp & lim fra skattekontorets rede-
gjorelse/ vedtak og/ eller bruk av mal. Utover dette kreves kun en kort begrunnelse under SSK sin
vurdering. SSK mener at de enkle sakene er a finne blant felgende sakstyper:

e Merutgifter/ pendlersaker, herav cirka 71 % enkle saker
e Fast eiendom, herav cirka 8 % enkle saker

e Rene tilleggsskattesaker, herav cirka 25 % enkle saker

o Sakskostnader, herav cirka 20 % enkle saker

e Merverdiavgift, herav cirka 8 % enkle saker

Videre er ogsa saker som etter lovendring 1. august 2018 vil behandles av SKD, 4 regne som enkle
saker. Vi har benyttet Klagekodel 1 datasettet Klager for a merke en sak som en enkel eller ikke-enkel
sak. Noen saker har inntil tre klagekoder. Her har vi benyttet den forste klagekoden. Der saken ikke
har en klagekode, har vi merket saken som «Ukjent om saken er enkel eller ikke-enkel». SSK mener at
det kan legges til grunn at sistnevnte er ikke-enkle saker.
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