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Finansdepartementet
Riksrevisjonens undersøkelse av saksbehandlingstider for klagesaker

vedrørende merverdiavgift og investeringsavgift

1 INNLEDNING

Klagesaker vedrørende merverdiavgift og investe-
ringsavgift har i mange år hatt lang saksbehandlings-
tid. Finansdepartementet og Skattedirektoratet har i
flere år i tildelingsbrev og prioriteringsmeldinger ut-
talt at reduksjon av saksbehandlingstiden er en høyt
prioritert oppgave. I St.prp. nr. 1 (1998–99) og
(1999–2000) uttaler Finansdepartementet at det skal
arbeides for å redusere behandlingstiden for denne
typen klagesaker.

Undersøkelsen omhandler saksbehandlingstider
for klager på vedtak fattet av fylkesskattekontorene
vedrørende merverdiavgift og investeringsavgift av-
gjort i 1998 og 1999. De fleste klagene har bakgrunn
i avholdte bokettersyn. Formålet har vært å kartlegge
saksbehandlingstider og å finne årsaker til hvorfor
skatteetaten ikke har nådd de oppstilte resultatmåle-
ne på dette området. I denne sammenheng har Riks-
revisjonen undersøkt samlet saksbehandlingstid for
avsluttede klagesaker og for faser av saksbehandlin-
gen ved fylkesskattekontorene, i Skattedirektoratet
og i klagenemnda for merverdiavgift (klagenemn-
da). Videre har det vært undersøkt om det er varia-
sjon i saksbehandlingstiden mellom fylkesskatte-
kontorene, og om det er forskjeller med hensyn til
prioritering av klagesaksbehandlingen. I tillegg har
det blitt vurdert i hvilken grad kravet til service sy-
nes å være ivaretatt overfor de avgiftspliktige.

Alle klagesaker blir først behandlet på det fyl-
kesskattekontoret som har fattet vedtaket det klages
over. Dersom fylkesskattekontoret ikke omgjør sitt
vedtak, blir det utarbeidet en redegjørelse for klage-
saken som oversendes Skattedirektoratet. Skattedi-
rektoratet forbereder klagesaken og utarbeider en
innstilling med forslag til vedtak som oversendes
klagenemnda. I enkelte tilfeller omgjør Skattedirek-
toratet fylkesskattekontorets vedtak uten at saken
blir oversendt klagenemnda. Det er stilt resultatkrav
fra Finansdepartementet til Skattedirektoratet om at
samlet gjennomsnittlig saksbehandlingstid i slike
klagesaker ikke skal overstige 12–15 måneder. Skat-
tedirektoratet har fastsatt nærmere resultatkrav for
de enkelte faser i klagesaksbehandlingen.

Riksrevisjonens rapport ble oversendt Finansde-
partementet ved brev av 8. mars 2001. Rapportens
revisjonskriterier og faktadel har tidligere vært fore-

lagt Skattedirektoratet til uttalelse. Finansdeparte-
mentet har i brev av 9. april 2001 kommentert rap-
porten. Departementets kommentarer til undersøkel-
sen er behandlet i punkt 3. Rapporten følger som
trykt vedlegg.

2 OPPSUMMERING AV UNDERSØKELSEN

Undersøkelsen omfatter til sammen 837 klagesaker
avgjort i 1998 og 1999, hvorav 448 av klagesakene
er avgjort av klagenemnda eller omgjort av Skatte-
direktoratet. De resterende 389 klagesakene er helt
eller delvis omgjort av fylkesskattekontorene uten å
ha blitt oversendt Skattedirektoratet/klagenemnda.
Opplysninger om klagesakene ble innhentet fra
samtlige fylkesskattekontorer, fra Skattedirektoratet
og fra klagenemnda. Det ble gjennomført intervjuer
med representanter fra fem utvalgte fylkesskattekon-
torer (Akershus, Buskerud, Rogaland, Vest-Agder
og Østfold), representanter fra Skattedirektoratet og
med klagenemndas leder. I tillegg er det gjennom-
ført analyser av stortingsproposisjoner, tildelings-
brev, prioriteringsmeldinger, årsrapporter, instrukser
og regelverk.

Resultater fra undersøkelsen viser at gjennom-
snittlig samlet saksbehandlingstid for klagesaker av-
gjort av klagenemnda eller omgjort av Skattedirek-
toratet i 1998 og 1999 var henholdsvis 21,6 måneder
og 19,0 måneder. I 25 % av de undersøkte klagesa-
kene avgjort i 1998 var den samlede saksbehand-
lingstiden lengre enn 26 måneder. Tilsvarende tall
for klagesaker avgjort i 1999 var 21,4 måneder. Fi-
nansdepartementets krav til samlet saksbehandlings-
tid er en gjennomsnittlig saksbehandlingstid på 12–
15 måneder. Selv om saksbehandlingstiden ble redu-
sert fra 1998 til 1999, er det fortsatt et betydelig av-
vik mellom resultatkravet og oppnådd resultat i
1999. Den gjennomsnittlige beregnede saksbehand-
lingstiden i undersøkelsen i 1998 og 1999 er noe
høyere enn det Skattedirektoratet har beregnet for de
samme årene. Årsaken er at utvalgskriteriene som
Riksrevisjonen benytter, er forskjellige fra dem
Skattedirektoratet benytter ved utarbeidelsen av sin
årlige statistikk, jf. vedlagte rapport kapittel 2.

I saker som er avgjort i klagenemnda eller om-
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gjort av Skattedirektoratet, har undersøkelsen av-
dekket lang saksbehandlingstid i alle faser av klage-
saksbehandlingen. Ifølge Skattedirektoratet er ligge-
tid, som er tiden fra en klagesak kommer inn til saks-
behandlingen blir påbegynt, den viktigste enkeltår-
saken til lang saksbehandlingstid i disse sakene.

Den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden i
Skattedirektoratet utgjorde 10,3 måneder i 1998 og
7,5 måneder i 1999 for klagesaker avgjort i klage-
nemnda eller omgjort i Skattedirektoratet. Liggeti-
den i Skattedirektoratet utgjorde over halvparten av
saksbehandlingstiden i direktoratet, gjennomsnittlig
6,4 måneder i 1998 og 4,3 måneder i 1999. Skatte-
direktoratet har uttalt at dersom restansene ble redu-
sert, og klagesakene i større grad ble behandlet fort-
løpende, ville saksbehandlingstiden i direktoratet
kunne ha blitt redusert betydelig.

I klagenemnda var den gjennomsnittlige saksbe-
handlingstiden 4,0 måneder i 1998 og 4,5 måneder i
1999. En viktig årsak til at saksbehandlingstiden blir
lang i klagenemnda er at kapasiteten til å behandle
klager er begrenset. Saksbehandlingstiden forlenges
ytterligere dersom en eller flere av klagenemndas
medlemmer er uenige (dissenterer) i innstillingen fra
Skattedirektoratet. Ved dissens går saken til andre
gangs skriftlig votering. Dersom det fortsatt er dis-
sens ved andre gangs votering, blir saken avgjort
med det resultat som flertallet av medlemmene har
votert for. Ca. 30% av alle klagene som klagenemn-
da avgjorde i 1998 og 1999, endte med dissens. I
disse sakene var saksbehandlingstiden gjennomsnitt-
lig i overkant av seks måneder både i 1998 og 1999.

Undersøkelsen viser at fylkesskattekontorene
samlet ikke oppnådde resultatkravet for sin del av
saksbehandlingen for de ovennevnte sakene i 1998
og 1999. Beregninger viser at bare 45% av klagesa-
kene ble behandlet innen tre måneder dersom man
ser begge årene under ett. Resultatkravet i denne pe-
rioden var at 90% av sakene skulle behandles innen
tre måneder. Samtidig viser undersøkelsen betydeli-
ge variasjoner i saksbehandlingstid mellom fylkes-
skattekontorene.

I klagesaker som er omgjort ved fylkesskatte-
kontorene i 1998 og 1999 uten å ha blitt oversendt
Skattedirektoratet/klagenemnda, nådde de fleste fyl-
kesskattekontorene resultatkravet.

Det er undersøkt om det ble sendt ut foreløpige
svar til klagerne. Skattedirektoratet opplyser at de
alltid gir foreløpige svar til klagerne, og fra høsten
2000 begynte direktoratet også å informere klagerne
om når en avgjørelse i saken kan forventes. De in-
tervjuede fylkesskattekontorene sender normalt ikke
foreløpige svar til klagerne, selv om forvaltningslo-
ven bl.a. krever at det skal informeres om hvor lang
saksbehandlingstid som må påregnes.

3 FINANSDEPARTEMENTETS
KOMMENTARER

Finansdepartementet har i brev av 9. april 2001 gitt
kommentarer til rapporten. Departementet opplyser
at det ikke har noen vesentlige merknader til fakta-
framstillingen i rapporten. Det bemerkes imidlertid
at rapporten gjennomgående opererer med noe leng-
re saksbehandlingstider i 1998 og 1999 enn det Skat-
tedirektoratet har beregnet for de samme årene. Det-
te skyldes at Riksrevisjonen beregner saksbehand-
lingstidene ut fra utvalget i undersøkelsen, mens
Skattedirektoratet bruker alle avsluttede saker de ak-
tuelle årene som beregningsgrunnlag. Disse avvike-
ne har ifølge departementet ikke stor betydning for
vurderingene, men det bes om at det kommer tydelig
fram at saksbehandlingstidene som oppgis i rappor-
ten, kun gjelder for utvalget i undersøkelsen.

Finansdepartementet er enig i at resultatene for
behandling av klagesaker vedrørende merverdiavgift
og investeringsavgift ikke er tilfredsstillende, og at
det er uheldig at det er stor variasjon i saksbehand-
lingstid mellom de enkelte fylkesskattekontorene.
Departementet er opptatt av at det skjer ytterligere
forbedringer på dette området i løpet av kort tid, og
det opplyses at det allerede er iverksatt enkelte tiltak
og at flere vil bli gjennomført i løpet av 2001. Fi-
nansdepartementet forventer at det i løpet av andre
halvår 2001 vil kunne oppnås klare forbedringer på
området, og at den gjennomsnittlige samlede saks-
behandlingstiden vil være under 12 måneder i løpet
av 2002. Det er derfor aktuelt å innskjerpe resultat-
kravene allerede i tildelingsbrevet til Skattedirekto-
ratet for 2002.

Finansdepartementet nevner en rekke tiltak i sitt
brev av 9. april 2001 for å få redusert saksbehand-
lingstiden for klagesakene. Ved behandlingen av
Ot.prp. nr. 78 (1999–2000), jf. Innst. O. nr. 9 (2000–
2001) vedtok Stortinget endringer i merverdiavgifts-
loven for å korte ned saksbehandlingstiden i klage-
nemnda. Det ble bl.a. vedtatt å heve beløpsgrensen
for saker som kan behandles i klagenemnda, og åp-
net for en annen organisering av arbeidet. Departe-
mentet arbeider også med endringer i en forskrift til
merverdiavgiftsloven. Dette gjelder bl.a. bruk av
klagenemndas varamedlemmer for å avlaste de faste
medlemmene slik at kapasiteten til klagenemnda kan
bli økt. Videre blir det foreslått at regelverket blir ut-
formet slik at klagesakene i større grad kan behand-
les muntlig i klagenemnda. I dag avgjøres i praksis
ingen saker ved muntlig behandling, selv om regel-
verket åpner for det.

Skattedirektoratet har ifølge Finansdepartemen-
tet satt større fokus på betydningen av å påbegynne
sakene tidligere, og det er gjennomført organisa-
sjonsmessige grep for å tilføre klagenemndsbehand-
lingen mer ressurser. Direktoratet vil i løpet av første
halvår 2001 utarbeide rutiner for tilbakemeldinger til
fylkesskattekontorene slik at klagesakene skal kunne
få en raskere behandling i Skattedirektoratet.
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Finansdepartementet finner det uheldig at fylkes-
skattekontorene ikke følger forvaltningslovens krav
om at det skal gis foreløpig svar til klagerne, og vil
påse at Skattedirektoratet innskjerper at fylkesskat-
tekontorene følger forvaltningslovens bestemmelser.

4 RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

Klagesaker vedrørende merverdiavgift og investe-
ringsavgift har i mange år hatt lang saksbehandlings-
tid. For klagerne kan lang saksbehandlingstid med-
føre en periode med betydelig usikkerhet knyttet til
utfallet av klagen. Lang saksbehandlingstid kan ha
negativ innvirkning både på næringsvirksomhet, ar-
beidsplasser og privatøkonomiske disposisjoner, og
kan føre til at enkelte avgiftspliktige vegrer seg for å
klage. Formålet med klageordningen blir dermed ik-
ke innfridd. Klagesakene kan omfatte vesentlige be-
løp. For eksempel var gjennomsnittlig klagebeløp i
klagesakene som ble avgjort av klagenemnda eller
omgjort av Skattedirektoratet, i 1998 613135 kroner
og i 1999 260678 kroner. Høyeste klagebeløp blant
de undersøkte klagesakene var i overkant av 45 mil-
lioner kroner mens laveste beløp var i underkant av
2 000 kroner.

Riksrevisjonen vurderer det som uheldig at saks-
behandlingstiden for klager på merverdiavgift og in-
vesteringsavgift har vært tilnærmet to år eller mer i
25% av de undersøkte klagesakene. Undersøkelsen
har vist at gjennomsnittlig samlet saksbehandlings-
tid var 21,6 måneder i 1998 og 19,0 måneder i 1999.
I klagenemnda var saksbehandlingstiden ca. fire må-
neder i samme periode. I Skattedirektoratet var den
gjennomsnittlige saksbehandlingstiden 10,3 måne-
der i 1998 og 7,5 måneder i 1999. Riksrevisjonen re-
gistrerer at Finansdepartementet er enig i at saksbe-
handlingstiden for behandlingen av klagesaker ved-
rørende merverdiavgift og investeringsavgift ikke er
tilfredsstillende.

En årsak til at saksbehandlingstiden i klage-
nemnda blir unødvendig lang, er klagenemndas or-
ganisering og voteringsordning. Riksrevisjonen har
merket seg at Finansdepartementet vil foreslå tiltak
som kan bidra til å redusere saksbehandlingstiden i
klagenemnda.

En annen årsak til lang saksbehandlingstid er at
sakene blir liggende i Skattedirektoratet i lang tid før
behandlingen starter. Liggetiden utgjorde over halv-
parten av saksbehandlingstiden i direktoratet. Riks-
revisjonen har merket seg Skattedirektoratets uttalel-
se om at saksbehandlingstiden kunne ha blitt redu-
sert betydelig dersom klagesakene ble behandlet
fortløpende. Riksrevisjonen kan ikke se at det fore-
ligger konkrete forslag for å redusere liggetiden i
Skattedirektoratet. Riksrevisjonen stiller derfor
spørsmål ved hvilke konkrete tiltak Skattedirektora-
tet vil sette i verk for å få ned liggetiden.

Resultater fra undersøkelsen viser betydelig vari-

asjon i klagesaksbehandlingstid mellom de enkelte
fylkesskattekontorene, slik at det er grunn til å anta
at det foreligger et forbedringspotensiale ved konto-
rer med lengst saksbehandlingstid.

Riksrevisjonens undersøkelse viser også at ingen
av de undersøkte fylkesskattekontorene følger for-
valtningslovens krav om å gi et foreløpig svar til kla-
gerne. Riksrevisjonen registrerer at Finansdeparte-
mentet vil påse at Skattedirektoratet innskjerper
overfor fylkesskattekontorene at disse skal følge for-
valtningslovens bestemmelser.

Ifølge Skattedirektoratets årsrapport for 2000 var
den gjennomsnittlige klagesaksbehandlingstiden 15
måneder i 2000. Riksrevisjonen vil stille spørsmål
ved om et resultatkrav på en samlet gjennomsnittlig
klagesaksbehandlingstid på 12–15 måneder repre-
senterer et høyt nok ambisjonsnivå i forhold til den
belastning og usikkerhet lang saksbehandlingstid
medfører for de avgiftspliktige. Riksrevisjonen har i
den forbindelse merket seg at Finansdepartementet i
tildelingsbrevet til Skattedirektoratet for 2002 vil
vurdere å skjerpe resultatkravet for saksbehandling
av denne typen klagesaker.

5 FINANSDEPARTEMENTETS SVAR

Saken har vært forelagt Finansdepartementet som i
brev av 12. juni 2001 har svart:

«Vi viser til Riksrevisjonen dokument vedtatt av
Kollegiet 28. mai 2001. I følgebrevet av samme dato
ber Riksrevisjonen om Finansdepartementets utta-
lelse til dokument til Stortinget om saken.

I dokumentets punkt 3 omtales Finansdeparte-
mentets kommentarer til undersøkelsen. Slik Finans-
departementet vurderer teksten i tredje avsnittet un-
der dette punktet, er innholdet i vårt brev av 9. april
2001 mangelfullt gjengitt. Vi vil her vise til at depar-
tementet har hatt på høring forslag om endringer i
en forskrift til merverdiavgiftsloven. Dette gjelder
blant annet bruk av klagenemndas varamedlemmer
for å avlaste de faste medlemmene slik at kapasite-
ten til klagenemnda kan bli økt. Videre er det fore-
slått at regelverket blir utformet slik at klagesakene i
større grad kan behandles muntlig i klagenemnda.
På bakgrunn av høringsnotatet og innspillene fra
høringsinstansene arbeider departementet med for-
slag til kongelig resolusjon om endringer i forskrif-
ten.

I dokumentets punkt 4 stiller Riksrevisjonen
spørsmål til hvilke konkrete tiltak Skattedirektoratet
vil sette i verk for å redusere liggetiden i direktora-
tet. Finansdepartementet forventer at bedre rutiner
for forberedelse og dokumentasjon av sakene fra fyl-
kesskattekontorene vil redusere behandlingstid og
dermed også bidra til å redusere liggetiden i Skatte-
direktoratet.

For å unngå stor variasjon i saksbehandlingstid
ved fylkesskattekontorene, vil Skattedirektoratet ha
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en spesiell oppfølging av fylkesskattekontorene som
har lengst saksbehandlingstid på dette området.

Finansdepartementet vil følge utviklingen i saks-
behandlingstiden for klagesaker vedrørende merver-
diavgift og investeringsavgift nøye, og vil løpende
vurdere om tiltakene som er iverksatt har ønsket ef-
fekt.»

6 RIKSREVISJONENS UTTALELSE

Riksrevisjonens undersøkelse viser at klager på mer-
verdiavgift og investeringsavgift tar lang tid å be-
handle, og at viktige årsaker til lang saksbehand-
lingstid er at klagesakene har lang liggetid i Skatte-
direktoratet, og at kapasiteten til å behandle klagesa-
ker i klagenemnda er begrenset. Det er også store va-
riasjoner i saksbehandlingstiden mellom fylkesskat-
tekontorene. Etter Riksrevisjonens vurdering er kla-
gesaksbehandlingstiden fortsatt lang til tross for at
redusert saksbehandlingstid i flere år har vært et
prioritert satsingsområde i skatteetaten. Dette er ikke
tilfredsstillende.

Riksrevisjonen vil peke på at skattemyndighete-
ne pålegger de avgiftspliktige bl.a. å innkreve mer-
verdiavgift på vegne av staten. Det bør på bakgrunn
av dette forventes at skattemyndighetene raskt be-
handler klagesaker på dette området slik at de av-
giftspliktige får sakene behandlet innen rimelig tid. 

Riksrevisjonen har merket seg at Finansdeparte-
mentet i sine kommentarer til undersøkelsen viser til
at det har hatt på høring forslag om endringer i en
forskrift til merverdiavgiftsloven, jf. Finansdeparte-
mentets brev av 12. juni 2001. Foreslåtte endringer i
forskriften omfatter bl.a. bruk av klagenemndas va-
ramedlemmer for å avlaste de faste medlemmene og
muntlig saksbehandling slik at kapasiteten til klage-
nemnda kan bli økt.

For øvrig har Riksrevisjonen merket seg at de-
partementet forventer at bedre rutiner for forberedel-
se og dokumentasjon av sakene fra fylkesskattekon-
torene vil redusere behandlingstiden.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens møte 19. juni 2001

Bjarne Mørk-Eidem Eivind Eckbo

Tore Haugen Helga Haugen Brit Hoel

Therese Johnsen
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Sammendrag

Riksrevisjonens undersøkelse omhandler saksbe-
handlingstiden for klager på fylkesskattekontorenes
vedtak om merverdiavgift og investeringsavgift av-
gjort i 1998 og 1999. Fylkesskattekontorenes vedtak
kan påklages til klagenemnda for merverdiavgift
(klagenemnda). Klagenemnda oppnevnes for en fire-
årsperiode av Finansdepartementet. Avgiftspliktige
som klager, må først sende klagen til det fylkesskat-
tekontoret som har fattet vedtaket det klages over.
Dersom ikke fylkesskattekontoret omgjør sitt ved-
tak, blir det utarbeidet en redegjørelse for saken som
sendes Skattedirektoratet. Skattedirektoratet forbe-
reder saken og utarbeider en innstilling med forslag
til vedtak som sendes klagenemndas medlemmer.
Dersom Skattedirektoratet er uenig i fylkesskatte-
kontorets vedtak, kan direktoratet omgjøre vedtaket
uten å la saken gå videre til klagenemnda.

Klagesaker vedrørende merverdiavgift og inves-
teringsavgift har i mange år hatt lang saksbehand-
lingstid. Formålet med undersøkelsen har vært å do-
kumentere saksbehandlingstiden, og å avdekke mu-
lige årsaker til hvorfor skatteetaten ikke har oppnådd
de resultatmålene som er satt for klagesaksbehand-
lingen. Finansdepartementet og Skattedirektoratet
har flere ganger i sine årlige tildelingsbrev og priori-
teringsmeldinger uttalt at det er en høyt prioritert
oppgave å redusere saksbehandlingstiden. Finansde-
partementet har uttalt at den samlede saksbehand-
lingstiden bør kunne reduseres vesentlig, anslagsvis
til et gjennomsnitt på 12–15 måneder.

Undersøkelsen omfatter til sammen 837 klagesa-
ker, hvorav 448 saker ble avgjort av klagenemnda,
eller eventuelt omgjort av Skattedirektoratet. De øv-
rige klagene ble helt eller delvis omgjort av fylkes-
skattekontorene. Opplysninger om klagesakene er
hentet inn fra Skattedirektoratet og fylkesskattekon-
torene. Det er også blitt foretatt en gjennomgang av
styringsdokumenter fra Finansdepartementet og
Skattedirektoratet. Representanter fra fem fylkes-
skattekontorer og Skattedirektoratet samt klage-
nemndas leder er intervjuet.

Undersøkelsen viser at samlet saksbehandlings-
tid for klagesaker avgjort av klagenemnda, eventuelt
omgjort av Skattedirektoratet, var 21,6 måneder i
1998 og 19,0 måneder i 1999. I 25% av de under-
søkte klagesakene avgjort i 1998 var den samlede

saksbehandlingstiden lengre enn 26,0 måneder. Til-
svarende tall for klagesaker avgjort i 1999 var 21,4
måneder.

I klagesaker avgjort av Skattedirektoratet eller i
klagenemnda oppnådde ikke fylkesskattekontorene
resultatkravet for sin del av saksbehandlingen. Un-
dersøkelsen viser at 63% av sakene ble behandlet
innenfor resultatkravet i 1997, og at 45% av sakene
ble behandlet innenfor resultatkravet i 1998 og 1999.
Undersøkelsen viser også at det er betydelige varia-
sjoner i saksbehandlingstid mellom fylkesskattekon-
torene. Ut fra hensynet til likebehandling vurderes
det som uheldig.

I klagesaker som ble omgjort ved fylkesskatte-
kontorene i 1998 og 1999, oppnådde de fleste fyl-
kesskattekontorene resultatkravet.

Saker som ble behandlet av Skattedirektoratet,
hadde en gjennomsnittlig behandlingstid i direktora-
tet på 10,3 måneder i 1998 og 7,5 måneder i 1999.
Undersøkelsen viser at en betydelig del av saksbe-
handlingstiden i Skattedirektoratet er liggetid.

I klagenemnda var den gjennomsnittlige saksbe-
handlingstiden 4,0 måneder i 1998 og 4,5 måneder i
1999. Årsaken til at klagenemnda bruker lang tid, er
at kapasiteten i klagenemnda er begrenset. Liggetid
utgjør det meste av tiden en sak er til behandling i
klagenemnda.

De intervjuede fylkesskattekontorene sender
normalt ikke foreløpige svar til klagerne, selv om
forvaltningsloven sier at det bl.a. skal informeres om
hvor lang saksbehandlingstid som må påregnes. For
klagerne kan lang saksbehandlingstid medføre en
periode med betydelig usikkerhet knyttet til utfallet
av klagen. På bakgrunn av dette stilles det spørsmål
ved om Finansdepartementets resultatkrav om en
samlet gjennomsnittlig saksbehandlingstid på 12–15
måneder representerer et høyt nok ambisjonsnivå i
forhold til den belastningen og usikkerheten lang
saksbehandlingstid kan medføre for de avgiftsplikti-
ge.

Selv om Skattedirektoratet i mange år har arbei-
det med å redusere saksbehandlingstiden og restan-
sene for å bedre resultatoppnåelsen, har skatteetaten
ikke klart resultatkravet. Det er derfor nødvendig å
iverksette tilstrekkelige tiltak med sikte på å reduse-
re den samlede saksbehandlingstiden.
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1 Innledning

1 Mange av bestemmelsene i merverdiavgiftsloven, deriblant
disse, gis tilsvarende anvendelse for investeringsavgiften så
langt de passer, jf. lov om investeringsavgift §7.

1.1 BAKGRUNN

Merverdiavgift og investeringsavgift representerer
betydelige årlige inntekter til staten. For 2000 er det
anslått at disse to avgiftene til sammen vil innbringe
ca. 115 mrd. kroner. Fylkesskattekontorene forestår
avgiftsforvaltningen og avgiftskontrollen i fylkene,
og fastsetter merverdiavgift og investeringsavgift.
Begge avgiftene innfordres av skattefogdene i hvert
enkelt fylke. Skattedirektoratet har den sentrale le-
delsen av avgiftsforvaltningen og avgiftskontrollen,
og skal bl.a. se til at regelverket for merverdiavgift
og investeringsavgift praktiseres korrekt og ensartet
i hele landet. Skattedirektoratet er også sekretariat
for klagenemnda for merverdiavgift (heretter kalt
klagenemnda), som er klageorgan for klager på ved-
tak fattet etter merverdiavgiftsloven kapittel XIII og
§ 73 om tilleggsavgift1. Finansdepartementet har det
overordnede ansvaret for hele avgiftsforvaltningen,
se figur 1.

Bakgrunnen for undersøkelsen er at klagesaker
som gjelder merverdiavgift og investeringsavgift,
som hører inn under klagenemndas kompetanseom-
råde, i mange år har hatt lang saksbehandlingstid.
Skattedirektoratet har flere ganger i sine årlige prio-
riteringsmeldinger uttalt at det er en høyt prioritert
oppgave å redusere denne saksbehandlingstiden. Det
er av stor betydning at de som betaler skatter og av-
gifter, har tillit til fastsettelsessystemet, og at klager
behandles raskt, rettferdig og så likt som mulig.
Rask saksbehandling er av vesentlig betydning for at
viktige rettssikkerhetsprinsipper skal bli ivaretatt.

Lang saksbehandlingstid medfører en usikkerhet
som kan få negativ innvirkning både på næringsvirk-
somhet, arbeidsplasser og privatøkonomiske dispo-
sisjoner. Samlet klagebeløp for klagesakene som
inngår i undersøkelsen, er i overkant av 250 mill.
kroner. De klagene som har fått fullt medhold i kla-
genemnda eller Skattedirektoratet, jf. punkt 4.1.1, fi-
gur 3, representerer til sammen i overkant av 7 mill.
kroner.

En arbeidsgruppe i Skattedirektoratet gjennom-
førte en saksflytanalyse av klagesaksbehandlingen
på begynnelsen av 1990-tallet. Bakgrunnen var res-
tansesituasjonen og en årlig økning i antall klagesa-
ker til klagenemnda. Arbeidsgruppen utredet og vur-
derte hele gangen i en klagesak, fra den startet opp
ved fylkesskattekontoret og til den ble avgjort i kla-
genemnda. Arbeidsgruppen la fram sin rapport 31.
januar 1994. Resultatet av dette arbeidet er bl.a. at
det ble utarbeidet en ny instruks for klagesaksbe-
handlingen og forslag til nye forskrifter. I Ot. prp.
nr. 78 (1999–2000) foreslo Finansdepartementet
lovendringer i lov om merverdiavgift for bl.a. å re-
dusere saksbehandlingstiden i klagenemnda. Forsla-
get til lovendringer i merverdiavgiftsloven ble ved-
tatt 21. desember 2000. Endringene gjelder bl.a. øk-
ning av laveste klagebeløp for at klagen kan tas un-
der behandling av klagenemnda fra 1000 kroner til
15000 kroner, og innføring av en bestemmelse som
åpner for at klagenemnda kan bli organisert i to av-
delinger, hver med fem medlemmer, dersom Finans-
departementet beslutter en slik ordning.

Figur 1 Oversikt over avgiftsforvaltningen
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1.2 FORMÅL OG PROBLEMSTILLINGER

Formålet med undersøkelsen er å dokumentere saks-
behandlingstiden for klagesaker som gjelder merver-
diavgift og investeringsavgift, og å finne årsaker til
hvorfor skatteetaten ikke har nådd de oppstilte resul-
tatmålene for klagesaksbehandlingen.

Følgende problemstillinger har blitt undersøkt:

– Hva er gjennomsnittlig saksbehandlingstid for
klagesakene, totalt og ved fylkesskattekontorene,
i Skattedirektoratet og i klagenemnda?

– I hvilken grad ligger klagesaksbehandlingstiden
innenfor de fastsatte resultatkravene eller innen-
for normale normer for klagesaksbehandling?

– Er det variasjon i klagesaksbehandlingstiden
mellom fylkesskattekontorene?

– Er det forskjeller mellom fylkesskattekontorene
med hensyn til å prioritere klagesaksbehandlin-
gen?

– Kan det identifiseres mulige årsaker til lang
saksbehandlingstid?

– I hvilken grad synes kravet til service å være iva-
retatt overfor de avgiftspliktige?
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2 Gjennomføring og metoder

2 SPSS for Windows, versjon 9.01.
3 MVA2-systemet er navnet på datasystemet som benyttes ved
fylkesskattekontorene til administrasjon av merverdiavgiften
og investeringsavgiften. Systemet er ventet å bli erstattet (opp-
gradert) i løpet av 2001 til et nytt system kalt MVA3.

2.1 INNLEDNING

Undersøkelsen omfatter klagesaker som er avgjort i
klagenemnda eller omgjort i Skattedirektoratet og
ved fylkesskattekontorene. Grunnlaget for undersø-
kelsen er registrerte opplysninger om klagesaker ved
fylkesskattekontorene og i Skattedirektoratet. Saks-
behandlere som arbeider med klagesaksbehandlin-
gen på fem fylkesskattekontorer og i Skattedirekto-
ratet, er intervjuet. I tillegg er klagenemndas leder
blitt intervjuet. I dokumentanalysen er bl.a. stor-
tingsdokumenter, tildelingsbrev fra Finansdeparte-
mentet, skatteetatens årsrapporter, lover, regelverk
og instrukser gjennomgått.

Foreløpige revisjonskriterier for denne undersø-
kelsen ble oversendt Skattedirektoratet med kopi til
Finansdepartementet. Frist for eventuelle kommen-
tarer var satt til 19. mai 2000. I et møte 5. juni 2000
mellom Riksrevisjonen og representanter for Skatte-
direktoratets seksjon for merverdiavgift ble de fore-
løpige revisjonskriteriene diskutert. Skattedirektora-
tet hadde ingen merknader til de foreløpige revi-
sjonskriteriene.

2.2 DATAGRUNNLAGET

Våren 2000 ble Skattedirektoratet bedt om å fram-
skaffe opplysninger om klagesaker som klagenemn-
da eller Skattedirektoratet avgjorde i 1998 og 1999.
Hensikten med å velge ferdigbehandlede klagesaker
er muligheten til å følge saksgangen fra påklaget
vedtak og fram til det endelige vedtaket i klagein-
stansen. Klagesakene blir identifisert med navn og
det klagenummeret som Skattedirektoratet tildeler
hver enkelt klage. Undersøkelsen omfatter 448 saker
som er blitt avgjort i Skattedirektoratet eller klage-
nemnda. For å kunne følge hele saksgangen i disse
sakene var det nødvendig å innhente opplysninger
fra samtlige 19 fylkesskattekontorer.

I tillegg ble fylkesskattekontorene bedt om å
skaffe opplysninger om klagesaker som ble omgjort
ved fylkesskattekontorene i 1998 og 1999. Dette er
klager som er avsluttet ved at fylkesskattekontorene
har omgjort sine tidligere vedtak, helt eller delvis, i
samsvar med klagerens påstand. I alt utgjør dette
389 saker. Til sammen omfatter undersøkelsen der-
med 837 klagesaker.

For å kunne beregne saksbehandlingstider er det
innhentet opplysninger om bl.a. klagedato, oversen-
delsesdato og vedtaksdato for hver enkelt sak. Det er
også innhentet opplysninger om dokumentmengde,

påklaget beløp, utfall av klagen og andre forhold
som kan ha betydning for saksbehandlingen. Samt-
lige opplysninger om klagesakene fra Skattedirekto-
ratet og fylkesskattekontorene er behandlet i SPSS2

og danner grunnlaget for beregningene i rapporten.
For fylkesskattekontorene er datamaterialet i hoved-
sak basert på registreringer i MVA2-systemet3 eller
fylkesskattekontorenes egenutviklede rutiner for å
registrere saksopplysninger. Opplysninger om kla-
gesakene som er behandlet i Skattedirektoratet og
klagenemnda, er i sin helhet basert på opplysninger
fra arkivregisteret Dataease i Skattedirektoratet.

Som utvalgskriterium benyttes datoen for når
klagesakene er avgjort. Dette medfører at klagedato-
ene for enkelte av sakene ligger flere år tilbake i tid.
Dette gjelder også for deler av fylkesskattekontore-
nes klagesaksbehandling. Når Skattedirektoratet og
fylkesskattekontorene utarbeider sin årlige statistikk
over saksbehandlingstider, innbefatter dette alle kla-
gesaker som er behandlet i det aktuelle kalenderåret.
Klagesaker som ikke er avsluttet, blir oppgitt som
restanser.

For å belyse saksbehandlingsrutinene og finne
årsaker til lang saksbehandlingstid, ble det gjennom-
ført intervjuer med ansatte ved fem fylkesskattekon-
torer og i Skattedirektoratet og med lederen av kla-
genemnda. Under intervjuene ble det benyttet interv-
juguider. Det ble gjennomført intervjuer med ansatte
på fylkesskattekontorene i Akershus, Buskerud, Ro-
galand, Vest-Agder og Østfold. Ved alle intervjuene
var lederen for avgiftsavdelingen eller fungerende
avdelingsleder til stede sammen med en eller to
saksbehandlere. De fem fylkesskattekontorene ble
bl.a. valgt ut med bakgrunn i tidligere rapporterte re-
sultater på området og antall klagesaker som fylkes-
skattekontoret hadde behandlet i 1998 og 1999. For
å få en oversikt over hvilke data det var mulig å inn-
hente, ble det også avholdt et forberedende møte
med ansatte på Oslo fylkesskattekontor. I Skattedi-
rektoratet ble en seksjonsleder i seksjon for merver-
diavgift (tidligere avgiftsavdelingen) intervjuet,
samt en kontorsjef og to saksbehandlere i samme
seksjon. Referatene fra samtlige intervjuer som er
benyttet i undersøkelsen, er verifisert.
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Rapporten, med unntak av vurderingene og sam-
mendraget, ble oversendt Skattedirektoratet, fylkes-
skattekontorene og klagenemndas leder i desember
2000 for eventuelle merknader til faktagrunnlaget
som undersøkelsen bygger på. Skattedirektoratet
hadde ingen vesentlige innvendinger til Riksrevisjo-
nens framstilling med unntak av enkelte mindre
merknader.4 Disse er det tatt hensyn til i rapporten.
Tilsvarende var tilfellet med klagenemndas leder.
De fylkesskattekontorene som har gitt tilbakemel-
ding, hadde ingen kommentarer.

4 Jf. brev fra Skattedirektoratet 8. januar 2001.
5 Jf. vedlegg 1.

2.3 ANALYSEMETODER

Gjennomsnittsverdier og medianverdier er to statis-
tiske mål som er benyttet i undersøkelsen for å be-
regne saksbehandlingstider. Gjennomsnittsverdien
er summen av alle enhetenes verdi dividert på antall
enheter som er med i utvalget. Medianverdien er den
midterste verdien i fordelingen når enhetene er ord-
net etter stigende verdi. Betydningen av medianver-
dien vil bli forklart og kommentert når dette målet
benyttes.

I tillegg benyttes en grafisk framstilling og ana-
lysemetode (Box-Whisker diagram)5 for å utelukke
klagesaker med svært avvikende saksbehandlings-
tid, jf. tabellene 4 og 6. Hensikten er å beregne jus-
terte gjennomsnittlige saksbehandlingstider for bed-
re å kunne sammenligne saksbehandlingstidene mel-
lom de enkelte fylkesskattekontorene. I vedlegget til
rapporten er det gitt en forklaring til hva som menes
med svært avvikende saksbehandlingstid.

2.4 DATAKVALITET

I intervjuene ved fylkesskattekontorene kom det
fram at det var noe ulik praksis for hva som ble regi-
strert som den endelige klagedatoen. En konsekvens
av dette er at klagedatoen som er oppgitt fra fylkes-
skattekontorene, i flere av sakene er ulik klagedato-
en som har blitt oppgitt av Skattedirektoratet i de
samme sakene. Skattedirektoratet har opplyst at de
registerer klagedatoen som oppgis fra fylkesskatte-
kontorene. Det er denne datoen fylkesskattekontore-
ne skal oppgi i skjemaet for standardopplysninger
som følger hver klageredegjørelse som fylkesskatte-
kontorene utarbeider. I undersøkelsen er klagedato-
en ved fylkesskattekontorene valgt, fordi fylkesskat-
tekontorene ble bedt om å oppgi denne datoen til
Riksrevisjonen. I klagesaker som er omgjort ved fyl-
kesskattekontorene og ikke videresendt til klage-
nemnda, er også klagedatoer oppgitt av fylkesskatte-
kontorene benyttet.

Ved ett av de besøkte fylkesskattekontorene ble
det i forbindelse med undersøkelsen uttalt at når de

mottar en klage, regnes som hovedregel mottaksda-
toen som klagedato. I de tilfeller klageren ber om
fristutsettelse eller kommer med en foreløpig klage,
regnes saksbehandlingstiden hos fylkesskattekonto-
ret normalt fra den datoen hvor endelig begrunnet
klage mottas. En klage anses som foreløpig i de til-
fellene hvor klager skriver at en begrunnet klage og/
eller ny dokumentasjon vil komme på et senere tids-
punkt. Vedkommende fylkesskattekontor uttalte at i
de tilfeller hvor det må innhentes opplysninger etter
at klagen er mottatt, og klager bruker lang tid på å
svare, blir det tatt hensyn til dette ved beregningen
av intern saksbehandlingstid. Det samme gjelder når
klager skriver at begrunnet klage vil bli oversendt,
men hvor fylkesskattekontoret til tross for purringer
ikke mottar denne.

De fleste klagesakene som blir oversendt til kla-
genemnda og Skattedirektoratet, gjelder klage på
vedtak etter bokettersyn. Alle klagesaker som blir
oversendt til klagenemnda og Skattedirektoratet, blir
registrert ved fylkesskattekontorene. Det er gjennom
intervjuer med ansatte ved fylkesskattekontorene
kommet fram at registreringen kan være noe for-
skjellig når det gjelder saker som er omgjort ved fyl-
kesskattekontorene (ikke sendt til Skattedirektoratet
og klagenemnda). Det innebærer at fylkesskattekon-
torene utøver skjønn med hensyn til hva som blir re-
gistrert som en klagesak. Dette gjelder først og
fremst i forbindelse med klager på vedtak vedrøren-
de kontroll av omsetningsoppgaver og manglende
innsendelse av slike oppgaver (oppgavekontrollen).
Fylkesskattekontorenes vurderinger i forbindelse
med registreringen av slike klager påvirker i noen
grad antallet registrerte klager.

Av de 448 undersøkte sakene som er behandlet i
Skattedirektoratet og i klagenemnda, er 26 saker ute-
latt ved beregning av saksbehandlingstider. De sake-
ne som er utelatt er såkalte a-, b- og c-saker. Dette er
saker som skiller seg ut fra ordinær klagesaksbe-
handling. A-saker er saker som bes tatt opp til ny be-
handling etter tidligere å ha vært til ordinær behand-
ling i klagenemnda. Bakgrunnen kan f.eks. være nye
opplysninger, eller at klager hevder det er feil eller
mangler i framstillingen av saken. B-saker er saks-
omkostningssaker i forbindelse med at klageren har
fått helt eller delvis medhold i en tidligere klagesak.
C-saker er klager som er brakt inn for Sivilombuds-
mannen, og hvor ombudet ønsker en uttalelse fra
klagenemnda. I slike saker utarbeider Skattedirekto-
ratet på vegne av klagenemnda et utkast til en utta-
lelse. I alt omfatter dette 18 av de 26 sakene. Videre
er åtte saker utelatt fordi de har vært gjenstand for
domstolsbehandling eller mangler fullstendige opp-
lysninger.

Av de 389 sakene som er omgjort ved fylkes-
skattekontorene, er ni saker utelatt ved beregning av
saksbehandlingstider. I disse sakene mangler det
opplysninger som det ikke har vært mulig å innhen-
te. Vest-Agder fylkesskattekontor har ikke rappor-
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tert antall saker omgjort ved eget kontor i 1998 og
1999.

Det er foretatt stikkprøver og kontroll av de opp-

lysningene Riksrevisjonen har mottatt fra Skattedi-
rektoratet og fylkesskattekontorene. Ingen vesentli-
ge feil ble avdekket.
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3 Revisjonskriterier

3.1 LOVGRUNNLAGET FOR
BEHANDLING AV KLAGESAKER

Merverdiavgiftsloven kapittel XIV og forskrift av
19. desember 1969 til samme lov (forskrift nr. 17)
gir nærmere regler om klageadgangen og klage-
nemndas organisasjon og saksbehandling. Forvalt-
ningslovens saksbehandlingsregler gjelder for denne
typen klager. Verken merverdiavgiftsloven eller for-
valtningsloven inneholder regler som setter konkrete
frister for saksbehandling, men forvaltningsloven
§ 11a og forskrift nr. 17 til merverdiavgiftsloven in-
neholder begge bestemmelser som setter krav til
framdriften i saker.

Etter forvaltningsloven §11 a første ledd skal
forvaltningsorganet «forberede og avgjøre saken
uten ugrunnet opphold», og i forskrift nr. 17 §13 til
merverdiavgiftsloven framgår det at dersom fylkes-
skattekontoret ikke vil etterkomme klagen, skal det
oversende klagen «uten ugrunnet opphold til Skatte-
direktoratet med sin uttalelse». Skattedirektoratet
har i en instruks6 til fylkesskattekontorene stilt krav
til saksbehandlingen og redegjørelsens (uttalelsens)
innhold.

Det følger av forvaltningsloven §11 a annet ledd
at dersom det antas å ta uforholdsmessig lang tid før
en henvendelse kan besvares, skal det forvaltnings-
organet som mottok henvendelsen, snarest mulig gi
et foreløpig svar.

6 Instruks av 7. juli 1997 utarbeidet av Skattedirektoratets av-
giftsavdeling.

3.2 SENTRALE MÅL FOR
KLAGESAKSBEHANDLINGEN

Stortingsproposisjoner

I St.prp. nr. 17 er det lagt til grunn at skatteetaten skal
være rettferdig, effektiv og servicepreget.

I St.prp. nr. 1 (1996–97), (1997–98), (1998–99)
og (1999–2000) for Finansdepartementet er det ikke
satt spesifikke mål eller resultatindikatorer for saks-
behandlingstiden for klager på fastsatt merverdiav-
gift/investeringsavgift. I St.prp. nr. 1 (1998–99) ut-
taler Finansdepartementet at gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid for klager på fastsatt merverdiavgift
(dvs. fra klage er mottatt ved fylkesskattekontoret til
endelig vedtak foreligger) i 1997 ble redusert med
tre måneder, men at ytterligere reduksjon bør tilstre-

bes8. Finansdepartementet opplyser i St.prp. nr. 1
(1999–2000) at Skattedirektoratet vil arbeide for å
redusere saksbehandlingstiden for saker som sendes
til klagenemnda9.

Statens økonomireglement

Statens økonomireglement §3 krever bl.a. at hvert
departement innenfor sine ansvarsområder skal fast-
sette mål og resultatkrav som skal realiseres innen-
for rammen av de vedtatte bevilgninger og uten
uhjemlede overskridelser. Oppnådde resultater skal
rapporteres på en hensiktsmessig måte. For å kunne
gjennomføre en formålstjenlig rapportering skal de-
partementet påse at det for hver underliggende virk-
somhet blir utarbeidet metoder og resultatindikato-
rer/kriterier som skal brukes som ledd i vurderingen
av om virksomheten ved rapportperiodens utløp
oppfyller resultatkravene10.

Tildelingsbrev

Overordnede mål og resultatkrav skal fastsettes
hvert år i Finansdepartementets tildelingsbrev til
Skattedirektoratet11.

Finansdepartementet uttaler i tildelingsbrevene
for 1997 og 1998 at den samlede saksbehandlingsti-
den i den neste treårsperioden bør kunne reduseres
vesentlig, anslagsvis til en gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid på 12–15 måneder. Skattedirektoratet
må vurdere hvilke tiltak som er nødvendige for å
kunne redusere saksbehandlingstiden til et aksepta-
belt nivå. Departementet uttaler i den forbindelse at
det er positivt at det er satt en saksbehandlingstid for
fylkesskattekontorene, men at tilsvarende krav til
behandlingstid også må stilles til Skattedirektoratet
og klagenemnda12.

Finansdepartementet uttaler i tildelingsbrevene
til Skattedirektoratet for 1998, 1999 og 2000 at be-
handlingstiden for klagesaker på merverdiavgift og
investeringsavgift er utilfredsstillende lang, selv om
det etter departementets oppfatning har vært en posi-
tiv utvikling både i 1997 og 1998.

7 St.prp. nr. 1 (1998–99) for Finansdepartementet, s. 64 og
St.prp. nr. 1 (1999–2000) for Finansdepartementet, s. 58.

8 St.prp. nr. 1 (1998–99) for Finansdepartementet, s. 64.
9 St.prp. nr. 1 (1999–2000) for Finansdepartementet, s. 58.
10 R-0564 B, Økonomireglementet for staten av 26. januar 1996,

Finansdepartementet, §3, s. 12.
11 R-0564 B, Økonomireglementet for staten av 26. januar 1996,

Finansdepartementet, §6.1, s. 13.
12 Tildelingsbrevet fra Finansdepartementet til Skattedirektoratet

for 1998 s. 14.
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I tildelingsbrevene for 1999 og 2000 oppretthol-
des kravet om at saksbehandlingstiden, dvs. tiden fra
klagen er mottatt ved fylkesskattekontoret til endelig
vedtak foreligger, burde kunne reduseres vesentlig,
anslagsvis til en gjennomsnittlig behandlingstid på
12–15 måneder.

13 Jf. brev fra Skattedirektoratet 6. september 2000 med kom-
mentarer til intervjureferat.

14 Skattedirektoratets strategiplan 1996–2000, s. 1.
15 Skattedirektoratets strategiplan 1996–2000, s. 13.
16 Mål og prioriteringer for skatteetatens virksomhet i 1999, s. 3.

Skattedirektoratets mål og resultatkrav

Skattedirektoratet tolker kravet om gjennomsnittlig
behandlingstid på 12–15 måneder slik at saker uten
dissens i praksis bør være avsluttet innen 12–13 må-
neder, mens det gjennomsnittlige resultatkravet er
15 måneder for saker med dissens13.

Skattedirektoratet fastsatte i 1995 en felles stra-
tegiplan for hele skatteetaten som gjelder for årene
1996–2000. Strategiplanen viser sammenhengen
mellom etatens overordnede mål, hovedmål, strate-
giene og resultatområdene for hver strategi14.

På bakgrunn av de signalene som er gitt i tilde-
lingsbrev og i strategiplanen, fastsetter Skattedirek-
toratet nærmere detaljerte mål og resultatkrav til eta-
ten i sin årlige prioriteringsmelding. Prioriterings-
meldingen angir hvilke resultatmål som skal tilleg-
ges mest vekt i det kommende år15.

I Skattedirektoratets prioriteringsmeldinger for
1998, 1999 og 2000 er saksbehandlingstiden for kla-
ger til klagenemnda omtalt som et av hovedmålene
for etatens prioriteringer. For 1999 blir det framhe-
vet som svært viktig at det arbeides med å få redu-
sert saksbehandlingstiden16. Skattedirektoratet uttal-
te i 1998 at det fortsatt var påkrevet å prioritere ar-
beidet med saker til klagenemnda, og at den samlede
gjennomsnittlige behandlingstiden fra en klage inn-
kommer til avgjørelse foreligger, burde bringes ned
til 12 måneder i 199917.

17 Prioriteringer for skatteetatens virksomhet i 1998, s. 3.

For Skattedirektoratets del av saksbehandlingen
ble det i 1998 fastsatt et krav om maksimalt ti måne-
ders behandlingstid i 90% av sakene, med andre ord
ikke et gjennomsnittskrav. Skattedirektoratet opp-
lyste i prioriteringsmeldingen for 1998 at interne til-
tak ville bli iverksatt for å effektivisere direktoratets
saksbehandling. Direktoratet har også ansvaret for å
se til at kravet til samlet behandlingstid overholdes. I
den forbindelse vil direktoratet prioritere saker der
saksbehandlingstiden ved fylkesskattekontorene har
vært lang18.

Kravet om maksimalt ti måneders saksbehand-
lingstid i 90% av sakene i Skattedirektoratet er ikke
gjentatt i prioriteringsmeldingen for 1999, men det
er opplyst fra Skattedirektoratets avgiftsavdeling at
resultatkravet for 1999 ble endret til et gjennom-
snittskrav på åtte måneder.

For fylkesskattekontorene ble det i 1997 fastsatt
at behandlingstiden i 90% av sakene skal være
mindre enn seks måneder, regnet fra klagen mottas
ved fylkesskattekontoret til den er videresendt til
klagenemnda eller omgjort ved fylkesskattekontoret.
I 1998 og 1999 ble tilsvarende resultatkrav redusert
til tre måneder.19

For klagenemnda for merverdiavgift er det ikke
fastsatt resultatmål i strategiplanen 1996–2000 eller
prioriteringsmeldingene for 1998 og 1999. Skattedi-
rektoratet har i et møte med Riksrevisjonen opplyst
at målsettingen i 1999 var at behandlingstiden i kla-
genemnda ikke skulle overstige to måneder i 1999
når det i saken ikke forelå foreløpig dissens eller
oppklarende spørsmål fra nemndsmedlemmenes si-
de.

18 Prioriteringer for skatteetatens virksomhet i 1998, s. 4.
19 Skattedirektoratets melding av 25. november 1996 vedrørende

mål, krav og indikatorer for skatteetatens drift for 1997, priori-
teringer for skatteetatens virksomhet i 1998, s. 32, og mål og
prioriteringer for skatteetatens virksomhet i 1999, s. 23.
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4 Faktadel

Figur 2 på neste side viser en oversikt over saksgan-
gen i en typisk klagesak. Vedtakene som påklages
har normalt bakgrunn i avholdte bokettersyn, kon-
troll av omsetningsoppgaver og fylkesskattekontore-
nes vedtak ved manglende innsendelse av omset-
ningsoppgaver. Fylkesskattekontorene, som fatter
vedtakene, utfører førstehånds saksbehandling av
innkommende klager og vurderer bl.a. omgjøring av
vedtaket som følge av nye opplysninger og argu-
menter fra klageren. Klagesaker blir avsluttet ved
fylkesskattekontorene dersom vedtakene blir om-
gjort i samsvar med klagerens påstand.

Hvis klagen ikke tas til følge, må fylkesskatte-
kontoret utarbeide en redegjørelse om saken, som
sammen med sakens dokumenter sendes til Skattedi-

rektoratet. Skattedirektoratet er sekretariat20 for kla-
genemnda og forbereder sakene til nemnda ved å ut-
arbeide innstilling med forslag til vedtak. Skattedi-
rektoratet som overordnet myndighet vurderer også
klagen og kan omgjøre21 fylkesskattekontorets ved-
tak til gunst eller ugunst for klager.

Dersom Skattedirektoratet ikke opphever det på-
klagede vedtaket, utarbeides det en innstilling med
forslag til vedtak i klagenemnda. Innstillingen sen-
des til klagenemndas medlemmer. Ved eventuell fo-
reløpig dissens i klagenemnda går saken tilbake til
Skattedirektoratet for ytterligere saksbehandling før
den igjen blir sendt klagenemndas medlemmer. Etter
at klagenemnda har behandlet klagen og gitt sin en-
delige votering, er klagesaksbehandlingen avsluttet.

20 Jf. merverdiavgiftsloven §57 og forskrift nr. 17 §5 annet
ledd.

21 Skattedirektoratets omgjøring av vedtaket til ugunst for klage-
ren må i tilfelle skje innen to år etter at fylkesskattekontoret
fattet sitt vedtak, jf. merverdiavgiftsloven §56, 3. ledd.
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Figur 2 Oversikt over saksgangen i klagesaker
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4.1 SAKSUTFALL OG TOTAL
SAKSBEHANDLINGSTID

4.1.1 Antall klager, saksutfall,
dokumentmengde og klagebeløp

Oversikten i tabell 1 viser at antall klagesaker som
har kommet inn til klagenemnda, har økt i perioden

fra 1989 til 1999, og at klagenemnda og Skattedirek-
toratet har behandlet flere saker utover i 1990-årene
enn tidligere. Samtidig viser oversikten at det har
skjedd en gradvis oppbygging av restanser i perio-
den fram til midten av 1990-tallet. Fra 1996 har det
skjedd en viss nedbygging av restansene.

Figur 3 viser at 74% av klagesakene avgjort i 1998
og 66% av sakene avgjort i 1999 ikke fikk medhold.
Henholdsvis 11% og 8% av sakene endte med at
klager fikk fullt medhold i de samme årene. I 1998
fikk 15 % delvis medhold, og i 1999 fikk 26% del-
vis medhold. Delvis medhold innebærer ofte at kla-

geren får redusert eller frafalt ilagt tilleggsavgift,
men at selve tvistepunktet i saken (hovedkravet) står
uforandret. I de klagesakene som inngår i undersø-
kelsen hvor Skattedirektoratet har omgjort fylkes-
skattekontorenes vedtak, har omgjøringen vært til
gunst for klageren, med andre ord fullt medhold.

Figur 3 Utfallet av klagene avgjort i klagenemnda og i Skattedirektoratet i 1998 og 199923

I enkelte klagesaker kan antallet dokumenter væ-
re betydelig. I gjennomsnitt er det ca. 14 dokumenter
i de klagesakene som omfattes av undersøkelsen.
Gjennomsnittlig klagebeløp i klagesakene som ble
avgjort av klagenemnda eller omgjort av Skattedi-

rektoratet i 1998 og 1999, er hhv. 613135 kroner og
260678 kroner. Beløpene det klages over kan vari-
ere betydelig fra sak til sak. Det høyeste klagebelø-
pet blant sakene som inngår i undersøkelsen, er i
overkant av 45 millioner kroner, mens laveste beløp
er i underkant av 2000 kroner. Det laveste beløpet
det kan klages over uten samtykke fra Finansdepar-
tementet, har vært 1000 kroner fram til desember

Tabell 1 Antall saker til klagenemnda som har kommet inn, er behandlet og er i restanse i
Skattedirektoratet i perioden 1989–199922

År Innkommet Behandlet Restanse pr. 31.12.

1989 ........................................................ 137 146 52
1990 ........................................................ 154 101 105
1991......................................................... 155 79 181
1992 ........................................................ 168 70 279
1993 ........................................................ 218 149 348
1994 ........................................................ 186 263 271
1995 ........................................................ 215 178 308
1996 ........................................................ 214 247 275
1997 ........................................................ 234 245 264
1998 ........................................................ 239 300 203
1999 ........................................................ 252 247 208

22 Tallene i tabellen er innhentet fra Skattedirektoratet. Avviket i
forhold til antallet saker som inngår i Riksrevisjonens under-
søkelse for årene 1998–99 (i alt 448 saker), skyldes bl.a. at sa-
ker som er behandlet i Skattedirektoratet, ikke nødvendigvis
er avgjort i klagenemnda i den samme perioden. 23 Antall saker (n) i 1998 = 256, antall saker (n) i 1999 = 192.
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2000. Gjennom en endring i merverdiavgiftsloven
ble laveste klagebeløp hevet til 15000 kroner.

Blant klagesakene som inngår i denne undersø-
kelsen, har 11% av sakene som ble avgjort av klage-
nemnda eller omgjort av Skattedirektoratet i 1998 og
1999, et klagebeløp som er lavere enn 15000 kro-
ner. Forholdsvis få av klagesakene i undersøkelsen
ville dermed falt ut dersom klagebeløpsgrensen had-
de vært 15000 kroner. For klagesakene omgjort (av-
sluttet) av fylkesskattekontorene i 1998 og 1999, var
det 32% av sakene som har et klagebeløp lavere enn
15000 kroner.

4.1.2 Samlet saksbehandlingstid for
klagesaker

Tabell 2 viser samlet saksbehandlingstid for klage-
saker avgjort i 1998 og 1999 i klagenemnda eller i
Skattedirektoratet. Samlet saksbehandlingstid er ti-
den fra klagen mottas ved fylkesskattekontoret til
klagenemnda har truffet et vedtak eller til Skattedi-
rektoratet har omgjort fylkesskattekontorets vedtak.

Tabellen viser at den gjennomsnittlige samlede be-
handlingstiden ble redusert fra 21,6 måneder i 1998
til 19,0 måneder i 1999. Det ble imidlertid avgjort
færre klagesaker i 1999 enn i 1998, men restansene
var tilnærmet uendret. Finansdepartementet uttaler i
tildelingsbrevet for 1997 at samlet gjennomsnittlig
behandlingstid skal være på 12–15 måneder i løpet
av en treårsperiode.

I 25 % av de undersøkte klagesakene avgjort i
1998 var den samlede saksbehandlingstiden lengre
enn 26,0 måneder. Tilsvarende tall for klagesaker
avgjort i 1999 var 21,4 måneder. Både i 1998 og
1999 var medianverdien lavere enn gjennomsnitts-
verdien, noe som indikerer at enkelte saker har hatt
lang saksbehandlingstid og dermed drar opp gjen-
nomsnittstallene. Den lengste samlede saksbehand-
lingstiden blant sakene som inngår i tabell 2, var i
overkant av seks år i 1998 og i overkant av sju år i
1999. Den korteste samlede saksbehandlingstiden
var i overkant av seks måneder i 1998 og i overkant
av fem måneder i 1999. Skattedirektoratet opplyser i
årsrapporten for 200024 at gjennomsnittlig samlet
saksbehandlingstid i 2000 var 15 måneder.

Tabell 2 Samlet saksbehandlingstid, gjennomsnittlig og median, for saker avgjort av klagenemnda eller
omgjort av Skattedirektoratet25 i 1998 og 1999. Måneder

Gjennomsnittlig Median
År saksbehandlingstid saksbehandlingstid n = antall saker

1998 ........................................................ 21,6 19,1 246
1999 ........................................................ 19,0 16,2 176

Totalt antall saker .................................. 422

24 Utgitt av Skattedirektoratet februar 2001, SKD nr. 07/01.

4.2 BEHANDLINGEN AV KLAGESAKER
VED FYLKESSKATTEKONTORENE

4.2.1 Organisering og rutiner

Når en klage mottas ved fylkesskattekontoret, blir
den først vurdert. Det må bl.a. avklares om det er be-
hov for ytterligere opplysninger/dokumentasjon fra
klageren, og det må vurderes om det på grunnlag av
nye opplysninger i klagen er aktuelt å omgjøre hele
eller deler av det påklagede vedtaket. Dersom fyl-
kesskattekontoret mener det ikke kommer fram noe
nytt i klagen som gir grunnlag for å omgjøre vedta-
ket, må det utarbeides en redegjørelse som sammen
med klagen og sakens dokumenter sendes til Skatte-
direktoratet. Samtlige fem utvalgte fylkesskattekon-
torer opplyser at det er jurister som behandler klage-
ne og utarbeider redegjørelsene. Hovedregelen er at
det er samme jurist som fattet det påklagede vedta-
ket, som også behandler klagen.

Skattedirektoratet har utarbeidet en instruks26

som angir nærmere hva klageredegjørelsene skal in-
neholde. Redegjørelsene skal gi oversikt over saken
slik at Skattedirektoratets arbeid med å forberede sa-

25 I dette utvalget er 26 saker omgjort av Skattedirektoratet i
1998 og 1999.

26 Instruks av 7. juli 1997.

kene for klagenemnda kan bli enklere. En felles mal
for hvordan fylkesskattekontorene skal utarbeide re-
degjørelsene, gjør det også enklere for Skattedirek-
toratet å arbeide videre med klagene. Redegjørelsene
skal bl.a. inneholde en oversikt over fakta, tviste-
punkter det klages over og diverse formalia vedrø-
rende klagerens virksomhet. Det skal også utarbei-
des en dokumentliste som sammen med redegjørel-
sen og kopi av samtlige dokumenter i saken oversen-
des Skattedirektoratet.

Dersom arbeidet med en klagesak ikke er påbe-
gynt innen en viss tid, er oppfølgingsrutinene noe
forskjellige ved de fem utvalgte fylkesskattekontore-
ne. Samtlige fem avdelingsledere i avgiftsavdelinge-
ne ved de utvalgte fylkesskattekontorene har over-
sikt over hvilke klagesaker de har til behandling til
enhver tid, men det varierer noe hvordan de følger
opp saksbehandlerne dersom saksbehandlingen ikke
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er påbegynt innen fastsatte interne frister. Tre avde-
lingsledere opplyser at de purrer på saksbehandlerne
dersom de ikke har ferdigbehandlet saken innen tre
måneder. To avdelingsledere uttaler at de ikke har
etablert purrerutiner overfor saksbehandlerne der-
som saksbehandlingen tar lang tid. Ved tre av fyl-
kesskattekontorene blir det benyttet et manuelt sy-
stem for å holde oversikt over den interne saksbe-
handlingen og hvem som er ansvarlig saksbehandler
i hver enkelt sak. Ved to av fylkesskattekontorene
blir det benyttet egenutviklede regneark (Excel eller
lignende) for å holde oversikt med den interne saks-
behandlingen.

Alle de fem fylkesskattekontorene opplyser at de
som hovedregel behandler klagesakene i den rekke-
følgen de mottas. Fire av kontorene har oppgitt at
unntak fra dette prinsippet forekommer. Det kan
f.eks. være særegne forhold ved en sak som gjør at
den må behandles raskt, eller andre forhold som
f.eks. sterk mediafokusering. Ved fire av fylkesskat-
tekontorene blir det opplyst at dersom en klage kom-
mer inn etter at klagefristen på tre uker har løpt ut, er

4.2.2 Saksbehandlingstider ved
fylkesskattekontorene

Tabell 3 gjengir gjennomsnittlig og median saksbe-
handlingstid ved fylkesskattekontorene for klagesa-
ker avgjort i klagenemnda eller Skattedirektoratet i
1998 og i 1999. Saksbehandlingen ved fylkesskatte-
kontorene har i stor grad foregått tidligere enn de to
nevnte årene. I disse sakene var den gjennomsnittli-
ge behandlingstiden ved fylkesskattekontorene 7,2
måneder for klager avgjort i 1998 og 6,8 måneder
for klager avgjort i 1999. Medianverdien gikk ned
fra 5,4 måneder i 1998 til 3,5 måneder i 1999. Det
innebærer at enkeltsaker med lang behandlingstid
drar opp den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden
ved fylkesskattekontorene mer i 1999 enn i 1998.

man generelt forholdsvis liberale med å gi oppreis-
ning for oversittelse av klagefristen. Ett fylkesskatte-
kontor opplyser at de tidligere var forholdsvis libera-
le, men fra 1999 har begynt å innskjerpe praksisen
på dette området.

Tabell 3 Gjennomsnittlig og median saksbehandlingstid ved fylkesskattekontorene for klagesaker som er
avgjort av klagenemnda eller omgjort av Skattedirektoratet i 1998 og 1999. Måneder

Gjennomsnittlig Median
År saksbehandlingstid saksbehandlingstid n

Saker avgjort i 1998 ............................... 7,2 5,4 246
Saker avgjort i 1999 ............................... 6,8 3,5 176
Begge år ................................................. 7,0 4,4 422

Resultatkravet for 1997 var at 90% av sakene
skulle behandles innen seks måneder. Beregninger
viser at ca. 63% av klagesakene ble behandlet innen
seks måneder. Da er saker som er behandlet ved fyl-
kesskattekontorene i 1996 og tidligere, utelatt. Dette
omfatter 353 av i alt 422 saker som inngår i under-
søkelsen27. Resultatkravet for fylkesskattekontorene
var i 1998 og 1999 at 90% av klagesakene skulle
behandles innen tre måneder. Beregninger viser at
45% av klagesakene ble behandlet innen tre måne-
der, dersom man ser begge to årene under ett. Da er
saker som er behandlet på fylkesskattekontorene før
1998, utelatt. Dette omfatter 185 av i alt 422 saker
som inngår i undersøkelsen.28

I den fylkesvise fordelingen i tabell 4 er enkelt-
saker med avvikende lang behandlingstid ved fyl-
kesskattekontorene utelatt. Det er da tatt hensyn til at
enkelte saker tar lang tid å behandle pga. særskilte
forhold ved saken som f.eks. komplisert saksfor-
hold. I sakene som er utelatt, er det gjennomsnittlige

antallet dokumenter om lag 20 pr. sak, mens de res-
terende sakene har et gjennomsnitt på om lag 14 do-
kumenter. Bakgrunnen for å utelate slike enkeltsaker
er at de bidrar til å dra opp gjennomsnittet betydelig
i forhold til de resterende sakene ved det enkelte fyl-
kesskattekontor. Ved å utelate avvikende klagesaker
blir fordelingen bedre egnet til å sammenligne gjen-
nomsnittsverdier mellom fylkesskattekontorene, jf.
vedlegg 1, figur 1.1. I de 24 sakene som er utelatt i
tabell 4, dvs. ca. 5,7% av utvalget på 422 saker, er
den gjennomsnittlige behandlingstiden 26,0 måne-
der. Disse sakene påvirker behandlingstiden for
samtlige saker og bidrar til å øke den gjennomsnitt-
lige behandlingstiden ved fylkesskattekontorene
med ca. 18%. Tabell 4 viser at når saker med avvi-
kende lang behandlingstid ved enkelte fylkesskatte-
kontor utelates, reduseres den gjennomsnittlige tota-
le behandlingstiden fra 7,0 måneder, jf. tabell 3, til
5,9 måneder.

Ifølge fordelingen går det fram at Oslo (11,4 må-
neder), Akershus (9,1 måneder), og Oppland (8,6
måneder) hadde lengst gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid. Fylkesskattekontoret i Finnmark hadde kor-
test saksbehandlingstid med 2,5 måneder. Ved 18 av
19 fylkesskattekontorer var den gjennomsnittlige

27 Dvs. saker hvor fylkesskattekontorenes klageredegjørelse er
sendt til Skattedirektoratet etter 31. desember 1996.

28 Dvs. saker hvor fylkesskattekontorenes klageredegjørelse er
sendt til Skattedirektoratet etter 31. desember 1997.
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Tabell 4 Justert gjennomsnittlig og median saksbehandlingstid ved fylkesskattekontorene for klagesaker
avgjort i klagenemnda og i Skattedirektoratet i perioden 1998–99. Måneder

Fylkesskattekontor Gjennomsnitt Median n

Akershus......................................................... 9,1 6,1 32
Aust-Agder .................................................... 4,4 2,6 16
Buskerud ....................................................... 7,3 6,2 18
Finnmark ....................................................... 2,5 2,6 16
Hedmark ........................................................ 6,4 5,8 12
Hordaland ...................................................... 7,5 5,9 21
Møre og Romsdal ......................................... 4,3 3,8 20
Nord-Trøndelag ............................................. 4,6 5,5 9
Nordland ........................................................ 5,2 3,3 13
Oppland ......................................................... 8,6 8,8 12
Oslo ............................................................... 11,4 8,8 45
Rogaland ....................................................... 3,3 2,5 37
Sogn og Fjordane .......................................... 5,0 3,4 19
Sør-Trøndelag ............................................... 3,6 2,8 29
Telemark ....................................................... 3,9 2,7 13
Troms ............................................................ 3,2 2,7 22
Vest-Agder .................................................... 5,6 4,9 29
Vestfold ......................................................... 3,6 2,6 14
Østfold ........................................................... 5,0 2,6 21

Totalt ............................................................. 5,9 4,2 398

saksbehandlingstiden lengre enn tre måneder. Det
går fram av tabellen at ved seks fylkesskattekontorer
var den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden leng-
re enn seks måneder. Dette illustrerer, slik som i ta-

bell 3, avvik fra resultatkravene både i 1997 og
1998–99 selv om enkeltsaker med avvikende lang
saksbehandlingstid er utelatt.

Det går fram av tabell 5 at den gjennomsnittlige
interne saksbehandlingstiden ved fylkesskattekonto-
rene for klagesaker omgjort (avsluttet) i 1998 og
1999 er betydelig kortere enn for de klagesakene
som fylkesskattekontorene har sendt videre til klage-
nemnda og Skattedirektoratet, jf. tabell 3. Den gjen-
nomsnittlige saksbehandlingstiden var 3,3 måneder i
1998 og 3,6 måneder i 1999. Tabell 5 viser at fylkes-

skattekontorene omgjorde 380 klagesaker i perioden
1998–99. Medianverdiene som er angitt i tabell 5, er
betydelig lavere en gjennomsnittsverdiene. Det viser
at enkelte saker har hatt lang saksbehandlingstid og
drar opp gjennomsnittet for alle sakene. De fleste sa-
kene har dermed en saksbehandlingstid som er lave-
re enn gjennomsnittet.

Tabell 5 Gjennomsnittlig og median saksbehandlingstid ved fylkesskattekontorene for klagesaker som er
omgjort/avsluttet ved fylkesskattekontorene29 i 1998 og 1999. Måneder

Gjennomsnittlig Median
År saksbehandlingstid saksbehandlingstid n

Saker omgjort i 1998.............................. 3,3 1,5 185
Saker omgjort i 1999 ............................. 3,6 1,7 195
Begge år ................................................. 3,5 1,6 380

I den fylkesvise fordelingen i tabell 6 er enkelt-
saker med avvikende lang behandlingstid omgjort
ved det enkelte fylkesskattekontor, utelatt. De 37 sa-

kene som er utelatt i tabell 6 (jf. vedlegg 1, figur 1.2)
utgjør 9,7% av utvalget på 380 saker. Den gjennom-
snittlige behandlingstiden i disse sakene var 14,2
måneder. Disse sakene påvirker behandlingstiden
for samtlige saker betydelig og bidrar til å øke den
gjennomsnittlige behandlingstiden ved fylkesskatte-
kontorene for disse klagene med ca. 52%.

29 Vest-Agder fylkesskattekontor kunne ikke framskaffe opplys-
ninger om saker omgjort i perioden 1998 og 1999, i tillegg er
tre saker som ble omgjort i 2000 utelatt.
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Tabell 6 viser at tolv fylkesskattekontorer hadde
behandlingstid kortere enn tre måneder, og seks kon-
torer hadde behandlingstid lengre enn tre måneder.
Ved alle fylkesskattekontorene unntatt Akershus er
medianverdien noe lavere enn gjennomsnittet. Det
viser at for disse fylkesskattekontorene har flertallet
av sakene noe kortere saksbehandlingstid enn gjen-
nomsnittsverdiene. Videre går det fram av tabellen
at tallet på klagesaker som ble behandlet i perioden
1998–99, varierer betydelig mellom fylkesskatte-
kontorene. Det er likevel ingen tendens til at fylkes-
skattekontorer med et høyt antall klager har lang
gjennomsnittlig saksbehandlingstid. Dette kan bl.a.
skyldes at fylkesskattekontorene ikke har en ensartet
praksis i å registrere omgjorte klagesaker. Dette gjel-
der i utgangspunktet kun omgjøringer av klager på
vedtak etter oppgaveskjønn. Tre av fem av de interv-
juede fylkesskattekontorene opplyste at dette er et
problem. Ett kontor uttalte i den forbindelse:

«Det er ikke noe problem å avgjøre om noe som
mottas formelt er en klage på et vedtak, men proble-
met er ofte at noe som formelt er en klage ikke blir
registrert som en klage i journalsystemet.

Dette problemet gjelder i forhold til registrering
av klager på vedtak i forbindelse med oppgave-
skjønn. Fylkesskattekontoret mener at de antakelig
innrapporterer til Skattedirektoratet (i offisiell stati-
stikk) flere klagesaker enn det mange andre fylkes-
skattekontorer rapporterer. Fylkesskattekontoret
mener at hovedproblemet er å vite hva som egentlig
skal rapporteres av klagesaker, og at det er misfor-
ståelser blant fylkesskattekontorene vedrørende det-
te.»

Fylkesskattekontoret påpeker at ovennevnte for-
hold ikke bidrar til økt saksbehandlingstid. Det har
kun betydning i forhold til påliteligheten i den stati-
stikken skatteetaten utarbeider på dette området.

Tabell 6 Justert gjennomsnittlig og median saksbehandlingstid for klagesaker omgjort ved
fylkesskattekontorene30 1998–99. Måneder

Fylkesskattekontor Gjennomsnitt Median n

Akershus ........................................................ 5,5 5,9 18
Aust-Agder .................................................... 3,0 1,7 19
Buskerud ....................................................... 3,3 1,1 25
Finnmark ....................................................... 0,5 0,2 35
Hedmark ........................................................ 6,3 2,9 7
Hordaland ...................................................... 2,9 2,4 17
Møre og Romsdal ......................................... 2,0 1,5 43
Nord-Trøndelag ............................................. 1,8 1,5 8
Nordland ........................................................ 2,4 2,6 4
Oppland ......................................................... 3,2 2,1 12
Oslo ............................................................... 5,4 4,5 10
Rogaland ....................................................... 1,8 1,2 59
Sogn og Fjordane .......................................... 0,9 0,5 30
Sør-Trøndelag ............................................... 0,8 0,7 3
Telemark ....................................................... 0,8 0,3 19
Troms ............................................................ 1,9 1,1 13
Vestfold ......................................................... 1,5 1,5 2
Østfold ........................................................... 3,1 2,1 19

Total .............................................................. 2,3 1,2 343

4.2.3 Årsaker til lang saksbehandlingstid
ved fylkesskattekontorene

I intervjuene med ansatte ved de fem fylkesskatte-
kontorene ble det oppgitt flere årsaker til lang saks-
behandlingstid ved fylkesskattekontorene. En årsak
som ble oppgitt, var andre prioriterte arbeidsoppga-
ver for saksbehandlerne i avgiftsavdelingene. Dette
gjelder f.eks. saksbehandling før første gangs vedtak

for de samme bokettersynsrapportene hvor enkelte
vedtak senere blir påklaget. De fleste fylkesskatte-
kontorene har i flere år slitt med å oppnå resultatkra-
vet for saksbehandlingen før første gangs vedtak, og
dermed er også dette et høyt prioritert område. Alle
fylkesskattekontorene som ble intervjuet, opplyste at
restanser av ubehandlede klagesaker var en vesentlig
årsak til lang saksbehandlingstid. Liggetid oppstår
fordi saksbehandlerne ikke har kapasitet til å begyn-
ne på arbeidet fortløpende. Ett fylkesskattekontor ut-
talte i den forbindelse:30 Unntatt Vest-Agder fylkesskattekontor, jf. fotnote 29.
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«I perioden 1995/1996 hadde fylkesskattekonto-
ret til dels manglende oversikt/kontroll over hvilke
klagesaker som var ubehandlet og hvem som hadde
ansvar for saken (saksbehandler). I 1996/1997 ble
det imidlertid satt fokus mot å få oversikt over de
ubehandlede sakene og få bygget ned restansene.
Denne «aksjonen» ga klare forbedringer i å få redu-
sert saksbehandlingstiden, og pr. i dag mener fylkes-
skattekontoret å ha kontroll over klagesakene, selv
om resultatkravet (90% av sakene behandlet innen
3 måneder) ennå ikke er oppnådd.»

Samtlige kontorer oppga at turnoveren blant de
juridiske saksbehandlerne de siste årene var for høy,
selv om omfanget varierte noe mellom kontorene.
Tre av kontorene mener at høy turnover har bidratt
noe til å forlenge saksbehandlingstiden for klagesa-
kene. Det tar tid å lære opp nye jurister i avgiftsrett
slik at de blir like produktive som saksbehandlere
med erfaring. Høy turnover medvirker også lettere
til at det oppstår såkalte arvesaker, dvs. saker som er
påbegynt av en saksbehandler, men som fordi ved-
kommende slutter, må fullføres av en annen. Sist-
nevnte må dermed sette seg inn i saken fra begynnel-
sen av, noe som tar ekstra tid. Ved ett av fylkesskat-
tekontorene ble det opplyst at de lar jurister som har
sagt opp stillingen, få gå før utløpet av oppsigelses-
tiden uten at de nødvendigvis må fullføre sine saker.
Det samme kontoret hadde også et problem med
mange arvesaker. De øvrige fylkesskattekontorene
opplyste at jurister som slutter, må sitte oppsigelses-
tiden ut og fullføre sine klagesaker.

Ansatte ved de intervjuede fylkesskattekontore-
ne opplyser at enkelte klagere kommer med en rekke
nye opplysninger og anførsler etter at klagen er le-
vert, og at dette som regel fører til en forlengelse av
saksbehandlingstiden ved fylkesskattekontoret ved
at bokettersynsrevisor må konsulteres for å uttale
seg om de nye opplysningene fra klageren er riktige.

Tre av fylkesskattekontorene opplyser at større
økonomiske ressurser til saksbehandling, f.eks. til
overtid eller som middel til å beholde erfarne med-
arbeidere, kan bidra til å redusere saksbehandlings-
tiden. Fylkesskattekontorene opplever at de har fått
strammere budsjetter de seneste årene uten reduk-
sjon i oppgaver, men flere av de intervjuede kontore-
ne opplyser at avgiftsavdelingene, som har ansvar
for å behandle klagesakene, er blitt skjermet i størst
mulig grad i forhold til andre avdelinger ved fylkes-
skattekontoret. Ett fylkesskattekontor opplyste at ar-
beidsoppgaver hvor Skattedirektoratet ikke har gitt
spesifikke resultatkrav, f.eks. anmeldelser, blir ned-
prioritert sammenlignet med saksområder hvor Skat-
tedirektoratet har gitt resultatkrav som fylkesskatte-
kontoret blir målt i forhold til.

Samtlige fem fylkesskattekontorer opplyser at
det er mulig å overføre ressurser mellom ulike avde-
linger ved fylkesskattekontorene og mellom fylkes-
skattekontorene og ligningskontorene. Denne mulig-

31 Jf. Skattedirektoratets Av-melding nr. 8/2000, 26. oktober
2000.

heten blir i varierende grad benyttet. Ett fylkesskat-
tekontor omdisponerte ressurser både fra lignings-
etaten og fra andre avdelinger (internt) ved fylkes-
skattekontoret ved behov. De andre fylkesskattekon-
torene var positive til denne muligheten, men opp-
lyste at dette i liten utstrekning ble gjennomført fordi
de samlede budsjettene ved fylkesskattekontorene er
stramme.

De fem fylkesskattekontorene har ikke kunnet
oppgi nøyaktig ressursbruk (antall årsverk) som går
med til klagesaksbehandlingen, men tre av fylkes-
skattekontorene har oppgitt et anslag. Samtlige fem
kontorer har opplyst at det er vanskelig å anslå et
sikkert tall for ressursbruk, bl.a. fordi det ikke føres
en god nok ressursregistrering som er splittet opp
slik at ressursbruken ved klagesaksbehandlingen
kommer fram.

Ett fylkesskattekontor som tidligere slet med sto-
re restanser, opplyste at de hadde tilfeller av særlig
lang saksbehandling som bl.a. skyldtes at de i brev
til klageren tok inn en «passivitetsklausul», dvs. at
de etterlyste en nærmere redegjørelse fra klageren
om hvilke forhold i vedtaket det ble klaget over.
Dette fylkesskattekontoret anså klagen for å være
trukket dersom de ikke mottok en tilfredsstillende
begrunnelse innen en fastsatt frist. Etter lang tid hen-
vendte klageren seg til fylkesskattekontoret for å få
status i klagesaken, og ble dermed klar over at kla-
gen aldri ble sendt til klagenemnda fordi fylkesskat-
tekontoret trodde klagen var trukket. Det omtalte
fylkesskattekontoret opplyser at de har innskjerpet
rutinene og ikke lenger bruker «passivitetsklausu-
len».

Resultatet fra klagesaker ble tidligere ikke of-
fentliggjort, slik som f.eks. ved ordinære rettsavgjø-
relser. Skattedirektoratet har endret praksis på dette
området og offentliggjør nå saker som er avgjort i
klagenemnda.31

4.3 BEHANDLING AV KLAGESAKER I
SKATTEDIREKTORATET OG
KLAGENEMNDA

4.3.1 Organisering og rutiner i
Skattedirektoratet og klagenemnda

I Skattedirektoratet mottas klagene i avgiftsavdelin-
gen32. Denne avdelingen er delt opp i tre undersek-
sjoner, og en av disse seksjonene heter Klage-, pro-
sess- og ettergivelsesseksjonen (KPE-seksjonen).
Denne seksjonen har hovedansvaret for å behandle
og forberede klagesakene som skal til klagenemnda.
Når en klage kommer inn, registreres den i KPE-

32 Etter omorganiseringen i Skattedirektoratet, som trådte i kraft
1. mai 2000, heter denne avdelingen seksjon for merverdiav-
gift, og inngår som en del av Avdeling Næring under Fastset-
tingsområdet.
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33 Jf. merverdiavgiftsloven §56.
34 Varsel om endring til ugunst må gis innen to år etter at under-

ordnet avgiftsmyndighet (fylkesskattekontoret) fattet sitt ved-
tak, jf. merverdiavgiftsloven §56.

35 Forskriftene åpner for møtebehandling, men dette har bare yt-
terst sjelden blitt gjennomført.

37 Tallet 25% framkommer ved å se på differansen i antall totale
saker avgjort av klagenemnda eller Skattedirektoratet for åre-
ne 1998 og 1999 (inkl. bl.a. a-, b- og c-saker). Det ble totalt
avgjort 256 klagesaker i 1998 og 192 i 1999, i alt 448 saker.
Nedgangen i antall avgjorte saker er 64, noe som tilsvarer
25%.

36 I dette utvalget er i alt 26 saker omgjort av Skattedirektoratet i
1998 og 1999.

seksjonen og leses av seksjonslederen eller en av
kontorsjefene. Klagesakene oppbevares hos kontor-
sjefene og fordeles fortløpende til saksbehandlerne
når de har ledig kapasitet til å begynne på saksbe-
handlingen. Skattedirektoratet sender også kort tid
etter at saken er mottatt i direktoratet, et brev til kla-
geren om at klagen er mottatt, og at saksbehand-
lingstiden må forventes å ta noe tid.

Det er anledning for Skattedirektoratet til å om-
gjøre fylkesskattekontorets vedtak.33 En omgjøring
fra Skattedirektoratets side kan både være til gunst
og ugunst34 for klageren, men normalt vil en omgjø-
ring nesten alltid være til gunst, i den forstand at kla-
geren får fullt medhold. En omgjøring til gunst i
Skattedirektoratet innebærer at klagen ikke blir
oversendt klagenemnda.

I saker som sendes til klagenemnda, utarbeider
saksbehandlerne i Skattedirektoratet et utkast til inn-
stilling med forslag til vedtak. Normalt kvalitetssik-
res innstillingen av en kontorsjef før oversendelse til
klagenemndas medlemmer, men erfarne saksbe-
handlere kan sende saker direkte til klagenemnda.
Klagenemndas medlemmer oppnevnes av Finansde-
partementet for en periode på fire år. Nemnda har
fem medlemmer, hvorav en er leder. Klagenemndas
medlemmer møtes ikke, men voterer skriftlig35. Det
er utarbeidet et eget voteringsark som det enkelte
medlem benytter for å meddele sitt syn i saken. Dis-
se arkene blir sendt tilbake til Skattedirektoratet
sammen med voteringen.

Dersom alle medlemmene i klagenemnda er eni-
ge i innstillingen, er saken avgjort. Dersom en eller
flere av klagenemndas medlemmer er uenig (dissen-
terer) i innstillingen fra Skattedirektoratet, begrun-
nes dette på voteringsarket. Normalt vil Skattedirek-
toratet fastholde sitt syn. Ved dissens går saken til
andre gangs votering. Saken går da først til det med-
lemmet som har dissentert, eventuelt til det medlem-
met som har den mest omfattende dissens. Det blir
da opplyst hvordan de andre medlemmene har vo-
tert. Dersom vedkommende endrer syn og tiltrer inn-
stillingen, er saken avgjort. Fastholdes dissensen,
helt eller delvis, går saken ut til de øvrige medlem-
mene med opplysning om dissensen. Dersom det
fortsatt er dissens ved andre gangs votering, er saken
avgjort med det resultatet som flertallet av medlem-
mene har votert for. Ved stemmelikhet gjør lederens
stemme utslaget.

Fornyet behandling i klagenemnda kan også inn-
treffe i saker der man er enig i konklusjonen, men
uenig i begrunnelsen. I slike saker ber klagenemnda
om at Skattedirektoratet utarbeider en ny innstilling
som går ut til alle medlemmene av klagenemnda.

Den nye innstillingen vil ha den samme datoen som
den opprinnelige innstillingen. Det er svært sjelden
at klagenemnda ber Skattedirektoratet utarbeide nye
innstillinger.

Når saken er avgjort i klagenemnda eller i Skat-
tedirektoratet, returneres saken til fylkesskattekonto-
ret. Dersom klageren har fått helt eller delvis med-
hold i klagen, vil fylkesskattekontoret redusere belø-
pet i det opprinnelige vedtaket i samsvar med klage-
nemndas eller Skattedirektoratets avgjørelse.

Fylkesskattekontorene, Skattedirektoratet og
klagenemndas leder ble spurt om hvordan de ser på
dagens organiseringen av klagearbeidet. Ansatte ved
to av fylkesskattekontorene mente at dagens ordning
mellom fylkesskattekontorene og Skattedirektoratet
til en viss grad innebærer en form for dobbeltarbeid.
Med dette mente de bl.a. at fylkesskattekontorene
bruker tid på å utarbeide en klageredegjørelse, men
at Skattedirektoratet uansett må sette seg inn i saken
fra starten av for å kunne utarbeide en innstilling til
klagenemnda.

De som ble intervjuet fra Skattedirektoratet,
mente at arbeidsdelingen i dagens klageordning fun-
gerer tilfredsstillende, og at ordningen ikke medfører
noen form for dobbeltarbeid mellom Skattedirekto-
ratet og fylkesskattekontorene. Ifølge Skattedirekto-
ratet er begge instansers arbeid nødvendig. Klage-
nemndas leder er av den oppfatning at ordningen
med å ha en klagenemnd er god, og at den bl.a. fører
til at Skattedirektoratet og fylkesskattekontorene
gjør et grundigere arbeid med innstillingen til vedtak
når de vet at klagen skal behandles i en uavhengig
nemnd.

4.3.2 Saksbehandlingstider i
Skattedirektoratet

Tabell 7 viser gjennomsnittlig og median saksbe-
handlingstid i Skattedirektoratet for klagesaker av-
gjort i klagenemnda eller omgjort i Skattedirektora-
tet36 i 1998 og 1999. Det går fram av tabellen at saks-
behandlingstiden ble redusert fra 10,3 måneder for
klagesaker avgjort i 1998 til 7,5 måneder for klage-
saker avgjort i 1999, en reduksjon på 2,8 måneder.
Det ble imidlertid avgjort 25 %37 færre saker i 1999
enn i 1998. Tilgangen på nye klagesaker til Skatte-
direktoratet har vært relativt stabil i denne perioden.

For saker avgjort av klagenemnda eller Skattedi-
rektoratet i 1998 ligger medianverdien 1,2 måneder
lavere enn gjennomsnittsverdien. Det innebærer at
enkelte klagesaker med lang saksbehandlingstid dro
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38 Jf. Prioriteringer for skatteetatens virksomhet i 1998.
39 Det presiseres at en del av klagesakene som er med i under-

søkelsen, ble behandlet i Skattedirektoratet før 1998, hvor det
ikke var fastsatt det samme resultatkravet for Skattedirektora-
tets klagesaksbehandling.

Figur 4 Grafisk framstilling over liggetid og faktisk saksbehandlingstid i Skattedirektoratet40.

40 I 27 saker var liggetiden ikke registrert, disse sakene er derfor
utelatt.

opp gjennomsnittet dette året, mens de fleste sakene
hadde en saksbehandlingstid som var kortere enn
gjennomsnittet. For Skattedirektoratets saksbehand-
ling ble det i 1998 fastsatt krav om maksimalt ti må-
neders behandlingstid i 90% av sakene38. Blant sa-
kene som inngår i tabell 7, ble ca. 60% av sakene

behandlet innen ti måneder i 199839. I 1999 ble resul-
tatmålet endret til et gjennomsnittskrav på åtte må-
neder. Sammenlignet med resultatkravet fra 1998 in-
nebærer det at 83% av sakene ble behandlet innen ti
måneder.

Tabell 7 Gjennomsnittlig og median saksbehandlingstid i Skattedirektoratet for klagesaker avgjort av
klagenemnda eller omgjort i Skattedirektoratet i 1998 og 1999. Måneder

Gjennomsnittlig Median
År saksbehandlingstid saksbehandlingstid n

Saker avgjort i 1998............................. 10,3 9,1 246
Saker avgjort i 1999 ............................ 7,5 7,2 176

Totalt .................................................... 422

I figur 4 er det vist en grafisk framstilling av gjen-
nomsnittlig og median liggetid og faktisk saksbe-
handlingstid i Skattedirektoratet for saker avgjort i
klagenemnda eller omgjort i Skattedirektoratet i
1998 og 1999. Framstillingen bygger på opplysnin-
ger (datoer) for hver enkelt klagesak mottatt fra
Skattedirektoratets avgiftsavdeling. Grunnlaget for
figuren er de samme 422 klagesakene som i tabell 7.

Liggetid er tiden fra Skattedirektoratet har tatt
imot saken til saksbehandlingen blir påbegynt. Med

faktisk saksbehandlingstid menes tiden fra saksbe-
handler i Skattedirektoratet begynner å arbeide med
saken til innstillingen er ferdig og blir oversendt til
klagenemndas medlemmer. Som det går fram av fi-
gur 4, sammenlignet med gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid i tabell 7, utgjør liggetiden i Skattedi-
rektoratet for hver enkelt klagesak en vesentlig del
(omtrent 60%) av den samlede klagesaksbehand-
lingstiden i Skattedirektoratet.
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4.3.3 Årsaker til lang saksbehandlingstid i
Skattedirektoratet

Ansatte i Skattedirektoratets avgiftsavdeling som ble
intervjuet, uttaler at det eksisterer en køproblema-
tikk, det vil si at mottatte klagesaker blir liggende og
vente på å bli behandlet fordi eldre klagesaker ligger
foran i køen. Hovedproblemet i køproblematikken er
saksrestanser som ble opparbeidet i begynnelsen av
1990-årene. Det faktum at klagesakene ligger i kø
før de behandles (liggetid), er ifølge Skattedirektora-
tet den viktigste årsaken til at saksbehandlingstiden
er lang. Skattedirektoratets avgiftsavdeling har uttalt
at dersom saksbehandler kunne begynt saksbehand-
lingen nærmest fortløpende ettersom sakene kom
inn til Skattedirektoratet, ville saksbehandlingstiden
bli betydelig redusert i forhold til dagens nivå, jf. fi-
gur 4. En annen årsak, men av mindre betydning
ifølge Skattedirektoratet, er at saker kan bli liggende
en periode før de blir behandlet fordi Skattedirekto-
ratet trenger ytterligere opplysninger før saksbe-
handlingen kan begynne.

Skattedirektoratet uttaler også at de opplever
press på økonomi- og personalområdet, blant annet
ved at turnoveren blant enkelte grupper ansatte er
høy. Normalt er det imidlertid ikke noe problem å
rekruttere nye medarbeidere. Skattedirektoratet opp-
lyser at i perioder hvor turnoveren blant de juridiske
saksbehandlerne har vært høy, har dette påvirket
saksbehandlingstiden for klagesaker negativt. Dette
skyldes at de nyansatte juristene normalt mangler er-
faring fra rettsområdet og trenger opplæring.

Selv om Skattedirektoratet opplever press på
økonomi- og personalområdet, klarer man likevel å
ta unna den innkommende saksmengden slik at yt-
terligere restanser ikke har bygd seg opp de siste åre-
ne. Dersom Skattedirektoratet øker gjennomstrøm-
ningen av saker, vil det likevel være en begrensning
i klagenemndas behandlingskapasitet.

Det er ikke utarbeidet noe eget system for å følge
opp saksbehandlingstiden hos den enkelte saksbe-
handler, men kontorsjefene gjennomfører månedlig

oppfølging i henhold til innkomstdato. Det ble opp-
lyst at det er et tett faglig samarbeid mellom saksbe-
handlere og kontorsjefer i Skattedirektoratet, og at
sistnevnte raskt merker om noen saker tar lang tid.
Kontorsjefene har andregangsbehandlingen i de aller
fleste sakene, og i en viss utstrekning også første-
gangsbehandlingen, i tillegg til alminnelig veiled-
ning av saksbehandlerne under saksbehandlingen.

4.3.4 Prioritering av klagesaker i
Skattedirektoratet

Fra 1998 har klagesakene blitt prioritert etter klage-
dato, slik at de eldste klagene er blitt behandlet først,
uavhengig av når saken har kommet inn til Skattedi-
rektoratet. Hensikten med dette er at saker som har
hatt lang behandlingstid på fylkesskattekontorene,
ikke skal bli liggende unødvendig lenge i kø hos
Skattedirektoratet før de behandles. Tidligere ble
klagesakene prioritert etter innkomstdato til Skatte-
direktoratet, noe som førte til at eldre klager kunne
bli prioritert etter klager av nyere dato. Det kan
imidlertid fortsatt forekomme enkelte unntak fra ho-
vedregelen om prioritering av klagesaker etter kla-
gedato.

4.3.5 Saksbehandlingstider i klagenemnda

Tabell 8 viser gjennomsnittlig saksbehandlingstid i
klagenemnda for klagesaker avgjort i 1998 og 1999.
Blant sakene som inngår i tabellen, er den korteste
behandlingstiden i klagenemnda 20 dager i 1998,
mens den lengste er 14,4 måneder. I 1999 er tilsva-
rende tall 18 dager og 15,8 måneder. Den gjennom-
snittlige behandlingstiden var litt høyere i 1999 enn i
1998 selv om klagenemnda avgjorde færre klagesa-
ker i 1999. Medianverdien både i 1998 og 1999 er
noe lavere enn gjennomsnittet, noe som viser at
tyngdepunktet av sakene hadde kortere saksbehand-
lingstid enn gjennomsnittsverdien.

Tabell 8 Gjennomsnittlig og median saksbehandlingstid for klagenemndas saksbehandling i klagesaker
avgjort av klagenemnda i 1998 og 1999. Måneder

Gjennomsnittlig Median
År saksbehandlingstid saksbehandlingstid n

Saker avgjort i 1998............................. 4,0 3,0 228
Saker avgjort i 1999 ............................ 4,5 4,1 168

Totalt .................................................... 396

Tabell 9 viser at saksbehandlingstiden i klage-
nemnda øker betydelig dersom klagesakene ender
med dissens. Saksbehandlingstiden økte gjennom-
snittlig med 3,6 måneder for klagesaker med dissens
avsluttet i 1998, i forhold til klagesaker uten dissens.

Tilsvarende tall for 1999 var en økning på 2,8 måne-
der.

Enkelte klagesaker har en såkalt foreløpig dis-
sens, men ender til slutt uten dissens. Dette er saker
hvor f.eks. et medlem av klagenemnda først dissen-
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terer i forhold til Skattedirektoratets innstilling til
vedtak, men hvor vedkommende medlem senere en-
drer voteringen og er enig i de andre medlemmenes
votering slik at et enstemmig vedtak kan bli fattet. I
1998 og 1999 var dette tilfellet for i alt 44 av klage-
sakene som klagenemnda avgjorde. Gjennomsnittlig
saksbehandlingstid i klagenemnda for de 44 sakene
med foreløpig dissens var 4,8 måneder i 1998 og 4,4
måneder i 1999.

Dette viser at når ett eller flere klagenemnds-
medlemmer ikke er enig i Skattedirektoratets innstil-
ling og forslag til vedtak (dissenterer), øker gjen-
nomsnittlig saksbehandlingstid i klagenemnda selv
om det endelige resultatet i klagesaken skulle bli et
vedtak uten dissens. Tabell 9 viser at det for hvert av
årene 1998 og 1999 var endelig dissens i omtrent
30% av alle klagesakene som klagenemnda avgjor-
de.

Tabell 9 Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for
klagenemndas saksbehandling i saker avgjort av
klagenemnda i 1998 og 1999, splittet opp i saker
med dissens og saker uten dissens. Måneder

Gjennomsnittlig
År saksbehandlingstid n

1998
Uten dissens ........... 2,8 153
Med dissens ........... 6,4 75

1999
Uten dissens ........... 3,7 117
Med dissens ........... 6,5 51

4.3.6 Årsaker til lang saksbehandlingstid i
klagenemnda

Hovedårsaken til at klagenemnda bruker lang tid, er
at kapasiteten for klagenemnda nærmer seg en gren-
se. Klagenemndas leder uttalte at det er blitt for
mange klagesaker i forhold til hva medlemmene kla-
rer å få behandlet. Antallet klager er nesten doblet de
siste ti årene. Liggetiden utgjør det meste av tiden
klagesaken er til behandling i klagenemnda.

Medlemmene av klagenemnda har vervene som
bierverv ved siden av annet fulltids arbeid. Det er
derfor begrenset tid hvert klagemedlem årlig kan be-
nytte til å behandle klagesaker. Enkelte av klage-
nemndsmedlemmene legger likevel ned nesten et
halvt årsverk i klagesaksbehandlingen. Så lenge kla-
genemnda er et kollegialt organ hvor alle medlem-
mene må votere, er det begrensede muligheter til å
øke kapasiteten. Klagenemndas leder uttalte at etter
den nåværende ordningen må enten medlemmene av
klagenemnda arbeide mer med dette vervet, eller så
må det benyttes mindre tid pr. sak dersom behand-
lingstiden skal reduseres. Slik klagenemnda funge-

rer i dag, er den sårbar dersom ett eller flere av med-
lemmene henger etter i voteringsprosessen. Dette
fordi alle fem medlemmene må avgi sin votering i
hver enkelt klagesak før saken kan bli avsluttet.

Skattedirektoratet mener klagenemnda er en flas-
kehals med den organiseringen og voteringsordnin-
gen som gjelder i dag. I tillegg fører dissensavgjørel-
ser til at saksbehandlingstiden for enkelte saker øker
ytterligere med gjennomsnittlig tre til fire måneder.

På grunn av kapasitetsproblemet i klagenemnda
har det i lang tid vært diskutert i Finansdepartemen-
tet og Skattedirektoratet forskjellige tiltak for å øke
kapasiteten. Ett av tiltakene som har vært foreslått,
er å gjøre større bruk av varamedlemmene til klage-
nemnda. Ved å bruke varamedlemmene samtidig
som de ordinære klagemedlemmene benyttes, vil be-
handlingskapasiteten øke betraktelig. Økt bruk av
varamedlemmene vurderes av klagenemndas leder
som et hensiktsmessig tiltak for å få ned saksbe-
handlingstiden. Klagenemndas leder mente at de
økonomiske ressursene til klagenemnda heller ikke
må økes vesentlig for å få til dette.

Skattedirektoratet følger månedlig opp saksbe-
handlingstiden i klagenemnda. Skattedirektoratet
gjør klagenemndas medlemmer oppmerksomme på
saker som mangler votering, og som vil være eldre
enn to måneder ved hver månedsslutt.

4.4 SERVICE OVERFOR KLAGERNE

Det følger av forvaltningsloven §11 a og god for-
valtningsskikk at fylkesskattekontorene og Skattedi-
rektoratet skal gi klageren et foreløpig svar dersom
de vet at det vil ta uforholdsmessig lang tid før kla-
gebehandlingen vil bli avsluttet. Svaret bør bl.a. in-
neholde en redegjørelse om hvorfor saken ikke kan
behandles tidligere, og såvidt mulig angi når et svar
kan forventes.

I intervjuene som ble gjennomført med represen-
tantene for de fem fylkesskattekontorene og Skatte-
direktoratet, opplyste samtlige av de fem fylkesskat-
tekontorene at de normalt ikke gir et slikt foreløpig
svar til klageren etter at de har mottatt klagen. Skat-
tedirektoratet derimot opplyste at de alltid gir et fo-
reløpig svar til klageren med opplysning om hvilket
klagenummer saken har fått i Skattedirektoratet, og
at saksbehandlingen normalt vil ta en viss tid, uten at
det blir angitt noe nærmere tidspunkt for når svar på
klagen kan ventes. Skattedirektoratet har i løpet av
høsten 2000 endret rutinene på dette området og har
begynt å opplyse om når en avgjørelse i saken kan
forventes. Det er også etablert rutiner hvor klageren
skal orienteres dersom denne fristen vil bli oversit-
tet.

Både representantene for de intervjuede fylkes-
skattekontorene og Skattedirektoratet uttalte at retts-
sikkerhet og likebehandling av klagesakene er vikti-
ge forhold som det blir tatt hensyn til. Det er også
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opplyst at det blir foretatt intern kvalitetssikring av
saksbehandlingen ved de intervjuede fylkesskatte-
kontorene og i Skattedirektoratet for å sikre høy kva-
litet på det utførte arbeidet.

Når klagenemnda har fattet sitt vedtak i en sak,
skal klageren få underretning om utfallet av klagen.
Regelverket bestemmer at klagenemndas vedtak
skal sendes klageren gjennom fylkesskattekontoret.
En av grunnene til dette er bl.a. at fylkesskattekon-
toret skal foreta en reduksjon av beløpet i sitt tidli-
gere vedtak dersom klageren har fått helt eller delvis

medhold i klagen. I intervjuet med representanter for
Skattedirektoratet ble det opplyst at de oversender
klagenemndas vedtak til vedkommende fylkesskat-
tekontor kort tid etter at det er blitt fattet.

Samtlige av de fem intervjuede fylkesskattekon-
torene opplyste at det normalt bare tar noen dager fra
de mottar klagenemndas vedtak til det sendes videre
til klageren. Dersom klageren får medhold og det er
behov for å redusere beløpet i det tidligere vedtaket,
kan det ta ytterligere noen dager pga. utregningene
som må gjøres.



28 2000–2001Dokument nr. 3:11

5 Vurderinger

5.1 GRADEN AV RESULTATOPPNÅELSE

Undersøkelsen omfatter 448 klagesaker som ble av-
gjort (avsluttet) av klagenemnda eller Skattedirekto-
ratet i 1998 og 1999, og 389 saker som i samme pe-
riode ble omgjort og dermed avsluttet ved fylkes-
skattekontorene. Til sammen omfatter undersøkel-
sen 837 klagesaker. Riksrevisjonen har fulgt saksbe-
handlingen for hver klage fra den ble mottatt ved
fylkesskattekontorene til det forelå en avgjørelse i
saken.

I klagesaker avgjort av klagenemnda eller Skat-
tedirektoratet viser undersøkelsen at skatteetaten ik-
ke klarte å oppnå resultatkravet. Resultatkravet er
satt til en gjennomsnittlig samlet saksbehandlingstid
på 12–15 måneder, avhengig av om det blir dissens
eller ikke i klagenemnda. Gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid for 422 av de 448 undersøkte klagesa-
kene var i 199821,6 måneder og i 199919,0 måne-
der. Selv om saksbehandlingstiden ble redusert fra
1998 til 1999, er det fortsatt et betydelig avvik mel-
lom resultatkravet og gjennomsnittlig samlet saksbe-
handlingstid i 1999. Undersøkelsen viser også at 62
klagesaker (25%) avgjort i 1998 hadde en samlet
saksbehandlingstid på mer enn 26,0 måneder. Til-
svarende hadde 44 klagesaker (25%) avgjort i 1999
en samlet saksbehandlingstid på mer enn 21,4 måne-
der. Dette betyr at 25% av de avgiftspliktige som
klager, må påregne nærmere to års saksbehandlings-
tid eller mer. Skattedirektoratet opplyser for øvrig i
sin årsrapport for 2000 at gjennomsnittlig samlet
saksbehandlingstid i 2000 var 15 måneder.

Restansene av ubehandlede klagesaker i Skatte-
direktoratet og klagenemnda økte fram til midten av
1990-tallet. Deretter har det vært en viss nedbygging
av restansene. Undersøkelsen viser at klagesakene
har hatt en betydelig liggetid i Skattedirektoratet før
saksbehandlingen blir påbegynt. Ifølge Skattedirek-
toratet er liggetid den viktigste enkeltårsaken til lang
saksbehandlingstid. Skattedirektoratet har uttalt at
dersom restansene ble redusert og klagesakene i
større grad ble behandlet løpende, ville saksbehand-
lingstiden i direktoratet kunne bli betydelig redusert.
Klagesaksbehandlingen har vært omtalt som et høyt
prioritert område av Finansdepartementet og Skatte-
direktoratet i flere år uten at resultatkravet er nådd.
Det stilles på bakgrunn av dette spørsmål om Fi-
nansdepartementet og Skattedirektoratet tidligere
burde ha sørget for at nødvendige ressurser ble til-
ført og/eller organisatoriske tiltak ble iverksatt, slik
at saksbehandlingstiden kunne blitt redusert til et ak-
septabelt nivå.

5.2 NÆRMERE OM ÅRSAKER TIL LANG
SAKSBEHANDLINGSTID

I klagesaker avgjort av Skattedirektoratet eller i kla-
genemnda oppnådde ikke fylkesskattekontorene re-
sultatkravet for sin del av saksbehandlingen. I saker
som omfattes av resultatkravet fra 1997 om at 90%
av sakene skulle behandles innen seks måneder, vi-
ser beregninger at bare 63% av sakene ble behandlet
innen seks måneder. Resultatkravet for fylkesskatte-
kontorene ble i 1998 og 1999 innskjerpet til at 90%
av klagesakene skulle behandles innen tre måneder.
I denne perioden ble kun 45% av sakene som om-
fattes av resultatkravet, behandlet innen tre måneder.
Dette er betydelig under resultatkravet og vurderes
derfor ikke som tilfredsstillende.

Undersøkelsen viser også at det er betydelige va-
riasjoner i saksbehandlingstid mellom fylkesskatte-
kontorene. Differansen mellom høyeste og laveste
gjennomsnittlige saksbehandlingstid var blant fyl-
kesskattekontorene 8,9 måneder for klagesaker av-
gjort i Skattedirektoratet eller klagenemnda i 1998
og 1999 sett under ett. Da er klager med svært av-
vikende behandlingstider utelatt ved beregningen av
gjennomsnittsverdier. Ut fra hensynet til likebe-
handling vurderes det som uheldig at saksbehand-
lingstiden varierer betydelig mellom fylkesskatte-
kontorene.

Klagesaker som ble omgjort (avsluttet) på fyl-
kesskattekontorene i 1998 og 1999, hadde en gjen-
nomsnittlig behandlingstid i overkant av tre måne-
der. Dette innebærer at de fleste fylkesskattekontore-
ne nådde resultatkravet for disse sakene. Imidlertid
opplyste tre av fem intervjuede fylkesskattekontorer
at de ikke hadde en ensartet praksis for å registrere
klagesaker som blir omgjort av eget tiltak. Dette kan
ha betydning for påliteligheten til statistikken som
skatteetaten årlig utarbeider på dette området.

For klagesakene som ble avgjort av Skattedirek-
toratet eller i klagenemnda i 1998 og 1999, var den
gjennomsnittlige saksbehandlingstiden i Skattedi-
rektoratet henholdsvis 10,3 måneder og 7,5 måne-
der. Resultatkravet for Skattedirektoratets saksbe-
handling for 1998 var at 90% av sakene skulle være
ferdig behandlet innen ti måneder. Undersøkelsen
viser at ca. 60% av sakene ble behandlet innen ti
måneder i 1998. I 1999 ble kravet endret til et gjen-
nomsnittskrav på åtte måneder. Skattedirektoratet
oppnådde dermed resultatkravet for 1999. Det stilles
likevel spørsmål om Skattedirektoratets eget resul-
tatkrav burde vært kortere sammenlignet med resul-
tatkravet som direktoratet har fastsatt for fylkesskat-
tekontorene i 1998 og 1999.
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En viktig årsak til lang saksbehandlingstid i di-
rektoratet var at omtrent halvparten av saksbehand-
lingstiden var liggetid, i gjennomsnitt 6,4 måneder i
1998 og 4,3 måneder i 1999. Liggetid er tiden fra en
klagesak kommer inn til Skattedirektoratet og fram
til saksbehandlingen blir påbegynt. Det vurderes
som lite tilfredsstillende at liggetiden er lang og ut-
gjør en vesentlig del av saksbehandlingstiden i Skat-
tedirektoratet.

Den gjennomsnittlige behandlingstiden i klage-
nemnda for sakene som inngår i undersøkelsen, økte
fra 4,0 måneder i 1998 til 4,5 måneder i 1999. Dette
til tross for at det ble avgjort færre saker i 1999. Det
er ikke fastsatt resultatkrav til saksbehandlingstiden
i klagenemnda i Skattedirektoratets prioriterings-
melding, men direktoratet har uttalt at den ikke skal
overstige to måneder for saker uten dissens. Resul-
tatkravet ble ikke oppnådd verken i 1998 eller i
1999. En viktig årsak til at saksbehandlingstiden blir
lang i klagenemnda, er at kapasiteten til å behandle
klager er begrenset. Særlig for dissenssaker medfø-
rer dette at saksbehandlingstiden blir lang. Den gjen-
nomsnittlige behandlingstiden i dissenssakene var i
overkant av seks måneder både i 1998 og 1999. I
1998 og 1999 ble ca. 30% av klagene avgjort etter
dissens i klagenemnda.

Det kan stilles spørsmål om voteringsordningen i
dissenssaker er hensiktsmessig fordi saksbehand-
lingstiden øker betydelig i slike saker. Finansdepar-
tementet og Skattedirektoratet har siden tidlig på
1990-tallet vurdert endringer i regelverket for å øke
klagenemndas kapasitet. I desember 2000 ble det
vedtatt endringer i merverdiavgiftsloven, jf. forslag i
Ot. prp. nr. 78 (1999–2000), som bl.a. åpner for at
klagenemnda kan organiseres i to avdelinger. Det
forventes at det nå blir iverksatt tiltak som vil gi bed-
rede resultater.

5.3 RETTSSIKKERHET OG SERVICE
OVERFOR KLAGERNE

De fem intervjuede fylkesskattekontorene sender
normalt ikke foreløpige svar til klagerne, selv om
forvaltningsloven sier at det bl.a. skal informeres om
hvor lang saksbehandlingstid som må påregnes. Fra
og med høsten 2000 har Skattedirektoratet informert
klagerne om når klagen kan forventes å være ferdig
behandlet. Tidligere informerte Skattedirektoratet
bare klagerne om at klagen var mottatt og tildelt et
klagenummer, og at en viss saksbehandlingstid måt-
te påregnes.

For klagerne kan lang saksbehandlingstid med-
føre en periode med betydelig usikkerhet knyttet til
utfallet av klagen. Anledningen til å klage på vedtak
som er basert på skatteetatens skjønn, bør være god.
Lang saksbehandlingstid kan motvirke de avgifts-
pliktiges incitament til å klage, og dermed medføre
at formålet med klageordningen ikke blir innfridd.
Det kan dessuten føre til at regelverket i enkelte til-
feller blir praktisert feil unødig lenge, og dermed bi-
dra til en mindre effektiv håndhevelse av avgiftsreg-
lene. I enkeltsaker hvor det foreligger kompliserte
fakta, eller hvor det er vanskelig å innhente informa-
sjon, må man regne med en viss saksbehandlingstid.
Skatteetaten bør likevel ta hensyn til at avgiftsplikti-
ge som klager, kan ha ulik evne til å levere korrekt
informasjon til skatteetaten.

Det er av stor betydning for rettssikkerheten i
samfunnet at det er grundige og effektive klageord-
ninger i forbindelse med offentlig myndighetsut-
øvelse. God service overfor klagerne vil kunne be-
traktes som elementer som fremmer rettssikkerhet.
På bakgrunn av dette stilles det spørsmål ved om Fi-
nansdepartementets resultatkrav om en samlet gjen-
nomsnittlig saksbehandlingstid på 12–15 måneder
representerer et høyt nok ambisjonsnivå i forhold til
den belastning og usikkerhet lang saksbehandlings-
tid kan medføre for de avgiftspliktige.
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Vedlegg 1

Variasjoner i saksbehandlingstider mellom
fylkesskattekontorene

Figur 1.1 og 1.2 (Box-Whisker-diagram) gir et visu-
elt bilde av variasjonen i saksbehandlingstidene (i
måneder) ved hvert enkelt fylkesskattekontor i årene
1998 og 1999 for henholdsvis klagesaker avgjort i
klagenemnda eller omgjort av Skattedirektoratet, jf.
tabell 4, side 20 eller omgjort (avsluttet) ved det en-
kelte fylkesskattekontor, jf. tabell 6, side 21. Figure-
ne viser både tyngdepunktet i fordelingen (markert
ved boksenes midtstrek) og spredningsmønsteret
rundt dette tyngdepunktet (boksenes lengde). I figur
1.1 kan dette eksemplifiseres ved at saksbehand-
lingstiden varierer mer ved Oslo fylkesskattekontor
enn ved Rogaland fylkesskattekontor.

Linjenes høyre ender fra boksene markerer den
eller de sakene med lengst behandlingstid, men som
ikke defineres som avvikende lang etter Box-Whis-
ker-metoden (dvs. mindre enn 1,5 bokslengde fra
75%-merket). Klagesaker med avvikende lang be-
handlingstid ved det enkelte fylkesskattekontor er
markert med 0 og *. For Oslo fylkesskattekontor in-
nebærer det at samtlige klagesaker som inngår i ut-
valget, har kortere behandlingstid enn 1,5 boksleng-
der fra 75%-merket. Tilsvarende har Rogaland fyl-
kesskattekontor fire klagesaker som er minimum 1,5
bokslengder fra 75%-merket (markert 0), og en sak

som er minimum 3 bokslengder fra 75%-merket
(markert *). Alle sakene som er merket med 0 eller *,
er i figur 1.1 og 1.2 utelatt i beregningsgrunnlaget
for gjennomsnittlig saksbehandlingstid og median
saksbehandlingstid i tabellene 4 og 6. Det er da tatt
hensyn til at enkelte klagesaker tar lang tid å be-
handle pga. særskilte forhold ved saken som f.eks.
komplisert saksforhold. I motsetning til et skjønns-
messig utvalg av hva som skal vurderes som svært
avvikende saksbehandlingstider, velger Box-Whis-
ker-metoden ut klagesaker på en systematisk måte
ved hvert enkelt fylkesskattekontor. Box-Whisker-
metoden innebærer dermed at klagesaker med lik el-
ler tilnærmet lik saksbehandlingstid ved forskjellige
fylkesskattekontorer både kan inngå og utelates i be-
regningsgrunnlaget i tabellene 4 og 6. Ett eksempel i
figur 1.1 er Akershus fylkesskattekontor, der en en-
keltsak (markert 0) er utelatt, mens klagesaker med
tilnærmet lik behandlingstid ved Oslo fylkesskatte-
kontor (markert ved linjens høyre ende) inngår i be-
regningsgrunnlaget i tabell 4. Årsaken til at klagesa-
ker ved Oslo fylkesskattekontor ikke er utelatt i be-
regningsgrunnlaget i tabell 4, er at behandlingstiden
avviker mindre enn 1,5 bokslengde fra 75%-merket.

Forklaring til figurene 1.1 og 1.2 på neste side.
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Figur 1.1 Box-Whisker-diagram for klagesaker behandlet av fylkesskattekontorene og avgjort i
Skattedirektoratet og klagenemnda i 1998 og 1999

Figur 1.2 Box-Whisker-diagram for klagesaker behandlet og omgjort (avsluttet) av fylkesskattekontorene i
1998 og 1999


