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Finansdepartementet
Riksrevisjonens undersøkelse vedrørende innfordring av skatter

1 INNLEDNING

Et av skatte- og avgiftsadministrasjonens hovedmål
er å sikre riktig innbetaling av skatter og avgifter, jf.
blant annet St.prp. nr. 1 (1997–98). Det er derfor en
viktig oppgave å sørge for kvalitet i innkrevingsar-
beidet slik at fastsatte, ikke-innbetalte beløp (restan-
ser) blir så lave som mulig.

Innkreving av skatter til stat, kommune og fyl-
keskommune samt avgiftene til folketrygden, utfø-
res av de kommunale skatteoppkreverne. Skatteopp-
kreverne er faglig underlagt Skattedirektoratet og
skattefogdkontorene, mens den enkelte kommune
har det administrative ansvaret. Skatteoppkrevernes
plikter følger av skattebetalingsloven og Instruks for
skatteoppkrevere. Innkrevingen kan deles inn i fri-
villig innbetaling og innfordring. Skatteoppkreveren
skal iverksette innfordringstiltak dersom krav står
uoppgjort etter forfall.

I de senere årene er det blitt rapportert om syn-
kende restanseprosenter for skatt og folketrygdav-
gift. Restansene utgjør imidlertid fortsatt betydelige
beløp for skattekreditorene. For inntektsåret 1996 ut-
gjorde restansene på skatt pr. 30. juni 1998 i under-
kant av 1,8 milliarder kroner på landsbasis. Av dette
utgjorde krav vedrørende forskuddsordningen (per-
sonlige skattytere og næringsdrivende) ca. 1,6 milli-
arder kroner. Akkumulerte restanser for skatter ut-
gjorde på samme tidspunkt 8,8 milliarder kroner.
Om lag to tredjedeler av den totale restansemassen i
skatte- og avgiftsforvaltningen var knyttet til de
kommunale skatteoppkrevernes innfordringsansvar.

Formålet med Riksrevisjonens undersøkelse har
vært å analysere om skatteoppkrevernes innfor-
dringsarbeid er effektivt. Effektiv innfordring forut-
setter bl.a. rask iverksettelse av hensiktsmessige inn-
fordringstiltak og løpende oppfølging av restanser.
Med bakgrunn i skatteoppkreverinstruksen er det
undersøkt i hvilken grad det blir iverksatt innfor-
dringstiltak tilstrekkelig raskt etter forfall, og i hvil-
ken grad det blir iverksatt hensiktsmessige innfor-
dringstiltak. Undersøkelsen belyser også hvordan
den faglige styringen og oppfølgingen av skatteopp-
krevernes innfordringsarbeid er ivaretatt av Skatte-
direktoratet gjennom mål- og resultatstyring.

Riksrevisjonens rapport om undersøkelsen ble
oversendt Finansdepartementet ved brev av 14. fe-
bruar 2000. Rapportens revisjonskriterier og fakta-

del er tidligere blitt forelagt Skattedirektoratet til ut-
talelse ved brev av 10. november 1999. Finansdepar-
tementet har i brev av 15. mars 2000 kommentert
rapporten. Departementets kommentarer til undersø-
kelsen er behandlet i punkt 3. Rapporten følger som
trykt vedlegg.

2 OPPSUMMERING AV
UNDERSØKELSEN

Undersøkelsen er utført i 15 kommuner av ulik stør-
relse målt etter innbyggertall. Utgangspunktet for
undersøkelsen er restskatt fra inntektsåret 1996.

Datagrunnlaget har vært ulike dokumenter og
regnskapsdata (restanselister) fra de 15 utvalgte
skatteoppkreverkontorene. Totalt er 932 enkeltsaker
med restanser over 10000 kroner analysert i forhold
til tidspunkt for iverksettelse av innfordringstiltak og
hvilke tiltak som er benyttet. Det er også gjennom-
ført intervjuer ved skatteoppkreverkontorene som
inngår i undersøkelsen. Videre har det vært gjen-
nomført dokumentanalyse av stortingsproposisjo-
nene fra Finansdepartementet, tildelingsbrevene til
Skattedirektoratet og Skattedirektoratets priorite-
ringsmeldinger.

Organisering og ressurser

Kommunene bestemmer selv organiseringen av
skatteoppkreverfunksjonen og ressursbruken for å
løse innfordringsoppgavene. Undersøkelsen viser at
det er store variasjoner mellom kommunene når det
gjelder ressursbruk (årsverk) til innfordringsarbeidet
pr. 10000 innbyggere. Forholdstallet varierer fra
0,67 til 3,53. Det vurderes som uheldig dersom en-
kelte kommuners prioriteringer medfører at innfor-
dringen av skatter og avgifter ikke blir ivaretatt som
forutsatt i skatteoppkreverinstruksen. Det er også
uheldig dersom kommunale prioriteringer medfører
at innfordringstiltakene overfor skattedebitorene i
stor grad varierer etter hvilken kommune de er bo-
satt i. Kommunene kan imidlertid mangle incita-
menter til å prioritere innfordringsarbeidet, da det er
liten sammenheng mellom en kommunes inntekter
og resultatene av skatteinnkrevingen i kommunen.
Det er dessuten flere faktorer enn den direkte res-
surstilgangen som påvirker effektiviteten på innfor-
dringsområdet. Eksempler på dette er organisering,
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kompetanse og tilgang til maskinelle opplysninger
om skattedebitorenes inntekts- og formuesforhold.

Tidspunkt for iverksettelse av innfordringstiltak

Skatteoppkreverinstruksen krever at det uten unødig
opphold skal settes i verk innfordringstiltak overfor
skattekrav som står uoppgjort etter forfall.

Undersøkelsen viser at det ikke var iverksatt inn-
fordringstiltak innen en måned etter forfall overfor
39% av restansene over 10000 kroner i utvalget.
Dette vurderes som ikke å være i samsvar med
skatteoppkreverinstruksens krav om rask iverksettel-
se av innfordringen. Videre er det registrert ulikheter
mellom de enkelte kommunene med hensyn til hvor
raskt innfordringen kommer i gang. Både ut fra re-
sultatperspektiver, samt individual- og allmennpre-
ventive hensyn, er det viktig at innfordringsproses-
sen startes opp raskt. Det anses også som viktig at
skatteoppkreverne framstår som aktive kreditorer
slik at debitorene i størst mulig grad prioriterer be-
taling av skattekrav, og at innfordringen kommer i
gang før debitor eventuelt får foretatt disposisjoner
slik at midler og formuesgjenstander blir vanskelig
tilgjengelige for eller unndratt skatteoppkreveren.
Derfor kan det være et problem at en betydelig andel
av restanseporteføljen ikke er under aktiv innfor-
dring den første tiden etter at kravene har forfalt. Det
kan også være uheldig at det er ulik praksis mellom
kommunene med hensyn til hvor raskt innfordringen
kommer i gang.

Virkemidler i innfordringsarbeidet

Påleggstrekk

I skatteoppkreverinstruksen kommer det fram at der-
som det er grunn til å anta at skyldner mangler evne
til å gjøre opp skyldig beløp straks, kan skatteopp-
kreveren vurdere å benytte påleggstrekk alene som
innfordringstiltak, dersom dette kan forventes å føre
til dekning av kravet med renter innen rimelig tid
(normalt seks måneder, jf. merknadene til instruk-
sen).

Påleggstrekk er et innfordringstiltak som er mye
benyttet av skatteoppkreverne. Det er iverksatt eller
forsøkt påleggstrekk overfor 60% av restansene
over 10000 kroner i utvalget.

Det framgår av undersøkelsen at i saker hvor på-
leggstrekk er forsøkt eller iverksatt, ble dette gjort
mer enn en måned etter forfall i 36% av sakene.
Dette anses som avvik i forhold til skatteoppkrever-
instruksens krav om at innfordringstiltak skal settes
raskt i gang.

Undersøkelsen viser at det i 49% av sakene hvor
det er registrert avbrutte eller ikke-innbetalte på-
leggstrekk, synes å være mangelfull oppfølging fra
skatteoppkreverne. Dette innebærer at nytt tiltak ik-
ke er iverksatt eller er iverksatt sent. Det er registrert
store forskjeller mellom kommunene med hensyn til

oppfølging av påleggstrekk. Manglende rutiner for
oppfølging av påleggstrekk kan gi dårligere innfor-
dringsresultat. Dersom et innfordringstiltak ikke gir
resultater, bør skatteoppkreveren raskt vurdere andre
tiltak. Det reises spørsmål ved om de undersøkte
skatteoppkreverne har en tilstrekkelig aktiv og be-
visst innfordringsstrategi overfor sine debitorer.

Det følger av skatteoppkreverinstruksen at når
påleggstrekk ikke kan forventes å føre til dekning av
kravet innen rimelig tid, skal skatteoppkreveren all-
tid vurdere hurtigere innfordring gjennom utleggs-
forretning og dekningsaksjon, eventuelt at kravet
sikres ved utleggspant eller på annen betryggende
måte mens påleggstrekket løper.

Av undersøkelsen går det fram at nesten halvpar-
ten av alle restanser over 60000 kroner ikke var sik-
ret eller forsøkt sikret ved utlegg samtidig som det
var iverksatt påleggstrekk. Det stilles spørsmål ved
om skatteoppkreverne i større grad burde ha forsøkt
å sikre kravene mens påleggstrekket løp, eller even-
tuelt vurdert andre innfordringstiltak.

Undersøkelsen viser også at flere skatteoppkre-
vere har uttalt at det ikke gjennomføres undersøkel-
ser av debitors økonomiske situasjon, slik skatteopp-
kreverne er pålagt, før iverksettelse av trekk. Det rei-
ses spørsmål ved om bruken av påleggstrekk er mer
utbredt blant skatteoppkreverne enn forutsetningene
i skatteoppkreverinstruksen med merknader tilsier.

Utlegg

Skatteoppkreveren skal i henhold til skatteoppkre-
verinstruksen alltid vurdere hurtigere innfordring
gjennom utleggsforretning og dekningsaksjon. Ut-
legg er et tvangstiltak hvor skatteoppkreveren opp-
når sikkerhet i et formuesgode som tilhører en skyld-
ner.

Det bør være begjært utlegg hos skattyter innen
rimelig tid etter forfall hvis ikke annet hensiktsmes-
sig tiltak er iverksatt, eller det har vært innbetalin-
ger. Det framgår av undersøkelsen at det i 44% av
sakene over 20000 kroner ikke var tatt eller forsøkt
utlegg, iverksatt andre hensiktsmessige tiltak eller
registrert innbetalinger innen fire måneder etter for-
fall.

Det er store variasjoner mellom kommunene
som inngår i undersøkelsen, med hensyn til hvor stor
andel av de større restansene som er sikret eller for-
søkt sikret ved utlegg. Enkelte skatteoppkrevere be-
nytter ikke utlegg som innfordringstiltak i særlig
grad. Andre skatteoppkrevere benytter begjæringer
om utlegg aktivt, noe som kan føre til at skattytere
oftere betaler eller tar kontakt for å finne løsninger
som for eksempel betalingsavtaler. Ulik bruk av ut-
legg i kommunene kan føre til uheldig forskjellsbe-
handling av skattedebitorer. Det kan også gi uønske-
de signaler til debitorer med liten betalingsvilje og
medføre dårligere innfordringsresultat.
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Tyngre innfordring: tvangssalg og konkurs

Ifølge skatteoppkreverinstruksen må skatteoppkre-
verne til enhver tid holde særskilt oversikt over res-
tanser hvor kravene er sikret ved utlegg, og snarest
begjære tvangsdekning når det er hensiktsmessig.
Undersøkelsen viser at bruken av tvangssalg er me-
get begrenset. Det er tatt pant i formuesgoder i 47%
av sakene hvor det er gjennomført utleggsforretning.
I de sakene hvor det er tatt pant i formuesgoder, er
det forsøkt eller gjennomført tvangssalg i 11% av
tilfellene. Det foreligger ikke tall for hvor mange
som har betalt etter at det ble tatt pant i formues-
gode.

Dersom skyldig beløp ikke kan påregnes opp-
gjort ved ordinære innfordringstiltak, skal det – når
skatteoppkreveren finner det hensiktsmessig – vur-
deres om vilkårene etter konkurslovgivningen for å
begjære skyldner konkurs kan antas oppfylt.

Det framgår av undersøkelsen at det var begjært
konkurs overfor 13% av debitorene med store akku-
mulerte restanser (over 100000 kroner for årene
1992–96). Generelt gjelder det at skatteoppkreverne
bør være tilbakeholdne med å begjære alminnelige
lønnstakere konkurs. Det er imidlertid grunn til å an-
ta at en del skattytere har opparbeidet seg store
skatterestanser som følge av næringsvirksomhet, da
om lag 40% av skattedebitorene i utvalget har hatt
utskrevet forskuddsskatt i den aktuelle perioden.

Enkelte skatteoppkrevere opplyste at det særlig
er kompetansen i forhold til gjennomføring av den
tyngre innfordringen som er en begrensende faktor.

Mål- og resultatstyring

Nytt økonomireglement i staten med funksjonelle
krav til økonomiforvaltning, fastsatt av Finansdepar-
tementet, trådte i kraft 10. januar 1997. Her er det
fastslått at departementet innenfor sitt ansvarsområ-
de skal fastsette mål- og resultatkrav. Det er nedfelt i
bevilgningsreglementet at de resultater som tilsiktes
oppnådd skal beskrives i budsjettforslaget, og at det
skal rapporteres om oppnådde resultater for siste
regnskapsår.

Finansdepartementet har det overordnede ansva-
ret for skatte- og avgiftsforvaltningen. Skattedirek-
toratet har det overordnede faglige ansvaret for de
kommunale skatteoppkreverne. Den direkte kontak-
ten med skatteoppkreverne utøves hovedsakelig
gjennom skattefogdkontorene.

Det har i de senere årene vært økende bruk av
mål- og resultatstyring overfor de kommunale skat-
teoppkreverne. Som ledd i styringsdialogen med
skattefogdene har Skattedirektoratet fra og med 1.
januar 1999 utarbeidet delmål med tilknyttede resul-
tatindikatorer for skattefogdenes styring og oppføl-
ging av skatteoppkreverne. Første rapportering var
pr. 30. juni 1999. All rapportering fra skatteoppkre-
verne til Skattedirektoratet foregår via skattefogd-

kontorene. Det ble innført resultatkrav for en del av
indikatorene fra 31. desember 1999.

Mål- og resultatstyringen kan bidra til bedre opp-
fyllelse av de kravene som settes til skatteoppkrever-
ne i bl.a. skatteoppkreverinstruksen. Det er lagt opp
til at det overfor den enkelte kommune skal settes re-
sultatmål i samarbeid med skatteoppkreveren. Det
bør imidlertid ikke legges opp slik at dette fører til
store forskjeller mellom kommunene med hensyn til
aktivitetsnivået i innfordringen. Mulighet for reell
oppfølging og vurdering av resultatene er viktig.
Skattefogdene mangler de administrative virkemid-
lene som er nødvendige for å påvirke skatteoppkre-
vernes arbeid med skatteinnfordringen. Viktige vir-
kemidler for skattefogdene blir dermed motivasjon,
faglig veiledning og bistand for å bidra til bedre opp-
fyllelse av resultatmålene.

Avslutning

Resultatene fra undersøkelsen gir indikasjoner på at
bestemmelsene i skatteoppkreverinstruksen når det
gjelder innfordringsarbeidet, ikke praktiseres som
forutsatt. Det er videre avdekket variasjoner mellom
kommunene med hensyn til gjennomføringen og
prioriteringen av skatteinnfordringen. Det er i tillegg
reist flere spørsmål rundt organiseringen av den
kommunale skatteoppkreverfunksjonen med delt
faglig og administrativ styring.

Det må imidlertid understrekes at skatteoppkre-
verinstruksen gir rom for bruk av skjønn, og at det
med en desentralisert organisasjonsmodell vil være
nødvendig og hensiktsmessig med ulike lokale inn-
fordringsstrategier, bl.a. ut fra at skatteoppkrever-
kontorenes størrelse og kompetanse varierer og sam-
mensetningen av debitormassen og næringsstruktu-
ren i kommunene er forskjellig. Skatteoppkreverens
erfaringer med den enkelte debitor vil også kunne
være utslagsgivende for prosessen. Skatteoppkrever-
instruksen setter samtidig minstekrav til systematikk
i innfordringsarbeidet i forhold til tidsforløp og bru-
ken av virkemidler. Både av hensyn til likebehand-
ling av skattytere og til offentlige inntekter er det
uheldig dersom innfordringsarbeidet varierer for
mye mellom kommunene, og at utlegg og tyngre
innfordringstiltak ikke brukes som forutsatt i skatte-
oppkreverinstruksen.

3 FINANSDEPARTEMENTETS
KOMMENTARER

Finansdepartementet har i brev av 15. mars 2000 gitt
kommentarer til rapporten. Skattedirektoratet har i
brev av 28. februar 2000 til departementet gitt sine
merkader til rapporten. Departementet er enig i at
skatterestansene fortsatt utgjør betydelige beløp, og
at det er et forbedringspotensiale for skatteinnkre-
vingen til tross for at restanseprosentene i de senere
årene har vært synkende.
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Organisering og ressurser

Ifølge departementet har Skattedirektoratet uttalt at
de faglig overordnede virksomhetene, direktoratet
og skattefogdkontorene, har en forholdsvis velfun-
gerende dialog med skatteoppkreverkontorene. I
denne sammenheng er bl.a. det faglige instruksjons-
regelverket et viktig virkemiddel. Etterlevelse av
faglig instruksjon forutsetter imidlertid bl.a. nødven-
dige ressurser, og det er den enkelte kommune som
avgjør om slike ressurser skal tilføres de kommunale
skatteoppkreverne. Organiseringen av skatteoppkre-
verfunksjonen innebærer begrensede sanksjonsmu-
ligheter overfor de kommunale skatteoppkreverne.
Departementet opplyser at det i St.prp. nr. 1 (1999–
2000) påpekes at det er et kommunalt ansvar å stille
tilstrekkelige ressurser til rådighet for å gjennomføre
lovpålagte oppgaver. Det kan være et problem når
små kommuner samler alle oppgaver vedrørende
kommunens økonomiforvaltning under ledelse av en
økonomisjef, slik at vedkommende også er skatte-
oppkrever. Erfaringen fra slike kommuner er at inn-
fordring av skatt og folketrygdavgift lett kommer i
skyggen av andre arbeidsoppgaver i kommunen.

Bruk av innfordringstiltak

Departementet har merket seg resultatene fra Riksre-
visjonens undersøkelse av innkrevingen av restanser
vedrørende restskatt for 1996, og mener dette indi-
kerer at bestemmelsene i skatteoppkreverinstruksen
til dels ikke praktiseres som forutsatt. Dette knytter
seg både til tidspunktet for iverksettelse av innfor-
dringstiltak og til virkemidlene i innfordrings-
arbeidet.

Når det gjelder bruken av påleggstrekk, uttaler
departementet at det ikke er realistisk å stille krav
om at tiltaket bør være iverksatt innen en måned et-
ter forfall slik det er gjort i undersøkelsen. Det vises
til at det ved mislighold må sendes ut varsel etter
tvangsfullbyrdelsesloven §4-18 med betalingsfrist
på 14 dager, og at påleggstrekk først vil bli vurdert
noen dager etter fristutløp. Da vil det allerede ha gått
omkring tre uker. I mellomtiden skal skatteoppkre-
veren foreta lovpålagte undersøkelser og varsle ar-
beidsgiver om trekkpålegget. Departementet bemer-
ker imidlertid at det i undersøkelsen delvis er tatt
hensyn til dette ved den definisjonen av forfallsdato
som er benyttet.

Departementet har også merket seg at det i man-
ge saker synes å være mangelfull oppfølging fra
skatteoppkreverne ved avbrutte eller ikke-innbetalte
påleggstrekk, og at det stilles spørsmål ved om kra-
vene i større grad burde vært forsøkt sikret med ut-
leggspant eller på annen betryggende måte mens på-
leggstrekk løper. Rutinene for å sikre skattekrav og
vurdere egnede innfordringstiltak er gode i mange
kommuner, men det erkjennes at flere kommuner ik-
ke har noen aktiv og bevisst innfordringsstrategi
overfor sine debitorer. I sistnevnte tilfeller stopper

ofte innfordringsprosessen dersom påleggstrekk ik-
ke er mulig, noe departementet anser som uaksepta-
belt. Skattedirektoratet og skattefogdkontorene fo-
kuserer på viktigheten av at skatteoppkreverkontore-
ne er raske til å sikre krav og vurdere egnede innfor-
dringstiltak. Det vises til at Skattedirektoratet tar sik-
te på å øke oppmerksomheten på innfordringsstrate-
gi, bl.a. gjennom skatteoppkreverkontorenes rutine-
beskrivelser samt ved oppfølging gjennom styrings-
dialogen med skatteoppkreverkontorene.

Departementet konstaterer at en del skatteopp-
krevere ikke har kunnskap om debitors økonomiske
situasjon før de nedlegger påleggstrekk, slik tvangs-
fullbyrdelsesloven krever. Det påpekes at Skattedi-
rektoratet vil arbeide videre med dette bl.a. ved den
pågående revisjonen av skatteoppkreverinstruksen.

Departementet bekrefter at bruken av tvangssalg
som innfordringstiltak ved skatteoppkreverkontore-
ne er begrenset. Tvangssalg vurderes ofte som lite
hensiktsmessig ved skatteoppkreverkontorene. År-
saken er ofte at dekningsobjektet er overbeheftet. Er-
faringen tilsier imidlertid at tvangssalg også opple-
ves som ubehagelig i små kommuner. Departemen-
tet ser et forbedringspotensiale på dette området,
spesielt når skatteoppkreverne har pant i motorvog-
ner eller annet løsøre. Det opplyses at skattefogdene
er oppmerksomme på disse forholdene ved ettersyn,
og at det ofte fører til pålegg om forbedringer.

Ifølge departementet tilsier erfaringene at skatte-
oppkreverkontorene er svært tilbakeholdne med å
bruke konkursinstituttet, og flere små og mellomsto-
re kommuner har gitt tilbakemelding om at de ikke
benytter tiltaket. Etter departementets syn er den be-
grensede bruken av konkursinstituttet uheldig av
preventive hensyn. Skattedirektoratet har opplyst at
bruk av konkursbegjæringer erfaringsmessig er beta-
lingsfremmende, og at tiltaket derfor bør benyttes i
større grad. Departementet viser til at Skattedirekto-
ratet arbeider for å få en sterkere fokusering på bruk
av konkursinstituttet som innfordringstiltak, spesielt
ved at skattefogdene gir pålegg om forbedringer.

Departementet opplyser at skattefogdkontorene
jevnlig holder kurs og gir faglig opplæring for
skatteoppkreverne for å motvirke at manglende
kompetanse er en begrensende faktor for bruk av uli-
ke innfordringstiltak. Det nevnes også at direktoratet
i ulike fora har anbefalt skatteoppkreverkontorer
som ikke har særnamsmannsmyndighet, å søke om å
få det, da slik myndighet kan gi større effektivitet i
skatteinnfordringen.

Mål- og resultatstyring

Etter departementets vurdering er det viktig at
skatteoppkreverkontorene har et bevisst forhold til
sine resultater, og at det oppnås felles forståelse for
at mål- og resultatstyring, inkludert økt bruk av re-
sultatkrav, vil være viktige virkemidler for å oppnå
bedre resultater. Det vises til at Skattedirektoratet i
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1999 foretok en ressursmessig prioritering av skatte-
fogdkontorene for å styrke den faglige og ressurs-
messige kapasiteten innen skatteoppkrevingsområ-
det.

Oppsummering

Finansdepartementet har merket seg at resultatene
fra Riksrevisjonens undersøkelse gir indikasjoner på
at bestemmelsene i skatteoppkreverinstruksen om
innfordring av skatt ikke praktiseres som forutsatt.
Ifølge departementet arbeider Skattedirektoratet lø-
pende med dette, og direktoratet tar sikte på å følge
opp flere av forholdene som undersøkelsen påpeker,
gjennom sin faglige instruksjonsmyndighet.

Avslutningsvis bemerker departementet at det
kan stilles spørsmål om de påpekte forholdene ved-
rørende praktiseringen av bestemmelsene i skatte-
oppkreverinstruksen til dels kan være et resultat av
organiseringen av den kommunale skatteoppkrever-
funksjonen med delt faglig og administrativ styring.
Etter departementets vurdering kompliserer dette
mulighetene for et enhetlig konsept for målformule-
ringer, styringsdirektiver, resultatindikatorer og re-
sultatkrav. Dette kan også være en årsak til variasjo-
ner mellom kommunene med hensyn til gjennomfø-
ringen og prioriteringen av skatteinnfordringen.
Samtidig presiseres det at den lokale forankringen
av skatteinnkrevingen i seg selv vil kunne føre til sli-
ke variasjoner.

4 RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

Riksrevisjonen registrerer at Finansdepartementet er
enig i at skatterestansene fortsatt utgjør betydelige
beløp, og at det er forbedringspotensiale for resulta-
tet av skatteinnkrevingen. Departementet gir også
uttrykk for at undersøkelsen indikerer at bestemmel-
sene i skatteoppkreverinstruksen ikke praktiseres
som forutsatt både i forhold til bruk av virkemidler
og tidspunkt for iverksettelse av innfordringstiltak.

Det bemerkes at det synes som om enkelte
skatteoppkreverkontorer ikke har en tilstrekkelig ak-
tiv og bevisst innfordringsstrategi overfor sine debi-
torer. Undersøkelsen viser også at bruken av innfor-
dringstiltak, både med hensyn til tid og type, varierer
til dels betydelig mellom de undersøkte kommunene
og kommunegruppene. Dette gjelder spesielt iverk-
settelse av nye tiltak ved avbrutte eller ikke-innbe-
talte påleggstrekk og bruk av utlegg for å sikre kra-
vene. De små kommunene har større andel avvik enn
de andre undersøkte kommunegruppene i forhold til
dette. Bruken av tyngre innfordringstiltak (tvangs-
salg og konkurs) er meget begrenset. Dette gjelder
særlig i de små kommunene hvor dette ikke var for-
søkt i de aktuelle sakene.

Det anses ikke å være i samsvar med skatteopp-
kreverinstruksen at innfordringsprosessen stopper
opp dersom påleggstrekk ikke er mulig. Det er viktig

at skatteoppkreverne raskt sikrer krav og vurderer
hensiktsmessige innfordringstiltak. Sen og manglen-
de iverksettelse av hensiktsmessige innfordringstil-
tak, samt variasjonen mellom kommuner i forhold til
bruk av tiltak, er uheldig både i forhold til innfor-
dringsresultat, preventive hensyn og forskjellsbe-
handling av skattytere.

Riksrevisjonen har merket seg at Skattedirekto-
ratet tar sikte på å følge opp flere av de forholdene
som undersøkelsen påpeker vedrørende praktiserin-
gen av bestemmelsene i skatteoppkreverinstruksen,
gjennom sin faglige instruksjonsmyndighet. Depar-
tementet viser i sine kommentarer til flere tiltak i
denne sammenheng, bl.a. revisjon av skatteoppkre-
verinstruksen, ressursmessig prioritering av skatte-
fogdkontorene samt kurs og opplæring for skatte-
oppkrevere.

Etter Riksrevisjonens vurdering er det uheldig
dersom enkelte kommuners prioriteringer medfører
at innfordringsarbeidet ikke blir utført som forutsatt
i skatteoppkreverinstruksen, og at innfordringstilta-
kene overfor debitorene kan variere etter hvilken
kommune de er bosatt i. Det vurderes også som
uheldig dersom innfordringsarbeidet svekkes som
følge av organiseringen, bl.a. ved at organiseringen
skaper problemer for utøvelsen av den faglige in-
struksjons- og veiledningsmyndigheten. Det vises i
denne forbindelse til departementets vurdering av
delt faglig og administrativ styring, der det framgår
at denne delingen kompliserer mulighetene for et en-
hetlig konsept for målformuleringer, styringsdirekti-
ver, resultatindikatorer og resultatkrav.

På bakgrunn av ovenstående vil Riksrevisjonen
reise spørsmål om de svakhetene i innfordringsar-
beidet som undersøkelsen har påvist, kan løses ved
de tiltakene departementet viser til at Skattedirekto-
ratet arbeider med, eller om større administrative og
organisatoriske endringer av skatteoppkreverfunk-
sjonen vil være nødvendige for å ivareta sentrale ele-
menter som likebehandling og effektivitet i innfor-
dringsarbeidet.

5 FINANSDEPARTEMENTETS SVAR

Saken har vært forelagt Finansdepartementet som i
brev av 23. mai 2000 har svart:

«Det vises til brev av 3. mai 2000, hvor doku-
ment nr. 3:x (1999–2000) til Stortinget om Riksrevi-
sjonens undersøkelse vedrørende innfordring av
skatter er oversendt Finansdepartementet til uttalel-
se.

Departementet har merknader til følgende punk-
ter i dokumentet:

Punkt 3 med overskrift ‘Finansdepartementets
kommentarer‘:

Departementet har i brev av 15. mars 2000 kom-
mentert Riksrevisjonens rapport. I departementets
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brev er det flere ganger vist til uttalelser fra Skatte-
direktoratet. I dokumentet til Stortinget er direktora-
tets uttalelser flere steder gjengitt som departemen-
tets uttalelser. Under overskriften ‘Bruk av innfor-
dringstiltak‘ gjelder dette annet avsnitt første set-
ning, tredje avsnitt andre og tredje setning, fjerde
avsnitt første setning, hele femte avsnitt, sjette av-
snitt første setning og sjuende avsnitt første setning.
Departementet ber om at teksten i dokumentet til
Stortinget på disse stedene justeres i henhold til
teksten i brev av 15. mars 2000.

Punkt 4 med overskriften ‘Riksrevisjonens be-
merkninger‘:

I tredje avsnitt er det uttalt at ‘... variasjoner
mellom kommuner i forhold til bruk av tiltak, er
uheldig både i forhold til innfordringsresultat, pre-
ventive hensyn og forskjellsbehandling av skattyte-
re‘.

Ifølge undersøkelsen er det variasjoner mellom
kommunene både med hensyn til tidspunkt for iverk-
setting av innfordringstiltak, og med hensyn til bru-
ken av virkemidler i innfordringsarbeidet. Som det
påpekes av Riksrevisjonen er dette dels en konse-
kvens av at skatteinnkrevingen er lagt til hver enkelt
kommune og at det i en slik desentralisert organisa-
sjonsmodell vil kunne være nødvendig og hensikts-
messig med ulike lokale innfordringsstrategier. I til-
legg vil skatteoppkreverens erfaring med den enkelte
debitor kunne gi seg utslag i enkelte variasjoner
mellom kommunene når det gjelder gjennomførin-
gen av skatteinnkrevingen. Undersøkelsen indikerer
imidlertid også at variasjonene skyldes manglende
bruk av viktige tiltak og lavere effektivitet enn øns-
kelig ved enkelte kontor. Departementet er enig i at
slike variasjoner er uheldig.

I femte avsnitt er det uttalt at ‘Skattedirektoratet
tar sikte på å følge opp flere av de forhold som un-
dersøkelsen påpeker ...‘

Departementet vil bemerke at denne oppfølgnin-
gen ikke er ledd i en ny satsing fra Skattedirektora-
tets side, men inngår som en del av Skattedirektora-
tets løpende arbeid for utøvelse av den faglige in-
struksjonsmyndigheten overfor skatteoppkreverne.

For dokumentet i sin helhet legger departemen-
tet vekt på at undersøkelsen kan tyde på at for sen
iverksettelse av innfordringstiltak og manglende
iverksettelse av hensiktsmessige virkemidler i inn-
fordringsarbeidet, er et problem. Riksrevisjonens si-

tuasjonsbeskrivelse understøttes av Skattedirektora-
tets erfaringer.

Departementet vil avslutningsvis bemerke at
Skattedirektoratet har nedlagt betydelig arbeid og
ressurser i den faglige oppfølgningen av skatteopp-
krevervirksomheten. Særlig i perioden etter
1.7.1997, da skattefogdene ble en del av skatte-
etaten, har Skattedirektoratet gjennom aktiv bruk av
skattefogdene prioritert arbeidet med oppfølging av
skatteoppkrevervirksomheten. Ifølge Riksrevisjo-
nens undersøkelse praktiseres bestemmelsene i
skatteoppkreverinstruksen likevel ikke som forutsatt.
Finansdepartementet har merket seg at Riksrevisjo-
nen stiller spørsmål om større administrative og or-
ganisatoriske endringer av skatteoppkreverfunksjo-
nen er nødvendig.»

6 RIKSREVISJONENS UTTALELSE

Riksrevisjonen konstaterer at Finansdepartementet i
all hovedsak slutter seg til Riksrevisjonens funn og
konklusjoner.

Generelt vil Riksrevisjonen bemerke at når de-
partementet i sitt brev gjentatte ganger viser til en
underliggende virksomhet som Skattedirektoratet,
vil det være rimelig å oppfatte dette som også å være
dekkende for departementets egne synspunkter og
kommentarer. Teksten i dokumentet er på bakgrunn
av dette ikke justert.

Riksrevisjonen har merket seg at Finansdeparte-
mentet er enig i at forskjellsbehandling av skattytere
i innfordringsprosessen er uheldig. Etter Riksrevi-
sjonens vurdering bør ulike innfordringsstrategier
være relatert til den enkelte sak, og ikke til den en-
kelte kommune. 

Riksrevisjonen vil understreke at Finansdeparte-
mentet i sine kommentarer til undersøkelsen har på-
pekt at den delte faglige og administrative styringen
av de kommunale skatteoppkreverne kompliserer
mulighetene for styring og kontroll ved blant annet
oppstilling av målformuleringer og bruk av resultat-
indikatorer og resultatkrav. Riksrevisjonen registre-
rer at Finansdepartementet har merket seg Riksrevi-
sjonens spørsmål om større administrative og orga-
nisatoriske endringer av skatteoppkreverfunksjonen
er nødvendige. 

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens møte 30. mai 2000

Bjarne Mørk-Eidem Eivind Eckbo

Tore Haugen Helga Haugen Brit Hoel

Therese Johnsen
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Sammendrag

Innkreving av skatter til stat, kommune og fylkes-
kommune, samt avgiftene til folketrygden, utføres
av de kommunale skatteoppkreverne. Skatteoppkre-
verne er faglig underlagt Skattedirektoratet og
skattefogdkontorene, mens den enkelte kommune
har det administrative ansvaret. Deres plikter følger
av skattebetalingsloven og Instruks for skatteopp-
krevere. Skatteoppkreverne skal bl.a. iverksette inn-
fordringstiltak dersom krav som skatteoppkreveren
har til innkreving står uoppgjort etter forfall.

Det er i de senere årene blitt rapportert om syn-
kende restanseprosenter vedrørende skatt og folke-
trygdavgift. Restansene utgjør imidlertid fortsatt be-
tydelige utestående fordringer for skattekreditorene.
For inntektsåret 1996 utgjorde restansene på skatt pr.
30. juni 1998 i underkant av 1,8 milliarder kr på
landsbasis. Av dette utgjorde krav vedrørende for-
skuddsordningen ca. 1,6 milliarder kr (1,05% av ut-
lignet skatt).

Formålet med undersøkelsen har vært å gjen-
nomføre en analyse av skatteoppkrevernes innfor-
dringsarbeid. Effektiv innfordring forutsetter løpen-
de oppfølging av restanser og rask iverksettelse av
hensiktsmessige innfordringstiltak. Undersøkelsen
fokuserer i hovedsak på skatteoppkrevernes bruk av
ulike virkemidler i innfordringsprosessen og på hvil-
ket tidspunkt tiltakene iverksettes. Undersøkelsen er
utført i 15 kommuner av ulik størrelse mht. innbyg-
gertall. Utgangspunktet har vært restanser vedrøren-
de restskatt for inntektsåret 1996.

Kommunene bestemmer selv organiseringen av
skatteoppkreverfunksjonen og ressursbruken for å
løse innfordringsoppgavene. Undersøkelsen viser at
det er store variasjoner mellom kommunene når det
gjelder ressursbruk til innfordringsarbeidet.

Undersøkelsen viser at det overfor 39% av res-
tansene over 10000 kr i utvalget ikke var iverksatt
innfordringstiltak innen en måned etter forfall. Det
er videre registrert ulikheter mellom de enkelte kom-
munene med hensyn til hvor raskt innfordringstilta-
kene settes i gang. På bakgrunn av skatteoppkrever-
instruksens forutsetninger om rask iverksettelse av
innfordringen vurderes det som lite tilfredsstillende
at en betydelig del av restanseporteføljen ikke er un-
der aktiv innfordring den første tiden etter at kravet
er forfalt. Ut fra resultatperspektiver, samt individu-
al- og allmennpreventive hensyn, er det viktig at inn-
fordringsprosessen startes opp raskt. Det kan også
være uheldig at det er ulik praksis mellom kommu-
nene mht. hvor raskt innfordringen kommer i gang.

Det framgår av undersøkelsen at det i saker hvor

påleggstrekk var forsøkt eller lagt ned, ble dette i
36% av sakene gjort mer enn en måned etter forfall.
I fire kommuner var over halvparten av forsøkte el-
ler nedlagte påleggstrekk foretatt senere enn en må-
ned etter forfall. Dette anses som avvik i forhold til
skatteoppkreverinstruksen.

Undersøkelsen viser at det i 49% av sakene hvor
det er registrert avbrutte eller ikke-innbetalte på-
leggstrekk, synes å være mangelfull oppfølging fra
skatteoppkreverne. Det er registrert store forskjeller
mellom de enkelte kommunene mht. oppfølging av
påleggstrekk.

Av undersøkelsen går det også fram at om lag
halvparten av alle restanser over 60000 kr ikke var
sikret eller forsøkt sikret ved utlegg samtidig som
det var nedlagt påleggstrekk. Det stilles spørsmål
ved om skatteoppkreverne i større grad burde ha for-
søkt å sikre kravene mens påleggstrekk løp, eller
eventuelt vurdert andre innfordringstiltak.

I tilfeller hvor påleggstrekk ikke kan forventes å
føre til dekning av kravet innen rimelig tid, skal
skatteoppkreveren alltid vurdere hurtigere innfor-
dring gjennom utleggsforretning og dekningsaksjon.
Det framgår av undersøkelsen at det for 44% av res-
tansene over 20000 kr ikke var tatt eller forsøkt ut-
legg eller iverksatt annet hensiktsmessig tiltak innen
fire måneder etter forfall. Det er store variasjoner
mellom kommunegruppene og enkeltkommunene
mht. hvor stor andel av restansene over 20000 kr
som er sikret eller forsøkt sikret ved utlegg. Ulik
bruk av utlegg i kommunene kan føre til forskjells-
behandling av skattedebitorer og gi uønskede signa-
ler til debitorer med liten betalingsvilje.

Skatteoppkreverne må til enhver tid holde sær-
skilt oversikt over restanser hvor kravene er sikret
ved utlegg, og snarest begjære tvangsdekning når det
er hensiktsmessig. Undersøkelsen viser at bruken av
tvangssalg er meget begrenset. Det er tatt pant i for-
muesgoder i 47% av sakene hvor det er forsøkt eller
gjennomført utleggsforretning. Av disse tilfellene er
det forsøkt eller gjennomført tvangssalg i kun 11%
av sakene. Det stilles spørsmål ved om den begren-
sede bruken av tvangssalg er i samsvar med skatte-
oppkreverinstruksen.

Undersøkelsen viser at det var begjært konkurs
overfor 13% av debitorene med store akkumulerte
restanser (over 100000 kr for årene 1992–96). An-
delen konkursbegjæringer i forhold til antall store
restanser kan synes noe lav. Det stilles derfor spørs-
mål ved om konkursinstituttet benyttes etter forut-
setningene ved skatteoppkreverkontorene.
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Resultatene fra undersøkelsen gir indikasjoner
på at bestemmelsene gitt i skatteoppkreverinstruksen
når det gjelder innfordringsarbeidet, ikke praktiseres
som forutsatt ved skatteoppkreverkontorene. Det er
videre avdekket variasjoner mellom kommunene

mht. gjennomføringen og prioriteringen av skatte-
innfordringen. Det er også reist en del spørsmål
rundt organiseringen av den kommunale skatteopp-
kreverfunksjonen med delt faglig og administrativ
styring.
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1 Innledning

Det er i de senere år blitt rapportert om synkende
restanseprosenter for skatt/folketrygdavgift. Selv om
restanseprosentene synes lave, utgjør restansene
fortsatt betydelige beløp i utestående fordringer for
skattekreditorene.

For inntektsåret 1996 utgjorde restansene på
skatt pr. 30. juni 1998 i underkant av 1,8 milliarder
kr. Av dette utgjorde krav vedrørende forskuddsord-
ningen ca. 1,6 milliarder kr (1,05% av utlignet

skatt) mot 159 millioner kr vedrørende etterskudds-
ordningen. På grunnlag av restansetallene for inn-
tektsåret 1996 er det i undersøkelsen valgt å se på
skatteoppkrevernes innfordringsarbeid overfor skatt-
ytere som omfattes av forskuddsordningen, dvs.
restskatter. To tredjedeler av den totale restansemas-
sen i skatte- og avgiftsforvaltningen var knyttet til
skatteoppkrevernes innfordringsansvar.1

Figur 1.1 Skatte- og avgiftsforvaltningens primære arbeidsoppgaver vedrørende skatt og folketrygdavgift

Figur 1.1 gir en framstilling av skatte- og av-
giftsforvaltningens primære arbeidsoppgaver vedrø-
rende skatt og folketrygdavgift. Disse er knyttet til
funksjonene fastsettelse, kontroll og innkreving.

Innkreving kan deles inn i frivillig innbetaling og
innfordring. Hovedanalysen har fokus på hvordan
skatteoppkreverne gjennomfører innfordringsarbei-
det, jf. de skraverte feltene.2 Dette innebærer at an-
alysen fokuserer på innfordringstiltak som iverkset-
tes etter siste ordinære purring. Innfordringsproses-
sen må etter dette tidspunkt initieres og iverksettes.
Den enkelte saksbehandler hos skatteoppkreveren
må foreta valg mht. videre dekningsforfølgelse for å
sikre best mulig innfordring av kravet.

1 St.prp. nr. 1 (1997–98) Finans- og tolldepartementet.
2 Innfordring omfatter også behandling av saker i.h.t. gjeldsord-
ningsloven. Dette inngår ikke i denne analysen.

1.1 MÅL

Målet har vært å gjennomføre en analyse av skatte-
oppkrevernes innfordringsarbeid. Effektiv innfor-
dring forutsetter kontinuerlig oppfølging av restan-
ser og iverksettelse av hensiktsmessige innfordrings-
tiltak. Det har også vært et mål å belyse forhold som
kan bidra til å forklare skatteoppkrevernes virkemid-
delbruk i innfordringsarbeidet. I tillegg har det vært
et mål å kartlegge mål- og resultatstyringen fra Skat-
tedirektoratets side vedrørende skatteoppkrevernes
innfordringsarbeid.

1.2 PROBLEMSTILLINGER

1 I hvilken grad blir det iverksatt innfordringstiltak
tilstrekkelig raskt etter forfall?

2 I hvilken grad blir det iverksatt hensiktsmessige
innfordringstiltak?

3 Hvordan er den faglige styringen og oppfølgin-
gen av skatteoppkrevernes innkrevingsarbeid
ivaretatt?
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2 Metoder og gjennomføring

Datagrunnlaget i undersøkelsen har vært ulike doku-
menter, regnskapsdata og intervjudata fra 15 utvalg-
te skatteoppkrevere. Det har vært gjennomført doku-
mentanalyse av Stortingsproposisjonene fra Finans-
og tolldepartementet, tildelingsbrevene til Skattedi-
rektoratet og Skattedirektoratets prioriteringsmel-
dinger.

I tillegg har det vært en gjennomgåelse av restan-
selister (unntakslister) for restskatt fra skatteregn-
skapet ut fra utvalgskriteriene inntektsår og beløps-
grenser for de 15 utvalgte skatteoppkreverne. Ut-
gangspunktet for undersøkelsen er restskatt fra inn-
tektsåret 1996. Restanser over 10000 kr er valgt ut
fra vesentlighetsvurderinger. De utvalgte sakene er
benyttet for å fastslå hvor stor andel av restansemas-
sen som er uten tiltak en viss tid etter forfall, og for å

belyse bruken av påleggstrekk som tiltak i innfor-
dringsprosessen. Det er her særlig lagt vekt på tid,
oppfølging og beløpsgrenser.

For innfordringstiltakene utlegg og tvangssalg er
restanser over 20000 kr valgt ut. Det er i tillegg re-
gistrert skattytere med akkumulerte restanser over
100000 kr for inntektsårene 1992–96 når det gjelder
konkurs. Utvalgskriteriene er fastsatt på bakgrunn av
hovedanalysens formål og problemstillinger. Utval-
get på 15 kommunale skatteoppkrevere er skjønns-
messig valgt ut. Det er her tatt hensyn til kommune-
nes størrelse målt i innbyggertall og behovet for en
viss geografisk spredning. I de 15 kommunene er det
i overkant av 400000 innbyggere totalt.

De utvalgte kommunene har blitt delt inn i fire
grupper etter innbyggertall, jf. tabell 2.1.

Tabell 2.1 Oversikt over kommunene i undersøkelsen

Kommunegrupper Antall innbyggere i
kommunen

Antall kommuner i
gruppen

Antall enheter i
utvalget

%-vis
utvalg

Enheter i utvalget

Små kommuner .... 0–5000 245 4 1,6 % Hobøl, Åmot,
Austevoll,
Skjervøy

Mellomstore
kommuner ............. 5 001–20000 150 6 4,0 % Eidsvoll,

Elverum,Lunner,
Fjell, Lenvik,
Stjørdal

Store kommuner ... 20001–50000 31 3 9,7 % Bodø, Ringerike,
Skedsmo

Største kommuner 50001 + 9 2 22,2 % Tromsø,
Trondheim

For de to gruppene med inntil 20000 innbyggere
er hele restanselisten gjennomgått. For gruppen med
20001–50000 innbyggere er en tredjedel av restan-
selisten gjennomgått, mens det for de to største kom-
munene er en femtedel av restanselistene, dvs. seks
datoer av løpenumrene, gjennomgått. Dette er be-
grunnet ut fra behovet for å avgrense undersøkelsen.

Restanselistene er benyttet som kilde for infor-
masjon om hvilke tiltak som er iverksatt og når dette
har skjedd. Det presiseres at det kan være iverksatt
tiltak som ikke er oppført i merknadsrubrikken i res-
tanselistene. Omfanget av dette antas imidlertid å
være lite da Skattedirektoratet har innskjerpet bru-
ken av merknadsrubrikken flere ganger. Restanselis-
tene er tatt ut pr. 25. september 1998 for en kommu-

ne, pr. 19. oktober 1998 for ti kommuner og pr. 1. fe-
bruar 1999 for fire kommuner. Ulike datoer for uttak
av restanselistene antas ikke å medføre metodiske
problemer. I undersøkelsen har det vært fokusert på
innfordringsprosessen i den første tiden etter avreg-
ningen, og alle restanselistene inneholder opplysnin-
ger om innfordringsprosessen i minst ti måneder et-
ter avregningstidspunktet.

Det er gjennomført intervju ved de 15 utvalgte
skatteoppkreverkontorene. En intervjuguide ble
gjennomgått med spørsmål vedrørende bl.a. skatte-
oppkreverens bruk av virkemidler, organisering, res-
sursbruk og planlegging/resultatoppfølging. Det ble
fra hvert møte skrevet referat som senere ble verifi-
sert av skatteoppkreverne.
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For å forenkle undersøkelsen er forfallsdato for
alle restskatter fra ordinær avregning og FSA3-
avregning satt til 1. januar 1998. For disse skattyter-
ne er det undersøkt om det er iverksatt innfordrings-
tiltak innen 1. februar 1998. Dette for å ta hensyn til
medgått tid til skatteoppkrevernes planlegging av
innfordringsarbeidet, lovpålagt varsling av debitor
og treghet i betalingssystemet med mer.

Utlegg av ligning og ordinær avregning av for-
skuddspliktige skattytere ble for inntektsåret 1996
foretatt i slutten av september 1997. Restskatt over
1 000 kr forfalt til betaling i to terminer, tre uker og
12 uker etter at ligningen var lagt ut. Hvis første ter-
min ble misligholdt, forfalt hele kravet til betaling.4

For personer som leverte FSA ble ligning og avreg-
ning foretatt i juni 1997. Forfallstidspunkt for rest-
skatt for disse fulgte de samme datoer som for den
ordinære ligningen.

3 Forenklet selvangivelse.
4 Jf. skattebetalingsloven §23.

For skattytere med restskatter fra avvikende av-
regningsdatoer (klagesaker/endringssaker) er forfall

i undersøkelsen satt til tre måneder etter avregnings-
dato, dvs. at det er undersøkt om tiltak er iverksatt
senest fire måneder etter avregningen.

Som tiltak i undersøkelsen regnes bl.a.: inngåel-
se av betalingsavtaler, forsøk på påleggstrekk, ned-
lagte påleggstrekk, motregning, bistandsbegjæring
til annen kommune eller bistandsordningen med ut-
landet ved skattefogden i Oslo og Akershus, utlegg
og konkurs. Hvis det har kommet innbetalinger in-
nen en måned etter forfall er dette ansett som like-
verdig med tiltak. Varsler, betalingspåminnelser og
-oppfordringer etc. er ikke ansett som innfordrings-
tiltak i denne sammenheng.

I kapittel 4.1 benyttes uttrykket avvik. Hver en-
kelt sak er vurdert mot revisjonskriteriene og ut-
valgskriteriene i kapittel 2. De sakene som ikke opp-
fyller revisjonskriteriene, er i denne sammenheng
regnet som avvikssaker.
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3 Revisjonskriterier

Revisjonskriterier er en samlebetegnelse på de nor-
mene og standardene som gjelder for den enkelte
forvaltningsrevisjon. For å utlede relevante revi-
sjonskriterier i undersøkelsen er det tatt utgangs-
punkt i Stortingets forutsetninger gitt ved lovvedtak
og årlige budsjettvedtak.

Skattebetalingsordningen, med kommunale
skatteoppkrevere, følger av skattebetalingsloven
§ 48 nr. 1.5 Skatteoppkreverne hører administrativt
inn under hver enkelt kommune, men er underlagt
Skattedirektoratets faglige instruksjonsmyndighet
vedrørende innfordring av skatt og folketrygdavgift
og kontrollfunksjonen overfor arbeidsgiverne.

Utkast til revisjonskriterier ble oversendt Skatte-
direktoratet og senere drøftet i møte 14. juni 1999.

3.1 OVERORDNEDE MÅL OG
PRIORITERINGER I SKATTEETATEN

Stortingsproposisjoner

I St.prp. nr. 1 (1997–98)6 framkommer det at et av
skatte- og avgiftsadministrasjonens hovedmål er å
sikre riktig innbetaling av skatter og avgifter. Dette
innebærer bl.a. å sørge for kvalitet i innkrevingsar-
beidet, og å bidra til at fastsatte, ikke innbetalte be-
løp (restanser) er så lave som mulig. Det er i samme
dokument uttrykt at skatteetaten i 1998 har som ho-
vedmål at skatter og avgifter skal innbetales og av-
regnes riktig og til rett tid, samtidig som restanser på
skatter og avgifter under fellesinnkrevingen skal væ-
re stabilt lave.7 Det vises også til «Strategier for
skatteetaten 1996–2000».

Tildelingsbrev

Skatteetatens forutsetninger og mål kommer også
fram i Skattedirektoratets tildelingsbrev for 1998,
hvor det er nedfelt at en av skatteetatens prioriterte
oppgaver er å styrke kvaliteten på den faglige styrin-
gen og oppfølgingen av de kommunale skatteopp-
kreverne. I tillegg skal arbeidet med kvalitetsheving
og effektivisering av innbetalings- og innfordrings-
arbeidet videreføres. Som ett av flere delmål er det
påpekt at nye utestående og forfalte restskatter skal
ligge på et stabilt lavt nivå sammenlignet med fore-
gående år.8

Prioriteringsmeldinger

Utfra tildelingsbrev utarbeider Skattedirektoratet år-
lige prioriteringsmeldinger. Disse meldingene over-

sendes samtlige skattefogder, som har overordnet
faglig ansvar for skatteoppkreverne.9 Det er uttrykt i
prioriteringsmeldingen for 1998 at prioriteringene
omfatter hele skatteetaten, inkludert det faglige an-
svaret for de kommunale skatteoppkreverne. I priori-
teringsmeldingene framkommer det at flere av eta-
tens strategier og resultatmål er rettet mot økt kvali-
tet på etatens tjenester og produkter.10 De kvalitets-
forbedrende tiltak skal:

«... bidra til å forbedre resultatene og forberede
etaten på omstilling. Resultatene viser at vi fortsatt
har et forbedringspotensiale m.h.t. kvalitet på våre
tjenester og produkter. Det gjelder alle nivåer i eta-
ten og berører både de store produksjonsoppgavene
og den mer individuelle saksbehandlingen ...»

Det overordnede mål om kvalitet i innfordrings-
arbeidet og lave restanser er til en viss grad konkreti-
sert i meldingen.

Mål- og resultatstyring

Nytt økonomireglement i staten, fastsatt ved konge-
lig resolusjon 26. januar 1996, med utdypning gjen-
nom Funksjonelle krav til økonomiforvaltning, fast-
satt av Finansdepartementet 24. oktober 1996, trådte
i kraft 10. januar 1997. Hovedregelen for økonomis-
tyring er nedfelt i reglementets §3. Det er her fast-
slått at departementet innenfor sitt ansvarsområde
skal fastsette mål- og resultatkrav. Dette er nedfelt i
bevilgningsreglementets §2 som fastslår at de resul-
tater som tilsiktes oppnådd, skal nedfelles i budsjett-
forslaget. Det skal rapporteres på en hensiktsmessig
måte om oppnådde resultater.

5 Lov av 21. november 1952 nr. 2 om betaling og innkreving av
skatt.

6 St.prp. nr. 1 Finansdepartementet Programkategori 23.20
Skatte- og avgiftsadministrasjonen, s. 46.

7 St.prp. nr. 1 (1997–98) Kap. 1618 Skattedirektoratet – skatte-
etaten, s. 66.

8 Skatteetatens tildelingsbrev 1998, s. 5 og 13.
9 Etatslederansvaret for skattefogdene ble overført fra Finans-
departementet til Skattedirektoratet f.o.m. 1. juli 1997.

10 Prioriteringer for skatteetatens virksomhet i 1998 – Skatte-
direktoratet.

3.2 LOVGRUNNLAGET FOR
INNFORDRINGSARBEIDET

Skatteoppkreverne har ansvar for å innfordre skatter
og avgifter som ikke er betalt innen forfall, jf. skatte-
oppkreverinstruksen av 5. februar 1996, gitt med
hjemmel i skattebetalingsloven §56 nr. 1. I skatte-
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oppkreverinstruksen framgår vilkår for skatteopp-
krevernes innfordringsarbeid. Instruksen utgjør en
del av grunnlaget for revisjonskriteriene. Forutset-
ningen for at innfordring kan iverksettes er at det fo-
religger et forfalt krav som en bestemt skattyter hef-
ter for.

I skatteoppkreverinstruksen §3-1 framkommer
det bl.a. at skatteoppkreveren skal iverksette nød-
vendige sikrings- og innfordringstiltak. Hvis et krav
står uoppgjort etter forfall følger det av §3-3 nr. 1 at
det uten unødig opphold skal settes i verk innfor-
dringstiltak hjemlet i lov og forskrift, dvs. så raskt
som mulig etter de innledende skritt i innfordrings-
prosessen.

Tidsaspektet i innfordringsarbeidet er også un-
derstreket i §3-3 nr. 3 som fastslår at skatteoppkre-
veren ved sin vurdering av innfordringstiltak skal
legge avgjørende vekt på tiltak som enkeltvis eller
samlet bidrar til at oppgjør kan skje hurtig og effek-
tivt, samtidig som det overfor skyldner blir utvist
den hensynsfullhet og varsomhet som forholdene til-
later.

Det er viktig å komme i gang med innfordrings-
arbeidet så raskt som mulig for å få innbetalt rest-
skatten. Mulighetene for å oppnå gode og effektive
betalingsordninger eller lønnstrekk hos skattyter er
bedre tidlig i innfordringsprosessen. Tidsaspektet er
også viktig for å unngå at skattyter pådrar seg store
akkumulerte restskatter som kan svekke betalingsev-
nen, og for å unngå at skattyter foretar disposisjoner
vedrørende sine formuesgoder som forfordeler andre
kreditorer eller som på annen måte fører til at formu-
esgodene ikke blir tilgjengelige for skatteoppkrever-
ne. Rask iverksettelse av tiltak kan også begrunnes
ut fra likhets- og rettferdighetshensyn og allmenn-
preventive hensyn.

Et innfordringstiltak som ofte brukes er påleggs-
trekk i skattyters lønn eller trygdeytelse. Tvangsfull-
byrdelsesloven §§7-21 til 7-24 bruker begrepet «ut-
leggstrekk». For skatteoppkreverens bruk av pålegg-
strekk gjelder også særbestemmelser gitt i medhold
av skattebetalingsloven, jf. skattebetalingsloven
§ 40 a. Påleggstrekkforskriften med hjemmel i skat-
tebetalingsloven har slike særbestemmelser.

Påleggstrekk

Bruk av påleggstrekk som innfordringstiltak følger
av skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 4. Et grunn-
vilkår er at det aktuelle innfordringstiltaket er hen-
siktsmessig ut fra alder og størrelse på skattekravet,
og at det forutsettes å være det tiltaket som gir best
innfordringsmessig resultat.11

For å vurdere bruken av påleggstrekk som et
hensiktsmessig innfordringstiltak, er det utledet tre
revisjonskriterier med utgangspunkt i skatteoppkre-
verinstruksen:
– Påleggstrekk bør være iverksatt/forsøkt iverksatt

innen rimelig tid etter forfall.

11 Skatteoppkreverinstruksen §3-1 nr. 1 og §3-3 nr. 4 med
merknader av 23. desember 1996, s. 9.

12 Skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 4 med merknader av 23.
desember 1996, s. 9.

13 Skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 4 med merknader av 23.
desember 1996, s. 9.

– Avbrutte eller ikke-innbetalte påleggstrekk bør
følges opp med nye innfordringstiltak.

– Hvis kravet ikke kan forventes dekket innen seks
måneder ved påleggstrekk, bør det begjæres ut-
legg.12

Påleggstrekk er ofte en effektiv måte å få innbe-
talt restskatt på. Det er imidlertid et tiltak som har si-
ne begrensninger, da det forutsetter at skattyter har
arbeid eller mottar andre ytelser som det kan nedleg-
ges påleggstrekk i. Skattyters arbeidsgiver har plikt
til å nedlegge det påleggstrekket som skatteoppkre-
ver oppgir ved utbetaling av skyldnerens lønn og
mulige andre godtgjørelser og ytelser som kan gjø-
res til gjenstand for trekk etter pålegg. Trygdekonto-
ret har en tilsvarende plikt for trygdeytelser. Trekket
skal gjennomføres med den trekkprosenten eller det
trekkbeløpet som oppgis av skatteoppkreveren på
angitt blankett.

Det er et vilkår for bruk av påleggstrekk at skyld-
neren ikke kan gjøre opp det skyldige beløp straks.
Uteblitt oppgjør skal ha sin årsak i manglende beta-
lingsevne og ikke manglende betalingsvilje.13 Skat-
teoppkreveren skal vurdere hurtigere innfordringstil-
tak dersom dekning normalt ikke kan ventes innen
seks måneder ved bruk av påleggstrekk. For de til-
feller hvor tidsbegrensningen blir overskredet, og
skatteoppkreveren ikke finner å kunne benytte hurti-
gere innfordringstiltak, må kravet sikres ytterligere
mens påleggstrekk løper. Skatteoppkreverne må føl-
ge opp at trekket innbetales, eventuelt om arbeidsgi-
ver sender trekkpålegget i retur. Ved mislighold kan
trekkansvar gjøres gjeldende overfor arbeidsgiver.

Etter dekningsloven §2-7 og påleggstrekkfor-
skriften av 21. august 1981 nr. 8989 §4 skal trekket
begrenses slik at skyldneren får beholde tilstrekkeli-
ge midler til livsopphold. Dette innebærer at det må
skje en reell vurdering av debitors økonomiske stil-
ling og trekkets størrelse før trekket nedlegges/sen-
des.

Utlegg

Ifølge skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 5 må
skatteoppkrever i andre innfordringstilfeller enn de
som er nevnt i §3-3 nr. 4 alltid vurdere hurtigere
innfordring enn påleggstrekk gjennom utleggsforret-
ning og dekningsaksjon, eventuelt at kravet sikres
ved utleggspant eller på annen betryggende måte
mens påleggstrekket løper. Det er i denne prosessen
viktig å sikre kravet raskt for å oppnå så god sikker-
het og prioritet som mulig. Det bør være begjært ut-
legg (eller sendt utleggsbegjæring til namsmannen/
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14 Skatteoppkreverinstruksen §3-8 nr. 2.

bistandsbegjæring til annen kommune) hos skattyter
innen rimelig tid etter forfall dersom ikke annet hen-
siktsmessig tiltak er iverksatt eller innbetalinger er
registrert.

Tvangsrealisasjon

Ifølge skatteoppkreverinstruksen §3-6 nr. 1 skal
skatteoppkreveren til enhver tid holde særskilt over-
sikt med restanser hvor kravet er sikret med utlegg,
og når han eller hun finner det hensiktsmessig sna-
rest begjære tvangsdekning. I §3-6 nr. 2 framkom-
mer det at skatteoppkreveren uten særskilt fullmakt
fremmer begjæring om tvangsdekning overfor
namsmannen eller namsretten. Hvis ikke pålegg-
strekk, betalingsavtaler eller andre innfordringstiltak
fungerer tilfredsstillende bør skatteoppkrever vurde-
re tvangsrealisasjon av utleggspantet. Det samme
gjelder saker hvor utleggsforretning er det første
innfordringstiltaket. Når det er tatt utleggspant bør
pantet normalt realiseres relativt raskt slik at skatte-
kravet kan bli helt eller delvis dekket. Det er i under-
søkelsen tatt utgangspunkt i skattekrav hvor det er
gjennomført utleggsforretning og tatt utlegg i formu-
esgoder. Det er for disse undersøkt hvor mange det
er forsøkt eller gjennomført tvangsrealisasjon over-
for.

Konkurs

Dersom skatteoppkreveren har forsøkt alle andre re-
levante innfordringstiltak uten å få dekket inn skatte-
kravet, kan skattyter begjæres konkurs. Dette følger
av skatteoppkreverinstruksen §3-8 nr. 1:

«Dersom skatteoppkreveren under sin behand-
ling av innfordringssak kommer fram til at skyldig
beløp ikke kan påregnes oppgjort ved ordinære inn-
fordringstiltak, skal det – når skatteoppkreveren fin-
ner det hensiktsmessig – vurderes om vilkårene etter
konkurslovgivningen for å begjære skyldner konkurs
kan antas oppfylt.»

Av merknadene til paragrafen framkommer det
at konkurs bare kan åpnes når skyldneren er eller
presumeres å være insolvent, jf. konkursloven
§§60–63. Skatteoppkreveren fremmer selv, etter
egen avgjørelse og uten spesiell fullmakt, begjæring
om konkurs overfor vedkommende skifterett.14 Av
merknadene til skatteoppkreverinstruksen §3-8
nr. 1 følger at skatteoppkreveren i tillegg til konkurs-
lovens formelle vilkår, skal foreta en vurdering av
flere momenter, bl.a. kravets størrelse, fare for prio-
ritetstap, dekningsmuligheten i forhold til kostna-
den, gjentatte lovbrudd, drift for kreditorenes reg-
ning og forholdet til omstøtelige disposisjoner. I til-
legg følger det av merknadene at skatteoppkreveren
generelt bør være tilbakeholden med å begjære al-
minnelige lønnsmottakere konkurs.

For skattytere med over 100000 kr i akkumulert
restskatt i løpet av 1992–96, er det undersøkt om det
er begjært eller gjennomført konkurs overfor disse.
Beløpet er valgt ut fra en totalvurdering hvor det
bl.a. er tatt hensyn til kostnadene forbundet med
konkurs.

3.3 DEN INTERNE ORGANISERING OG
STYRING PÅ SKATTEOPPKREVER-
KONTORENE

Årsplan

Skatteoppkreveren skal utarbeide en årsplan for kon-
torets virksomhet.15 Arbeidsoppgavene til skatteopp-
kreverne er omfattende og regulert i et relativt kom-
plisert regelverk. Instruksen fastslår at det derfor er
viktig at arbeidet utføres etter oppsatte årsplaner.
Dette både av hensyn til skatteoppkreverens styring
av arbeidet, og behovet for å synliggjøre og doku-
mentere arbeidsoppgaver og eventuelle ressursbe-
hov fra kommunen.

15 Skatteoppkreverinstruksen §1-2 nr. 1.
16 Skatteoppkreverinstruksen §1-2 nr. 1.
17 Skatteoppkreverinstruksen §1-2 nr. 5.
18 Skatteoppkreverinstruksen §1-5 nr. 6.

Generell rutinebeskrivelse

Alle skatteoppkrevere er pålagt å utarbeide en gene-
rell rutinebeskrivelse for virksomheten.16 Det fram-
kommer av instruksen at den enkelte skatteoppkre-
ver kan bygge på beskrivelser foretatt av andre, men
det forutsettes i så fall at disse tilpasses det enkelte
kontor. Rutinebeskrivelsen skal på en konkret måte
beskrive utførelsen av de oppgaver som er pålagt
skatteoppkreveren.

Samarbeidsrutiner

Den kommunale skatteoppkreveren skal i samråd
med ligningssjefen arbeide for å utvikle samarbeids-
rutiner med sikte på å oppnå bedre løsninger av eta-
tenes oppgaver.17 Skjønnsligninger kan være et pro-
blemområde som krever kontakt mellom skatteopp-
krever og ligningskontor. Noen skattytere henvender
seg til ligningskontoret i forbindelse med fastsettelse
av skattetrekk. Dersom trekket settes for lavt vil det-
te kunne få konsekvenser for skatteoppkrever, da re-
sultatet kan bli betydelige restskatter og restanser.
Det kan derfor være av betydning at skatteoppkrever
bidrar med nødvendige opplysninger til ligningskon-
toret som fastsetter skattetrekket.

Betryggende internkontroll

Skatteoppkreveren skal, dersom det er flere tilsatte
ved kontoret, organisere en betryggende internkon-
troll så langt dette er mulig.18 God internkontroll i
innfordringsarbeidet skal sikre at eventuelle uregel-
messigheter oppdages i størst mulig grad og så raskt
som mulig.
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4 Faktabeskrivelse

Etter en gjennomgang av restanselistene for de ut-
valgte kommunene er antall skattytere med restanser
for 1996 vist i tabell 4.1. Restansesituasjonen pr. 30.

juni 1998 for inntektsåret 1996 for de 15 kommune-
ne framgår av tabell 4.12.

Tabell 4.1 Utvalget fordelt på kommunegrupper

Kommunegrupper Innbyggertall Antall skattytere
med restanser for
1996 pr. tidspunkt

for uttak av
restanselister

Antall skattytere
med restanser over

10000 kr pr.
tidspunkt for uttak
av restanselister.

(Prosentvis andel i
parentes)

Antall skattytere
med restanser
over 20000 kr

(Prosentvis
andel i

parentes)

Antall skattytere
med total restanse
fra inntektsårene
1992–96 på over

100000 kr

Små kommuner (4) .. Opp til 5000
innbyggere 169 70 (41 %) 42 (25 %) 10

Mellomstore
kommuner (6) ..........

5 001–20000
innbyggere 807 380 (47 %) 241 (30 %) 120

Store kommuner (3) . 20001–50000
innbyggere 449 236 (53 %) 172 (38 %) 70

Største kommuner
(2) .............................

Over 50001
innbyggere 543 246 (45 %) 155 (29 %) 60

Sum .......................... 1 968 932 (47 %) 610 (31 %) 260

Tabellen viser at nesten halvparten (47 %) av al-
le gjenstående restanser for inntektsåret 1996 pr. da-
to for uttak av restanselistene var på over 10000 kr.
Andelen av restanser over 10000 kr i forhold til det
totale antall restanser i kommunene varierer mellom
41% for gruppen små kommuner til 53% for grup-
pen store kommuner. Det er forholdsvis liten varia-
sjon mellom kommunegruppene.

Kommunenes portefølje av restanser ca. ett år et-
ter avregning inneholder ca. 30% andel restanser
over 20000 kr. Enkelte restanser er knyttet til lig-
ningsfastsettelser som ikke er utlagt ved ordinær lig-
ning, men dette er kun et fåtall.

I de utvalgte kommunenes (eller deler av kom-
munenes) restanseporteføljer er det totalt 260 debi-
torer som hver skylder over 100000 kr samt eventu-
elle renter og gebyrer i restskatt for de fem inntekt-
sårene 1992–96. Disse debitorene utgjør 13% av det
totale antall debitorer i utvalget fra 1996-ligningen.
Debitorer som har en samlet restanse på over
100000 kr for de samme årene, men som ikke har
restanse fra inntektsåret 1996, er ikke tatt med. Det
presiseres at det er restansebeløpet pr. dato for uttak
av restanselister som er lagt til grunn for gruppering
av restansene.

4.1 INNFORDRINGSPROSESSEN

4.1.1 Innledning

Skatteoppkreverinstruksen forutsetter at krav som
står ubetalt etter forfall skal søkes inndrevet uten
unødig opphold ved hjelp av innfordringstiltak
hjemlet i lov. Instruksen fokuserer bl.a. på hvor vik-
tig det er å komme raskt i gang med å kreve inn skyl-
dig skatt. Effektiv innfordring forutsetter imidlertid
også iverksettelse av hensiktsmessige virkemidler
og jevnlig oppfølging av restanser.

Etter forfall for betaling av restskatt er det en del
skattytere som av ulike grunner ikke har betalt skat-
ten. Skattytere som har vanskeligheter med å betale
restskatt ved forfall tar enkelte ganger kontakt med
skatteoppkreveren med sikte på å få til en betalings-
ordning. Overfor skattytere som ikke selv tar kon-
takt, skal skatteoppkreveren sette i gang en innfor-
dringsprosess for å søke og få dekket kravet.

Det er undersøkt hvor raskt skatteoppkreverne
kommer i gang med innfordringen av skattekrav, jf.
skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 1 «uten unødig
opphold». Det innebærer at innfordringstiltak skal
settes i verk så raskt som mulig. På bakgrunn av det-
te er det undersøkt om skatteoppkreverne har iverk-
satt innfordringstiltak innen en måned etter forfall,
jf. kapittel 2 Metoder og gjennomføring.
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Tabell 4.2 Andelen restanser uten tiltak en måned etter forfall fordelt på kommunegruppene

Kommunegrupper Innbyggertall Andel restanser uten tiltak
en måned etter forfall

Små kommuner ...................................................... Opp til 5000 36 %
Mellomstore kommuner ......................................... 5 001–20000 41 %
Store kommuner ..................................................... 20001–50000 47 %
Største kommuner .................................................. Over 50001 30 %

Alle kommuner i utvalget ...................................... 39 %

Tabell 4.2 viser at for 39% av restansene var det
ikke iverksatt tiltak innen en måned etter forfall. An-
delen restanser uten tiltak en måned etter forfall er
lavest i gruppen største kommuner (30 %) og høyest
i gruppen store kommuner (47 %). I en kommune
var 5% av restansene uten tiltak en måned etter for-
fall, mens for en annen kommune var denne andelen
på 62 %. De andre kommunene i utvalget lå innenfor
dette intervallet.

For 12 av 15 kommuner var andelen restanser
uten tiltak innen en måned etter forfall på over 30 %.
Av disse var det fem kommuner hvor mer enn 50%
av antall restanser var uten tiltak en måned etter for-
fall.

4.1.2 Påleggstrekk

Åtte av skatteoppkreverne undersøkte ikke debitore-
nes økonomiske stilling før påleggstrekk ble ned-
lagt. Disse brukte faste prosentsatser for påleggs-
trekk. Dette ble begrunnet ut fra ressursmessige hen-
syn. Skatteoppkreverne oppga at det var mindre res-
surskrevende å behandle eventuelle klager på på-
leggstrekk enn å gjennomføre forundersøkelser av
debitors økonomi. Noen skatteoppkrevere opplyste
at de sendte et varsel/skriv hvor skattyter fikk be-
skjed om at påleggstrekk vil bli lagt ned med et be-
stemt beløp eller en bestemt prosentsats av inntekten
pr. måned med mindre skattyter klaget innen en fast-
satt frist. Seks av skatteoppkreverne svarte at de un-
dersøkte den økonomiske situasjonen til debitor på
forhånd. En skatteoppkrever besvarte ikke dette
spørsmålet.

Tabell 4.3 Bruken av påleggstrekk fordelt på de ulike kommunegruppene i utvalget

Kommunegrupper Antall 1996-
restanser

Antall
påleggstrekk

forsøkt/iverksatt

Andel påleggstrekk forsøkt
eller iverksatt ift.
antall restanser

Små kommuner ...................................................... 70 38 54 %
Mellomstore kommuner ......................................... 380 217 57 %
Store kommuner ..................................................... 236 138 58 %
Største kommuner .................................................. 246 165 67 %

Alle kommuner i utvalget ...................................... 932 558 60 %

Påleggstrekk er et enkelt innfordringstiltak som
krever relativt lite ressursbruk. Tiltaket benyttes der-
for ofte av skatteoppkreverne, jf. tabell 4.3. Med
unntak av tre kommuner i utvalget er det lagt ned el-
ler forsøkt lagt ned påleggstrekk overfor mer enn
halvparten av restansene for inntektsåret 1996. Det
er lagt ned eller forsøkt påleggstrekk overfor 60%
av restansene i utvalget. Påleggstrekk er oftest be-
nyttet av de største kommunene hvor to av tre res-
tanser blir forsøkt inndrevet ved hjelp av dette virke-
middelet.

Skatteoppkrevernes bruk av påleggstrekk er un-
dersøkt på følgende måter:

Tid

Påleggstrekk bør være iverksatt eller forsøkt iverk-
satt innen rimelig tid. For å belyse dette er det under-

søkt om påleggstrekk er iverksatt eller forsøkt iverk-
satt innen en måned etter forfall. Forfall settes til 1.
januar 1998 for alle saker med normal avregningsda-
to, jf. kapittel 2 Metoder og gjennomføring.

Oppfølging

Avbrutte eller ikke-innbetalte påleggstrekk bør føl-
ges opp med ytterligere/andre tiltak.

Beløpsstørrelse

Beløpets størrelse må ikke være større enn at det
normalt må kunne forventes dekning innen seks må-
neder. For å belyse dette er det sett på beløp over
60000 kr (10000 kr pr. måned). Hvis det er nedlagt
påleggstrekk for større beløp må innbetalingene væ-
re så høye at hele restansen kan dekkes innen maksi-
malt seks måneder.
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I undersøkelsen av skatteoppkrevernes bruk av
påleggstrekk er det analysert avvik i forhold til hvert
enkelt kriterium ovenfor: tid, oppfølging av avbrutte
eller ikke-innbetalte påleggstrekk og beløpsstørrel-
se.

Tid

Tabell 4.4 viser antall avvik i forhold til tid. Tid er
undersøkt ut fra følgende forhold:

1 Det er kun tatt med restanser hvor det er forsøkt
lagt ned eller lagt ned påleggstrekk. Avvik er
restanser hvor det er forsøkt lagt ned eller lagt

ned påleggstrekk senere enn en måned etter fast-
satt forfallsdato. Et unntak er saker hvor det har
vært innbetalinger innen en måned etter forfalls-
dato.

2 Restanser hvor det ikke framgår at påleggstrekk
er forsøkt lagt ned eller lagt ned fanges opp un-
der punkt 4.1.1 Innledning eller under punkt
4.1.3 Utlegg. For enkelte skattytere med 1996-
restanser over 10000 kr dekker løpende innbeta-
linger fra nedlagt påleggstrekk opp restanser for
tidligere inntektsår. Disse skattyterne er regnet
med under påleggstrekk selv om de høsten 1998
/ vinteren 1999 ennå betalte på gammel restskatt
og ikke 1996-restansen.

Tabell 4.4 Andelen avvik pga. tid fordelt på kommunegruppene i utvalget

Kommunegrupper Antall 1996-
restanser

Antall påleggs-
trekk forsøkt/

iverksatt

Antall avvik
pga. tid

Andel avvik pga. tid
ift. antall påleggstrekk
forsøkt eller iverksatt

Små kommuner ............................... 70 38 12 32 %
Mellomstore kommuner .................. 380 217 76 35 %
Store kommuner .............................. 236 138 63 46 %
Største kommuner ........................... 246 165 48 29 %

Alle kommuner i utvalget ............... 932 558 199 36 %

Andelen restanser hvor kriteriene for tid ikke er
oppfylt er i tabell 4.4 definert som avvikssaker. Ta-
bellen viser at i 36% av sakene er påleggstrekk
iverksatt eller forsøkt iverksatt mer enn en måned et-
ter den innlagte forfallsdato. Andelen avvikssaker
varierer for de ulike kommunegruppene fra 29% av-
vik for gruppen største kommuner til 46% avvik for
gruppen store kommuner.

Det er store variasjoner mellom de enkelte kom-
munene. Fem kommuner har under 30% avvik pga.
tidsfaktoren, mens fire kommuner har over 50% av-
vikssaker. Blant disse har to kommuner hhv. 68%
og 69% avvik.

Oppfølging av avbrutte eller ikke-innbetalte
påleggstrekk

Tabell 4.5 viser antall saker i forhold til manglende
oppfølging. Det er undersøkt om det er iverksatt nye
tiltak i saker hvor påleggstrekk er forsøkt uten resul-
tat, eller i saker hvor påleggstrekket har stanset opp
som følge av mislighold fra arbeidsgivers side eller
at debitor har sluttet hos vedkommende arbeidsgi-
ver. Det er benyttet skjønn for å analysere avvik i
hver enkelt sak. I tilfeller hvor det har vært tvil om
det har vært god nok oppfølging er saken ikke regnet
som avvikssak.

Tabellen viser antall saker hvor det er registrert
avbrutte eller ikke-innbetalte påleggstrekk. Den vi-
ser også antall saker hvor det er vurdert å være avvik
pga. at skatteoppkrever ikke har iverksatt nye tiltak
innen rimelig tid etter at påleggstrekket er registrert
avbrutt. Den prosentvise andelen avvik mht. oppføl-
ging i forhold til antall avbrutte påleggstrekk er vist i
høyre kolonne.
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Tabell 4.5 Antall saker med manglende oppfølging i form av nytt tiltak fordelt på kommunegruppene i
utvalget

Kommunegrupper Antall 1996-
restanser

Antall
påleggs-

trekk forsøkt/
iverksatt

Antalll
avbrutte eller

ikke-
innbetalte

påleggstrekk

Antall avvik pga.
manglende nytt

tiltak etter avbrutt
påleggstrekk

Andel avvik pga.
manglende oppfølging

ift. antall avbrutte
påleggstrekk

Små kommuner ................. 70 38 21 14 67 %
Mellomstore kommuner .... 380 217 61 27 44 %
Store kommuner ................ 236 138 53 21 40 %
Største kommuner ............. 246 165 93 49 53 %

Alle kommuner i utvalget . 932 558 228 111 49 %

Totalt for hele utvalget er det avvik i 49% av sa-
kene pga. dårlig oppfølging etter at det er registrert
avbrutt påleggstrekk. Tabellen viser at det er størst
andel avvik blant de minste kommunene i utvalget.
Det er her registrert avvik i to av tre saker. For en del
av de mindre kommunene er utvalget og antall avvik
så få, at en enkelt sak kan få stor innvirkning på pro-
sentandelen. Gruppen store kommuner har en avvik-
sandel på 40 %. Det er imidlertid relativt små utslag
for hver av kommunegruppene i forhold til gjen-
nomsnittet for hele utvalget.

I en av de minste kommunene er det registrert åt-
te avbrutte påleggstrekk og samtlige (100 %) er vur-
dert som avvik pga. manglende oppfølging. I en av
kommunene fra gruppen mellomstore kommuner er

det tilsvarende registrert avvik i syv av ni saker (78
%), mens tre av fem kommuner i denne gruppen har
under 40% avvik. For de store og største kommune-
ne er det i to kommuner hhv. 26% og 35% avvik,
mens det i de tre andre er registrert over 50% avvik.

Beløpsstørrelse

Tabell 4.6 viser antall saker hvor det er vurdert avvik
i forhold til beløpsstørrelse. Restanser på restskatter
for inntektsåret 1996 over 60000 kr pr. dato for res-
tanseliste er tatt med. I undersøkelsen er det lagt til
grunn at restansene (hovedstol) ut fra innbetalinge-
nes størrelse må kunne forventes dekket innen seks
måneder.

Tabell 4.6 Antall avvik pga. beløpsstørrelse

Kommunegrupper Antall
påleggstrekk

forsøkt/iverksatt

Antall avvik pga.
beløpsstørrelse

Andel avvik pga.
beløpsstørrelse

Små kommuner ...................................................... 38 7 18 %
Mellomstore kommuner ......................................... 217 53 24 %
Store kommuner ..................................................... 138 30 22 %
Største kommuner .................................................. 165 15 9 %

Alle kommuner i utvalget ...................................... 558 105 19 %

19 Jf. skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 5.

For ca. en femtedel av restansene i utvalget hvor
påleggstrekk er forsøkt eller lagt ned vurderes kravet
som så stort at det vanskelig kan dekkes i løpet av
seks måneder. Andelen avvik er minst i gruppen
største kommuner.

4.1.3 Utlegg

Dersom påleggstrekk eller andre lettere innfor-
dringstiltak ikke forventes å føre til dekning av kra-

vet innen rimelig tid skal skatteoppkreveren alltid
vurdere hurtigere innfordring gjennom utleggsfor-
retning og dekningsaksjon, eventuelt at kravet sikres
ved utleggspant eller på annen betryggende måte
mens påleggstrekk løper.19 Utlegg er et tvangstiltak
hvor skatteoppkreveren oppnår sikkerhet i et for-
muesgode som tilhører en skyldner. Skattekrav er
grunnlag for at en utleggsforretning kan gjennomfø-
res, jf. skattebetalingsloven §32.
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Tabell 4.7 Antall restanser over 20000 kr hvor det er tatt utlegg eller forsøkt tatt utlegg

Kommunegrupper Antall restanser
over 20000 kr

Antall restanser over
20000 kr hvor det er

tatt utlegg eller
forsøkt tatt utlegg

Andel av restanser over
20000 kr hvor det er

forsøkt eller tatt utlegg

Små kommuner ...................................................... 42 9 21 %
Mellomstore kommuner ......................................... 241 116 48 %
Store kommuner ..................................................... 172 104 60 %
Største kommuner .................................................. 155 57 37 %

Alle kommuner i utvalget ...................................... 610 286 47 %

Tabell 4.7 viser at ca. halvparten av restansene
over 20000 kr er sikret eller forsøkt sikret ved ut-
legg. Det er store variasjoner mellom kommune-
gruppene og enkeltkommuner mht. hvor stor andel
av de større restansene som er sikret eller forsøkt
sikret ved utlegg. I gruppen små kommuner i utval-
get er 21% av de største restansene sikret eller for-
søkt sikret ved utlegg, mens andelen i gruppen stør-

ste kommuner er på 37 %. For gruppen store kom-
muner er andelen oppe i 60 %.

Det bør være begjært utlegg hos skattyter innen
rimelig tid etter forfall hvis ikke annet hensiktsmes-
sig tiltak er iverksatt eller det har vært innbetalinger.
På bakgrunn av dette er det undersøkt hva skatteopp-
krever har gjort innen fire måneder etter forfall mht.
utlegg.

Tabell 4.8 Antall saker hvor det ikke er forsøkt eller tatt utlegg innen fire måneder etter forfall, iverksatt
annet hensiktsmessig tiltak eller registrert innbetalinger

Kommunegrupper Antall restanser
over 20000 kr

Antall restanser over 20000 kr
hvor det ikke er forsøkt eller
tatt utlegg innen fire måneder
etter forfall og hvor det ikke
er iverksatt annet hensikts-
messig tiltak eller registrert

innbetalinger

Andel
avvikssaker av

totalt antall
restanser over

20000 kr

Små kommuner ...................................................... 42 25 60 %
Mellomstore kommuner ......................................... 241 106 44 %
Store kommuner ..................................................... 172 80 47 %
Største kommuner .................................................. 155 57 37 %

Alle kommuner i utvalget ...................................... 610 268 44 %

Tabell 4.8 viser at det er registrert avvik i 44%
av sakene med restanser over 20000 kr i utvalget.
Prosentandelen avvik er høyest i de minste kommu-
nene og lavest i de største. En av de minste kommu-
nene hadde på tidspunktet for uttak av restanseliste
16 restanser fra inntektsåret 1996 på over 20000 kr.
Ingen av restansene var sikret eller forsøkt sikret ved
utlegg og 14 av sakene er vurdert som avvikssaker.
De mellomstore og store kommunene ligger omtrent
på gjennomsnittsnivået for alle kommunene i utval-
get. En av de mellomstore kommunene har en avvik-
sandel på 70 %.

Sikring av store restanser mens påleggstrekk
løper

I merknadene til skatteoppkreverinstruksens §3-3
nr. 5, s. 9, uttaler Skattedirektoratet at for de tilfeller
hvor tidsbegrensningen overskrides, og skatteopp-
kreveren ikke finner å kunne benytte hurtigere inn-
fordringstiltak, må kravet sikres ytterligere mens på-
leggstrekk løper.
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Tabell 4.9 Antall restanser over 60000 kr hvor påleggstrekk er forsøkt eller iverksatt og som samtidig er
sikret eller forsøkt sikret ved utlegg

Kommunegrupper Antall 1996-
restanser over/lik
60000 kr hvor

det er eller
forsøkt nedlagt
påleggstrekk

Antall restanser over
60000 kr som er sikret
eller forsøkt sikret ved
utlegg samtidig som

påleggstrekk løper eller er
forsøkt iverksatt

Andel restanser over 60000 kr
som er sikret eller forsøkt sikret

ved utlegg samtidig som
påleggstrekk løper eller

er forsøkt iverksatt

Små kommuner ............................... 3 0 0 %
Mellomstore kommuner .................. 49 25 51 %
Store kommuner .............................. 24 15 63 %
Største kommuner ........................... 17 10 59 %

Alle kommuner i utvalget ............... 93 50 54 %

Tabellen viser at noe over halvparten av alle res-
tanser over 60000 kr pr. dato for uttak av restanse-
liste fra inntektsåret 1996 var sikret eller forsøkt sik-
ret ved utlegg samtidig som påleggstrekk løper.

Intet til utlegg

Under intervjuene ble skatteoppkreverne spurt om
hvordan de fulgte opp «intet til utlegg»-sakene. Der-
som resultatet er «intet til utlegg» svarte tre skatte-
oppkrevere at de vurderte konkursbegjæring hvis de-
bitor var næringsdrivende. To svarte at ny utleggs-
forretning ble vurdert innen to år, og ni oppga at man
avventer/overvåker for eksempel om debitor mottar
lønn eller trygd (AA-register, trygdedata) eller mot-
tar noe annet av verdi (for eksempel arv). Flere av
skatteoppkreverne svarte at man i hvert fall avbryter
foreldelsesfristen, selv om resultatet er intet til ut-
legg. Tre skatteoppkrevere opplyste i tillegg at var-
sel om utlegg er effektivt overfor en del skattytere
for å påvirke betalingsviljen.

Skatteoppkreverne i to mellomstore kommuner
oppga at skattekravene har for dårlig prioritet i ut-
leggssaker. Dette ble trukket fram som et problem
ved utlegg i fast eiendom og som en betydelig hin-
dring for å kunne drive så effektivt innfordrings-
arbeid som ønskelig.

Særnamsmannskompetanse

Skatteoppkreverne i 14 av de 15 kommunene har
særnamsmannskompetanse. Det er egen nams-
mannsmyndighet som normalt blir benyttet. Skatte-
oppkreveren i en mellomstor kommune oppga at de
ikke hadde slik kompetanse. Grunnen til dette var at
kommuneadministrasjonen ikke ønsket dette, og at
skatteoppkreveren mente at lensmannen hadde bedre
oversikt over og gjennomslagskraft overfor debito-
rene.

4.1.4 Tvangssalg

Skatteoppkreverne må til enhver tid holde særskilt
oversikt over restanser hvor kravene er sikret ved ut-
legg, og snarest begjære tvangsdekning når det er
hensiktsmessig.20 Skatteoppkreveren kan benytte på-
leggstrekk alene som innfordringstiltak dersom dek-
ning av kravet kan forventes innen rimelig tid.21 I
andre innfordringstilfeller må som tidligere nevnt
skatteoppkreveren alltid vurdere hurtigere innfor-
dring gjennom utleggsforretning og dekningsaksjon,
eventuelt at kravet sikres ved utleggspant eller på
annen betryggende måte mens påleggstrekk løper, jf.
punkt 4.1.3 Utlegg.

20 Jf. skatteoppkreverinstruksen §3-6 nr. 1.
21 Jf. skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 4.

Tabell 4.10 Antall forsøkte eller gjennomførte tvangssalg i forhold til antall utleggssaker

Kommunegrupper Antall restanser
over 20000 kr

hvor det er
tatt utlegg eller

forsøkt tatt
utlegg

Antall saker
hvor det er tatt

utlegg i
formuesgode

Andel saker
hvor utleggs-
forretning har

resultert i utlegg

Antall tvangssalg
forsøkt eller
gjennomført

Andel tvangssalg forsøkt
eller gjennomført ift. antall

saker hvor det er tatt
utlegg i formuesgode

Små kommuner ........ 9 4 44 % 0 0 %
Mellomstore
kommuner ................ 116 57 49 % 11 19 %
Store kommuner ...... 104 46 44 % 2 4 %
Største kommuner .... 57 28 49 % 2 7 %

Alle kommuner i
utvalget .................... 286 135 47 % 15 11 %
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Kolonne tre i tabell 4.10 viser antall saker i ut-
valget hvor det faktisk er tatt utlegg i et formuesgo-
de. Det er kun tatt med saker hvor det i merknads-
rubrikken framgår at utlegg er tatt eller hvor det ved
intervju på skatteoppkreverkontorene er opplyst at
det er tatt utlegg i formuesgode. Det er ikke tatt hen-
syn til om utlegget er sikret nødvendig rettsvern.22 I
kolonne fire vises den prosentvise andelen av for-
søkte utlegg hvor utleggsforretning faktisk har resul-
tert i utlegg. Kolonne fem viser antall forsøkte og
gjennomførte tvangssalg begjært av skatteoppkre-
verne, og kolonne seks viser den prosentvise andelen
forsøkte eller gjennomførte tvangssalg i forhold til
antall saker med utlegg i formuesgode.

22 Jf. skatteoppkreverinstruksen §3-3 nr. 6.

Tabell 4.10 viser at det i saker hvor det ble for-
søkt eller gjennomført utleggsforretning, resulterte
nesten halvparten at det ble tatt utlegg i et formues-
gode. Tabellen viser at det i 11% av sakene hvor det
faktisk ble tatt utlegg også ble fulgt opp med forsøk
på eller gjennomføring av tvangssalg av formuesgo-
de med sikte på hel eller delvis dekning av skattekra-
vet.

Skatteoppkrevernes vurdering vedrørende bruk
av tvangssalg i innfordringsprosessen

Det generelle inntrykket fra intervjuene er at tvangs-
salg vurderes når alle andre muligheter er forsøkt, og
etter at debitor har fått muligheter til å gjøre opp for
seg. Det vil si at tvangssalg vurderes i saker hvor lø-
pende innfordring i form av påleggstrekk, betalings-
avtaler eller andre tiltak ikke gir resultater og en
samtidig har et tjenlig utlegg. 13 av skatteoppkrever-
ne oppga «ikke dekning» som den vanligste årsaken
til at man eventuelt ikke begjærte tvangssalg. Fire
skatteoppkrevere oppga for dårlig prioritet som år-
sak og to oppga at panteobjektene ofte var overbe-
heftet. I en av de små kommunene ble det nevnt at
tiden er en begrensende faktor, mens skatteoppkre-
veren i en mellomstor kommune opplyste at kapasi-
tet og kunnskap er en begrensning. En av skatteopp-
kreverne svarte at man kanskje har vært for hensyns-
full, og at man bør være raskere i innfordringspro-
sessen.

Fem skatteoppkrevere svarte i tillegg at begjæ-
ring om tvangssalg fungerer som et pressmiddel
overfor debitor mht. å gjøre opp for seg eller for å

komme fram til en løsning. Begjæring om tvangs-
salg fører ofte til at man oppnår kontakt og løsninger
med vedkommende debitor, og at betalingsavtaler/-
ordninger inngås og/eller at hele eller deler av kravet
blir innbetalt.

Skatteoppkreveren i en stor kommune opplyste
at de har fått kritikk av skattefogden på grunn av for
lite bruk av tvangssalg. Skatteoppkreveren i en av de
små kommunene opplyste at de ikke hadde begjært
tvangssalg de tre siste årene. I en annen av de små
kommunene ble det svart at det er vanskelig med
tvangssalg pga. små forhold. En skatteoppkrever
svarte at tvangssalg har vært dårlig fulgt opp (kun tre
varsler om tvangssalg i 1998). Skatteoppkreveren i
en liten kommune opplyste at tvangssalg ikke følges
tilstrekkelig opp pga. at dette er tidkrevende og at de
ikke har kapasitet til oppfølgingen.

4.1.5 Konkurs

Skatteoppkrevernes konkursstrategi utformes utfra
betraktninger om hensiktsmessighet. Når det finnes
hensiktsmessig, skal det vurderes om konkurs skal
begjæres, herunder om vilkårene for å begjære kon-
kurs er tilstede, jf. skatteoppkreverinstruksen §3–8
nr. 1. Konkurs kan bare åpnes når skyldneren er eller
presumeres å være insolvent. Etter konkursloven
§ 62 antas insolvens i alminnelighet å foreligge der-
som begjæringen kommer inn til skifteretten innen
tre måneder etter at det er holdt en resultatløs ut-
leggsforretning, dvs. at dekning ikke oppnås hos
skyldneren. Insolvens antas også å foreligge dersom
framgangsmåten i konkursloven §63 er benyttet. I
tillegg til konkurslovens formelle vilkår har Skatte-
direktoratet forutsatt at skatteoppkreveren vurderer
en del momenter før avgjørelse tas om konkurs skal
begjæres eller ikke. Generelt gjelder i tillegg at skat-
teoppkreveren bør være tilbakeholden i forhold til
det å begjære alminnelige lønnsmottakere konkurs,
jf. skatteoppkreverinstruksen §3-8 og §3-3 nr. 3.

Det er i undersøkelsen registrert antall debitorer
med 1996-restanser som har akkumulerte restanser
(hovedstoler) på over 100000 kr for årene 1992–96.
Det er deretter talt opp antall begjærte eller gjen-
nomførte konkurser blant disse debitorene. Fire av ti
debitorer i utvalget med store restanser har hatt ut-
skrevet forskuddsskatt.
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Tabell 4.11 Antall konkurser i forhold til store restanser

Kommunegrupper Antall debitorer
med akkumulert

restanse
(hovedstol) på

over 100000 kr
fra inntektsårene

1992–96

Antall
konkurser

Andel konkurser ift.
antall store restanser

Små kommuner ...................................................... 10 0 0 %
Mellomstore kommuner ......................................... 120 12 10 %
Store kommuner ..................................................... 70 14 20 %
Største kommuner .................................................. 60 7 12 %

Alle kommuner i utvalget ...................................... 260 33 13 %

Tabell 4.11 viser at det overfor 13% av skatt-
yterne i utvalget med store akkumulerte restanser
var begjært eller gjennomført konkurs.

Under intervjuene med skatteoppkreverne ble
det bl.a. spurt om for hvilke typer skatte- og avgifts-
krav det var aktuelt å begjære konkurs. Fem skatte-
oppkrevere oppga at dette var aktuelt for alle typer
krav. De andre svarte at det i første rekke var overfor
arbeidsgivere at konkurs var aktuelt. I en av de stør-
ste kommunene ble det nevnt at det i tillegg til sist-
nevnte også var aktuelt overfor personlige skattytere
med store akkumulerte restanser bl.a. i forbindelse
med ryddeaksjoner i restansemassen. En av skatte-
oppkreverne mente at de kunne begjære konkurs
med grunnlag i restskatter oftere, og at de må vise en
hardere linje mht. bruk av konkurs.

På spørsmål om de har noen nedre grense for når
man vurderer å begjære konkurs svarte et flertall at
de ikke har dette, og at vurderingene er skjønnsmes-
sige. Enkelte skatteoppkrevere uttalte at det var vik-
tig å konsentrere seg om gjengangerne, dvs. skatt-
yterne med restanser for flere år. Ni av skatteoppkre-
verne svarte at konkurs ble vurdert som et egnet vir-
kemiddel for å stoppe useriøse næringsdrivende/ar-
beidsgivere. En skatteoppkrever mente også at kon-
kurs var egnet virkemiddel ved mistanke om svart
økonomi. Seks opplyste at konkurs var absolutt siste
utvei. To skatteoppkrevere svarte at konkurs ble be-
nyttet for å stoppe voksende restanser, og når debitor
har brutt inngåtte betalingsavtaler.

4.1.6 Forhold som kan bidra til å forklare
skatteoppkrevernes virkemiddelbruk i
innfordringsprosessen

Skatteoppkrevernes innfordringsarbeid kan påvirkes
av flere forhold, bl.a.

– skatteoppkrevernes kapasitet (tid, ressurser,
organisering, kompetanse m.m.)

– skattebetalers betalingsevne og -vilje

– manglende samsvar mellom forskuddstrekk/ut-
skrevet forskuddsskatt og utlignet skatt

– skjønnsfastsettelser av ligning
– etterligning pga. utført kontroll
– sammensetningen av skattytermassen og

næringsstrukturen i kommunene
– økonomiske konjunkturer

I intervjuene med de utvalgte skatteoppkreverne
ble det i tillegg til spørsmål knyttet til selve innfor-
dringsarbeidet samt mål- og resultatstyring, også
forsøkt å finne mulige andre forhold som kan påvir-
ke skatteinnfordringen. Det ble bl.a. tatt opp pro-
blemstillinger vedrørende ressurser og kompetanse
ved skatteoppkreverkontorene.

Ressurser

Skatteoppkreverne er administrativt underlagt den
enkelte kommune som bevilger ressurser til virk-
somheten mht. stillingshjemler, lønn, IT- løsninger,
kontorlokaler og kursvirksomhet mv.

På spørsmål om skatteoppkrevers egen vurdering
av om det er avsatt tilstrekkelig med ressurser fra
kommunen svarte syv ja og åtte nei. I en av de mel-
lomstore kommunene hvor det ble svart nei har skat-
tefogden i en ettersynsrapport uttalt at kontoret bør
tilføres ett ekstra årsverk. Blant de kommunekasse-
rerne som svarte nei, mente en at 0,5 årsverk var
nødvendig økning av ressurser, mens fire mente at
ytterligere ett årsverk var nødvendig. To skatteopp-
krevere mente at de hadde behov for to nye årsverk.
En skatteoppkrever uttalte at kompetanseheving hos
de ansatte er viktigere enn å ansette flere medarbei-
dere. De to største kommunene i undersøkelsen svar-
te at det ikke er avsatt tilstrekkelig med ressurser til
innfordringsarbeidet.

Blant skatteoppkreverne, spesielt i de store og
største kommunene, er det hovedsakelig den tyngre
innfordringen etter utlegg som vil bli prioritert ved
en eventuell ressurstilførsel.
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Tabell 4.12 Årsverk benyttet til innfordring og restansesituasjonen

Kommuner Innbyggertall
pr. 1. jan.

1998

Tot. ant.
årsverk hos
skatteopp-
kreveren

benyttet til
skatteområdet

Årsverk til
innfordring
av skatter

Andel årsverk
til inn-

fordring av
skatter

Årsverk pr.
10000

innbyggere
i kommunen

til inn-
fordring av

skatter

Restanse pr.
30. juni 1998
-restskatt fra
inntektsåret

199623

(i mill. kr)

Restanse pr.
30. juni 1998
ift. årsverk

til inn-
fordring av

skatter
(i mill. kr)

Restanse-
prosent ift.

utlignet
skatt24

Skjervøy .......... 2 973 3,0 0,75 25 % 2,52 0,43 0,57 0,71
Hobøl .............. 4 156 4,0 1,0 25% 2,41 0,93 0,93 0,68
Austevoll ........ 4 305 3,0 0,5 17 % 1,16 1,60 3,20 0,94
Åmot ............... 4 449 5,5 1,5 27 % 3,37 1,12 0,74 0,94
Lunner ............ 8 148 2,0 1,0 50 % 1,23 2,25 2,25 0,82
Lenvik ............. 11029 10,5 2,8 27 % 2,54 4,53 1,61 1,51
Eidsvoll ........... 16979 16,5 6,0 36 % 3,53 8,30 1,38 1,50
Elverum .......... 17879 14,0 4,0 29 % 2,24 4,16 1,04 0,76
Fjell ................. 17469 7,0 2,5 36 % 1,43 6,26 2,50 1,10
Stjørdal ........... 17928 6,0 1,2 20 % 0,67 3,53 2,94 0,69
Ringerike ........ 27664 13,6 4,0 29 % 1,45 9,81 2,45 1,05
Skedsmo ......... 37102 18,0 8,5 47 % 2,29 20,13 2,36 1,31
Bodø ............... 40388 21,0 10,5 50 % 2,60 12,84 1,22 0,90
Tromsø ............ 57485 24,5 7,0 29 % 1,22 23,47 3,35 1,16
Trondheim ......145778 66,0 32,0 48 % 2,20 53,40 1,66 1,00

23 Jf. oppgaver over skatterestanser m.m. pr. 30. juni 1998 til
Innkrevingsavdelingen – Skattedirektoratet.

24 Jf. oppgaver over skatterestanser.

Det er store variasjoner i antall årsverk som be-
nyttes til innfordring pr. 10000 innbyggere i de 15
kommunene. Forholdstallet varierer fra 0,67 i Stjør-
dal til 3,53 i Eidsvoll.

Restanser pr. 30. juni 1998 er sett i forhold til an-
tall årsverk til innfordring for de 15 skatteoppkrever-
ne, jf. kolonnen som viser restanse pr. 30. juni 1998 i
forhold til årsverk til innfordring av skatter (i mill.
kr). Det er store forskjeller på restanser pr. årsverk
for de ulike skatteoppkreverne. Det varierer fra 0,57
for Skjervøy til 3,35 for Tromsø.

Samlede restanser pr. 30. juni 1998 for inntekts-
året 1996 for de 15 kommunene er ca. 150 millioner
kr, dvs. i underkant av 10% av samlede restanser på
landsbasis. Restanseprosenten for de utvalgte kom-
munene varierer fra ca. 0,70 til 1,50. Den gjennom-
snittlige restanseprosenten for alle landets skatte-
oppkrevere var i 1996 1,04. Stjørdal, som er den
kommunen i undersøkelsen som har lavest antall
årsverk til innfordring pr. 10000 innbyggere, har
også den laveste restanseprosenten. Eidsvoll, som
har høyest antall årsverk til innfordring pr. 10000
innbyggere, har den nest høyeste restanseprosenten.

Syv skatteoppkrevere ga uttrykk for at de opp-
levde prioriteringen av skatteinnfordringen fra de
kommunale myndigheters side (politiske myndighe-
ter og kommunens øverste administrasjon) som til-
fredsstillende. Disse skatteoppkreverne svarte at
kommunens holdning er positiv og at området er
godt prioritert. Det er forståelse for at skatteinnfor-

dring gir midler til kommunekassen. Skatteområdet
oppfattes ikke som lavere prioritert enn andre områ-
der i disse kommunene. Seks skatteoppkrevere men-
te derimot at området er lavt prioritert. En skatteopp-
krever uttalte at det er liten forståelse i kommunen
for at økt ressurstilgang til skatteinnkreving kan øke
kommunens inntekter. Ti skatteoppkrevere svarte at
lønnsnivået for innfordringspersonalet er lavt sam-
menlignet med tilsvarende stillinger ellers i kommu-
nen. En skatteoppkrever ga uttrykk for at dette fører
til at det er vanskelig å beholde kvalifisert personell.

I utvalget svarer for øvrig syv skatteoppkrevere
at det avsettes tilstrekkelige ressurser til faglig opp-
datering i form av eksterne kurs mv. Seks skatteopp-
krevere mente derimot at det ikke avsettes tilstrekke-
lige ressurser til slike aktiviteter. En av disse oppga
også manglende tid og kapasitet til oppdatering, et-
terutdanning og kurs som de største hindringene for
å kunne utføre en så effektiv innfordring som ønske-
lig. Et flertall, 13 av 15 skatteoppkrevere, svarte at
de har tilfredsstillende IT-løsninger og annet verktøy
for å kunne utføre innfordringsarbeidet på en hen-
siktsmessig måte. I to små kommuner ble det svart at
de ikke hadde tilfredsstillende IT-løsninger. De fles-
te skatteoppkreverne har eller skal kjøpe program-
met Innfordring 2000.

Skatteoppkreverne er avhengige av tilgang til
ulike registre for å få opplysninger om debitors inn-
tekts- og formuesforhold. Det kom fram at flere
skatteoppkrevere ønsket lettere tilgang til enkelte
databaser og registre. Syv skatteoppkrevere oppga
manglende tilgang til databaser og registre som et
stort problem. Det ble opplyst at en forbedring på
dette området vil kunne gjøre innfordringsarbeidet



26 1999–2000Dokument nr. 3:12

mer effektivt. AA (Arbeidsgiver/Arbeidstaker) -re-
gisteret vurderes av skatteoppkreverne som mangel-
fullt og lite oppdatert. Det savnes også direkte til-
gang til trygdedata og ligningsdata vedrørende for-
mue, samt tilgang til opplysninger om skattyteres
konti (bank- og verdipapirkonti m.m.).

Kompetanse

Under intervjuene ble skatteoppkreverne spurt om
hvilken kompetanse de mener er nødvendig for å ar-
beide med innfordring og om skatteoppkreverkonto-
ret har denne kompetansen.

Ifølge 12 av skatteoppkreverne er lang erfaring
fra området nødvendig for å arbeide med innfordring
på en effektiv måte. Syv svarte at det er nødvendig
med juridisk kompetanse. Skatteoppkreveren i en av
de små kommunene opplyste at de har tilstrekkelig
kompetanse, men at for lite tid til innfordringsarbeid
er det største problemet.

Av de 15 skatteoppkreverne vurderte 11 å ha den
kompetansen ved kontoret som er nødvendig for å
gjennomføre innfordringsarbeidet på en effektiv må-
te. To svarte at de delvis har denne kompetansen, og
to opplyste at de ikke har det. Seks skatteoppkrevere
oppga at det er behov for mer juridisk kompetanse
ved deres kontor. Dette gjelder særlig for arbeidet
med tyngre innfordring.

På spørsmål om man har problemer med at med-
arbeidere slutter, svarte 13 skatteoppkrevere at turn-
over blant de ansatte var lav. To skatteoppkrevere
svarte at man hadde problemer med at medarbeidere
slutter, og at dette spesielt gjaldt på ledernivå.

Fullmakter

Skatteoppkrevernes fullmakter vedrørende skat-
teinnfordringen er fastsatt av Skattedirektoratet.
Fullmaktene inneholder bestemmelser om avdragsti-
der og beløpsgrenser og regulerer hvilke avtaler
skatteoppkreverne kan inngå med debitorene. Full-
maktene ble siste gang endret pr. 1. januar 1999.

Fire skatteoppkrevere oppfatter fortsatt fullmak-
tene som for begrensede. Det ble uttalt at begrensede
fullmakter kan medføre forsinkelser i innfordrings-
prosessen ved at saker må sendes til skattefogden og
evt. Skattedirektoratet for behandling. Det ble i til-
legg opplyst at søknader til skattefogden har blitt un-
derlagt strengere vurderinger i den senere tid, slik at
mulighetene til å inngå ulike avtaler med debitor er
for begrensede. Det ble vist til at gode forslag til uli-
ke avtaler er blitt avslått med henvisning til nye av-
slagsgrunner. En skatteoppkrever hevdet at søknade-
ne til skattefogden og saksbehandlingen hos skatte-
fogden og Skattedirektoratet er den største hindrin-
gen for å kunne drive en så effektiv innfordring som
ønskelig.

Andre forhold

Press fra debitorer

Lokaliseringen av skatteoppkreverne og deres ar-
beidsoppgaver medfører stor grad av nærhet og kon-
takt med debitorer. Ingen av skatteoppkreverne svar-
te at negative reaksjoner fra skattedebitorene er med
på å påvirke deres innfordringsarbeid. De fleste
svarte at trusler og negative kommentarer forekom-
mer sjelden eller av og til. To skatteoppkrevere svar-
te at dette skjer relativt ofte.

Kunnskap om lokale forhold

Skatteoppkreverne i 12 kommuner vurderte at kunn-
skap om lokale forhold er viktig for en effektiv inn-
fordring. Kunnskap om lokale forhold og nærhet be-
traktes som hensiktsmessig for å kunne vurdere en-
keltsaker og oppnå kontakt med debitor for raskt å
sette i verk tiltak i innfordringsprosessen. Skatteopp-
kreveren i en av de mellomstore kommunene svarte
at kunnskap om lokale forhold kan medføre både
fordeler og ulemper, og at man nok går litt lempeli-
gere fram i mindre kommuner enn i byene. Vedkom-
mende understreket samtidig at dette oppveies av
bedre kjennskap til debitors betalingsvilje. I en av de
små kommunene uttales det også at små forhold kan
føre til at skatteoppkreveren i enkelte tilfeller kan
være noe lempelig overfor debitor.

Innblanding fra kommunens administrative og
politiske ledelse

De fleste skatteoppkreverne har ikke opplevd inn-
blanding i innfordringsarbeidet fra kommunens
øverste administrative ledelse eller politikere i løpet
av de siste fem årene.

To skatteoppkrevere har imidlertid opplevd dette
ved flere anledninger på begynnelsen av 1990-tallet.
En skatteoppkrever har opplevd at kommunens ad-
ministrasjon ved ett tilfelle har tilbakekalt en ut-
leggsforretning. En annen skatteoppkrever har opp-
levd innblanding i en konkurssak.

Uformelle tiltak

Seks skatteoppkrevere benytter uformelle tiltak ofte
eller i stor grad, og seks andre benytter dette av og
til. Det er særlig bruk av telefonhenvendelser til de-
bitor det vises til i denne sammenheng. Flere av dis-
se skatteoppkreverne ga uttrykk for at dette er et ef-
fektivt virkemiddel, spesielt på kveldstid. Telefon-
henvendelser benyttes ikke bare for å komme i kon-
takt med debitor, men også for å komme i kontakt
med arbeidsgivere og andre som kan gi opplysninger
om skattyter. Skatteoppkreveren i en av de største
kommunene har også forsøkt å sende brev til skatt-
ytere uten kontorets logo, noe som har fungert rela-
tivt godt. I den andre av de største kommunene svar-
te man at det er behov for mer utradisjonelle virke-
midler i innfordringsarbeidet i tiden framover.
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Planlegging og rapportering – måling av
ressursbruk

En skatteoppkrever i en av de små kommunene opp-
ga at det foretas målinger av ressursbruk knyttet til
innfordringsarbeidet. Fire i gruppen større og store
kommuner svarte at dette vil bli forsøkt i løpet av
1999, og at man holder på med å utarbeide planer i
forhold til resultatindikatorer nå. Det vises til kapit-
tel 4.2 om mål- og resultatstyring.

Kontroller

En av skatteoppkreverne i de mellomstore kommu-
nene mente at all tiden som brukes i forbindelse med
kontroll, henvendelser og korrespondanse med man-
ge spørsmål fra Skattedirektoratet, skattefogden,
kommunerevisjonen m.fl. er den største hindringen i
forhold til det å kunne utføre en så effektiv innfor-
dring som ønskelig. Vedkommende uttalte at det
brukes omtrent et årsverk på sistnevnte oppgaver, og
at det virker som om det er en del dobbeltkontroller,
samt at noe av kritikken fra de ulike virksomhetene
blir noe teoretisk. Andre skatteoppkrevere har også
uttalt at denne type aktiviteter binder opp betydelige
ressurser.

Samarbeidsrutiner med ligningsetaten vedrørende
innfordringen

Ifølge skatteoppkreverinstruksen §1-2 nr. 5 skal
skatteoppkreveren i samråd med ligningssjefen ar-
beide for å utvikle samarbeidsrutiner mellom skatte-
oppkreverkontor og ligningskontor. Skatteoppkrever
og ligningskontor er administrativt to forskjellige
etater, men begge driver saksbehandling knyttet til
kommunens skattytere slik at et godt samarbeid mel-
lom disse kan gi en mer effektiv innfordring.

Fem av skatteoppkreverne svarte at det er opp-
rettet formelle samarbeidsrutiner med ligningskon-
toret i kommunen. Blant de ti andre som ikke har no-
en formelle skriftlige rutiner omkring dette, under-
streket flere at det eksisterer et betydelig uformelt
samarbeid mellom etatene med møter, informasjons-
utveksling og telefonkontakt. Med unntak for en
skatteoppkrever mente de resterende at samarbeidet
i praksis fungerer godt. En av dem som oppga at
samarbeidet er formalisert, vurderte samarbeidet
som meget godt og opplyste at det finnes et eget
opplegg for skattytere som skjønnslignes. Blant dem
som opplyste at samarbeidet fungerer godt, er det
enkelte (fire) som nevnte at samarbeidet omkring
forskuddsutskrivingen og skattytere som blir
skjønnslignet, burde vært bedre.

4.2 MÅL- OG RESULTATSTYRING

Finansdepartementet har det overordnede ansvaret
for skatte- og avgiftsforvaltningen. Etatslederansva-

ret for skattefogdetaten ble overført fra Finansdepar-
tementet til en nyopprettet innkrevingsavdeling i
Skattedirektoratet fra 1. juli 1997. Skattedirektoratet
er dermed skattefogdenes faglige og administrative
overordnede myndighet. Innkrevingsavdelingen har
ansvaret for styring og oppfølging innenfor innkre-
vingsområdet vedrørende skatte- og avgiftsforvalt-
ningen, bl.a. gjennom utarbeidelse av forskrifter, in-
strukser og interne meldinger. Skattedirektoratet har
også det overordnede faglige ansvaret for de kom-
munale skatteoppkreverne. Den direkte kontakten
med skatteoppkreverne utøves hovedsakelig via
skattefogdkontorene. Skatteoppkreverne er admini-
strativt underlagt kommunene, jf. kapittel 3. Skatte-
direktoratet har utarbeidet instrukser for den faglige
oppfølgingen overfor skattefogdkontorene og skatte-
oppkreverne på innkrevingsområdet, jf. «Instruks
for skattefogdens innkrevingsarbeid og oppgaver
overfor skatteoppkreverne» og «Instruks for skatte-
fogdens ettersyn og restansekontroll hos skatteopp-
kreverne». Begge instruksene trådte i kraft 1. februar
1999.

Riksrevisjonen har flere ganger påpekt svakheter
ved den overordnede faglige styringen av de kom-
munale skatteoppkreverne, jf. bl.a. Dokument nr. 3:8
(1995–96). Ny skatteoppkreverinstruks ble fastsatt
5. februar 1996 og regulerer skatteoppkrevernes an-
svar vedrørende skatteinnkrevingen. Skatteoppkre-
veren skal bl.a. utarbeide årsplan og generell rutine-
beskrivelse for gjøremålene på skatteområdet. Nor-
ges Kemner- og kommunekassererforbund har med
bistand fra Skattedirektoratet utarbeidet en veiled-
ning for planlegging og resultatoppfølging til bruk i
den kommunale skatteinnkrevingen (SPOR-prosjek-
tet (Skatteinnkreving, planlegging og resultatoppføl-
ging)). Veiledningen er et hjelpemiddel for skatte-
oppkreverne til å oppfylle kravene i skatteoppkre-
verinstruksen når det gjelder utarbeidelse av årsplan
og generell rutinebeskrivelse.

Skattedirektoratet har fra og med 1. januar 1999
etablert et opplegg for mål- og resultatstyring over-
for skattefogdene og skatteoppkreverne på skatte-
området. Som ledd i styringsdialogen med skatte-
fogdetaten har Skattedirektoratet fra og med 1. janu-
ar 1999 utarbeidet delmål med tilknyttede resultatin-
dikatorer for skattefogdenes styring og oppfølging
av skatteoppkreverne. Første tidspunkt for rapporte-
ring var 30. juni 1999. All rapportering fra skatte-
oppkreverne til Skattedirektoratet foregår via skatte-
fogdkontorene.

For styring og oppfølging av skatteoppkreverne
er det utarbeidet fire delmål og 13 resultatindikato-
rer. For funksjoner som operativt utføres på de kom-
munale skatteoppkreverkontorene, er det to delmål:

– «Utliknede skatter og avgifter skal innkreves»
– «Veiledning og kontroll av arbeidsgivere skal

skje i riktig omfang og holde et fastsatt faglig ni-
vå»
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Det er to delmål for funksjoner som operativt utføres
på skattefogdkontorene:
– «Faglig styring og oppfølging av skatteoppkre-

verne skal holde et fastsatt faglig nivå»

– «Faglig bistand og saksbehandling i skatteopp-
krevingen skal være effektiv»

Det vil fra 31. desember 1999 bli innført resultat-
krav for en del av indikatorene.
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5 Vurderinger

Et av skatte- og avgiftsadministrasjonens hovedmål
er å sikre riktig innbetaling av skatter og avgifter.
Dette innebærer bl.a. å sørge for kvalitet i innkre-
vingsarbeidet og å bidra til at fastsatte, ikke innbe-
talte beløp (restanser) er så lave som mulig. I de se-
nere år er det blitt rapportert om synkende restanse-
prosenter for skatt og folketrygdavgift. Restansene
utgjør imidlertid fortsatt betydelige beløp for skat-
tekreditorene.

Undersøkelsen omfatter 15 kommunale skatte-
oppkreveres innfordringsarbeid overfor restanser
vedrørende restskatt for inntektsåret 1996. For inn-
tektsåret 1996 utgjorde restansene på skatt pr. 30. ju-
ni 1998 i underkant av 1,8 milliarder kr på landsba-
sis. Av dette utgjorde krav vedrørende forskuddsord-
ningen ca. 1,6 milliarder kr (1,05% av utlignet
skatt) mot 159 millioner kr (0,7% av utlignet skatt)
vedrørende etterskuddsordningen. Akkumulerte res-
tanser vedrørende ordinære skatter utgjorde på sam-
me tidspunkt 8,8 milliarder kr. Om lag to tredjedeler
av den totale restansemassen i skatte- og avgiftsfor-
valtningen var knyttet til skatteoppkrevernes innfor-
dringsansvar.

5.1 ORGANISERING OG RESSURSER

Skatteoppkreverkontorene hører administrativt inn
under kommunene, men er faglig underlagt Skatte-
direktoratets og skattefogdenes instruksjonsmyndig-
het vedrørende innfordring av skatt og folketrygdav-
gift samt kontrollfunksjonen overfor arbeidsgivere.
Kommunene bestemmer selv ressursbruken for å lø-
se oppgavene og organiseringen av arbeidet. Fra sta-
tens side har det vært utvist varsomhet med innblan-
ding overfor kommunene med hensyn til bemanning
og organisering ved det enkelte skatteoppkreverkon-
tor. Det har imidlertid tidligere vært fokusert på at
det er uheldig dersom den som formelt er ansvarlig
for skatteinnkrevingen i en kommune, i stor grad har
sine gjøremål og interesser rettet mot andre oppga-
ver enn skatteoppkrevingsoppgavene, jf. bl.a. Riks-
revisjonens Dokument nr. 3:8 (1995–96). Det ble
der uttrykt at organiseringen av skatteoppkrever-
funksjonen i den enkelte kommune kan skape pro-
blemer for utøvelsen av den faglige instruksjons- og
veiledningsmyndigheten.

Undersøkelsen viser at det er store variasjoner
mellom kommunene når det gjelder ressursbruk
(årsverk) til innfordringsarbeidet pr. 10000 innbyg-
gere. Forholdstallet varierer fra 0,67 til 3,53. Seks av

15 skatteoppkrevere opplyste at innfordringsområ-
det var lavt prioritert i kommunen. Det vurderes som
uheldig dersom enkelte kommuners prioriteringer
medfører at innfordringen av skatter og avgifter ikke
blir ivaretatt som forutsatt i skatteoppkreverinstruk-
sen. Det vurderes også som uheldig dersom kommu-
nale prioriteringer medfører at innfordringstiltakene
overfor skattedebitorene i stor grad varierer etter
hvilken kommune de er bosatt i. Kommunene kan
imidlertid mangle incitamenter til å prioritere innfor-
dringsarbeidet, da det er liten sammenheng mellom
en kommunes inntekter og resultatene av skatteinn-
krevingen i kommunen. Det er dessuten flere fakto-
rer enn den direkte ressurstilgangen til skatteoppkre-
verne som påvirker effektiviteten på innfordrings-
området, bl.a. organisering, kompetanse, tekniske
hjelpemidler og tilgang til ulike registre og databa-
ser. Det er et uttalt ønske fra skatteoppkreverne om
lettere tilgang til maskinelle opplysninger om skatte-
debitorenes inntekts- og formuesforhold.

Det kan stilles spørsmål ved hensiktsmessighe-
ten av at ressurstilgangen til skatteoppkreverfunk-
sjonen bestemmes av kommunen samtidig med at
staten ved Skattedirektoratet og skattefogdkontorene
har den faglige instruksjonsmyndigheten.

5.2 TIDSPUNKT FOR IVERKSETTELSE
AV INNFORDRINGSTILTAK

Skatteoppkreverinstruksen krever at det uten unødig
opphold skal settes i verk innfordringstiltak overfor
skattekrav som står uoppgjort etter forfall. Undersø-
kelsen viser at det for 39% av restansene over
10000 kr i utvalget ikke var iverksatt innfordrings-
tiltak innen en måned etter forfall (forfall og tiltak er
definert i kapittel 2 Metoder og gjennomføring). I 12
av 15 undersøkte kommuner var andelen på over 30
%. Fem av de undersøkte kommunene hadde ikke
iverksatt tiltak overfor mer enn halvparten av restan-
sene over 10000 kr pr. 1. februar året etter lignings-
året eller over fire måneder etter fastsettelsen i kla-
ge- og endringssaker. Dette vurderes ikke å være i
samsvar med skatteoppkreverinstruksens forutset-
ninger om rask iverksettelse av innfordringen. Det
anses som viktig at skatteoppkreverne framstår som
aktive kreditorer slik at debitorene i størst mulig
grad prioriterer betaling av skattekrav.

Både ut fra resultatperspektiver samt individual-
og allmennpreventive hensyn er det viktig at innfor-
dringsprosessen startes opp raskt. Rask oppstart av
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innfordringsarbeidet vil i mange tilfeller kunne gi
bedre innfordringsresultater. Det vurderes som ve-
sentlig at innfordringen kommer i gang før debitor
eventuelt får foretatt disposisjoner slik at midler og
formuesgjenstander blir vanskelig tilgjengelige for
eller unndratt skatteoppkreveren. Det kan derfor væ-
re et problem at en betydelig del av restanseporteføl-
jen ikke er under aktiv innfordring den første tiden
etter at kravene er forfalt. Det kan også være uheldig
at det er ulik praksis mellom kommuner mht. hvor
raskt innfordringen kommer i gang.

5.3 VIRKEMIDLER I INNFORDRINGS-
ARBEIDET

5.3.1 Påleggstrekk

Det framgår av undersøkelsen at påleggstrekk er et
innfordringstiltak som er mye benyttet av skatteopp-
kreverne. Påleggstrekk er ofte det første eller ett av
de første innfordringstiltakene som blir forsøkt etter
gjennomførte purrerutiner.

Undersøkelsen viser at påleggstrekk generelt er
iverksatt senere enn en måned etter forfall i 36% av
sakene hvor det ble nedlagt eller forsøkt iverksatt,
dvs. etter 1. februar året etter ligningsåret eller over
fire måneder etter vedtaket for klage- og endringssa-
ker. I fire av kommunene var dette tilfellet i over
halvparten av de aktuelle sakene. To av disse kom-
munene hadde ikke forsøkt eller lagt ned påleggs-
trekk innen en måned etter forfall i nesten 70% av
sakene. Dette anses som avvik i forhold til skatte-
oppkreverinstruksens krav om at innfordringstiltak
skal settes raskt i gang.

I en del tilfeller vil skattytere med restanse på
over 10000 kr også ha misligholdt 1. termin for be-
taling av restskatten. Dette innebærer at restskatten
forfalt senest i månedsskiftet oktober/november
1997, og at skatteoppkreveren ved nedleggelse av
påleggstrekk etter 1. februar året etter ligningsåret
allerede har tapt flere trekkmåneder. En følge av det-
te kan bli tap av skatteinntekter.

Med bakgrunn i innsamlede intervjudata er det
grunn til å anta at bruken av påleggstrekk kunne
vært mer effektiv dersom skatteoppkreverne i større
grad hadde hatt bedre oversikt over skattyternes inn-
tekts- og arbeidsforhold. Mer oppdaterte og lettere
tilgjengelige registre, bl.a. arbeidsgiver/-arbeidsta-
kerregister, kan være til hjelp for skatteoppkreverne
i denne kartleggingen.

Undersøkelsen viser at det i 49% av sakene hvor
det er registrert avbrutte eller ikke-innbetalte på-
leggstrekk synes å være mangelfull oppfølging fra
skatteoppkreverne. Dette innebærer at nytt tiltak ik-
ke er iverksatt eller er iverksatt sent. Det er registrert
store forskjeller mellom de enkelte kommunene
mht. oppfølging av påleggstrekk. Manglende rutiner
for oppfølging av nedlagte påleggstrekk kan gi dårli-
gere innfordringsresultat.

Skatteoppkreveren bør så tidlig som mulig regi-
strere manglende innbetalinger fra nedlagte påleggs-
trekk, analysere årsakene og fortsette innfordrings-
prosessen med andre tiltak. Dersom et innfordrings-
tiltak ikke gir resultater, bør skatteoppkreverne raskt
vurdere andre tiltak. Det reises spørsmål om de un-
dersøkte skatteoppkreverne har en tilstrekkelig aktiv
og bevisst innfordringsstrategi overfor sine debito-
rer.

Det er registrert en del bruk av påleggstrekk
overfor større restanser. For 19% av restansene i ut-
valget hvor påleggstrekk er forsøkt eller lagt ned,
vurderes kravene som så store i forhold til de termin-
vise innbetalingene at de vanskelig kan dekkes i lø-
pet av seks måneder. Det følger av skatteoppkrever-
instruksen at når påleggstrekk ikke kan forventes å
føre til dekning av kravet innen rimelig tid, skal
skatteoppkreveren alltid vurdere hurtigere innfor-
dring gjennom utlegg og dekningsaksjon, eventuelt
at kravet sikres ved utleggspant eller på annen be-
tryggende måte mens påleggstrekket løper.

Undersøkelsen viser at nesten halvparten av alle
restanser over 60000 kr ikke var sikret eller forsøkt
sikret ved utlegg samtidig som det var nedlagt på-
leggstrekk. Det stilles derfor spørsmål ved om
skatteoppkreverne i større grad burde ha forsøkt å
sikre kravene mens påleggstrekket løp, eventuelt
vurdert andre innfordringstiltak.

I merknadene til skatteoppkreverinstruksen står
det bl.a. at påleggstrekk i mange tilfelle vil medføre
at full dekning oppnås senere enn ved utlegg, og at
tiltaket heller ikke nødvendigvis vil være særlig ar-
beidsbesparende fordi skatteoppkreveren plikter å
skaffe seg oversikt over skyldnerens økonomiske si-
tuasjon før trekk nedlegges. Flere av skatteoppkre-
verne har uttalt at det ikke gjennomføres undersøkel-
ser av debitors økonomiske situasjon før nedleggelse
av trekk. Det reises spørsmål ved om bruken av på-
leggstrekk er mer utbredt blant skatteoppkreverne
enn forutsetningene i skatteoppkreverinstruksen
med merknader tilsier.

5.3.2 Utlegg

Skatteoppkreveren skal alltid vurdere hurtigere inn-
fordring gjennom utleggsforretning og dekningsak-
sjon.

Undersøkelsen viser at nesten halvparten av res-
tansene over 20000 kr ikke var sikret eller forsøkt
sikret ved utlegg på det tidspunkt restanselistene
som er benyttet i undersøkelsen, ble skrevet ut.

Det bør være begjært utlegg hos skattyter innen
rimelig tid etter forfall hvis ikke annet hensiktsmes-
sig tiltak er iverksatt, eller det har vært innbetalin-
ger. Undersøkelsen viser at det i 44% av sakene
over 20000 kr ikke var tatt eller forsøkt utlegg,
iverksatt andre hensiktsmessige tiltak eller registrert
innbetalinger innen fire måneder etter forfall (dvs. 1.
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mai året etter ligningsåret eller fire måneder etter
forfallsdato for klage- og endringssaker).

Det er store variasjoner mellom kommunegrup-
pene og enkeltkommuner mht. hvor stor andel av de
større restansene som er sikret eller forsøkt sikret
ved utlegg. Dette viser at skatteoppkreverne vurde-
rer bruken av innfordringstiltaket utlegg ulikt. En-
kelte skatteoppkrevere benytter ikke utlegg som inn-
fordringstiltak i større utstrekning. Andre skatteopp-
krevere benytter begjæringer om utlegg aktivt, noe
som kan føre til at skattytere oftere betaler eller tar
kontakt for å finne løsninger som for eksempel be-
talingsavtaler. Ulik bruk av utlegg i kommunene kan
føre til uheldig forskjellsbehandling av skattedebito-
rer. Det kan også gi uønskede signaler til debitorer
med liten betalingsvilje.

5.3.3 Tyngre innfordring: tvangssalg og
konkurs

Skatteoppkreverne må til enhver tid holde særskilt
oversikt over restanser hvor kravene er sikret ved ut-
legg, og snarest begjære tvangsdekning når det er
hensiktsmessig. Undersøkelsen viser at bruken av
tvangssalg er meget begrenset. Det er tatt pant i for-
muesgoder i 47% av sakene hvor det er gjennomført
utleggsforretning. Av disse er det forsøkt eller gjen-
nomført tvangssalg i kun 11% av sakene. Dette vi-
ser at skatteoppkreverne ikke vurderer tvangssalg
som et særlig hensiktsmessig innfordringstiltak.

Den mest vanlige årsaken til at tvangssalg benyt-
tes lite, er at skatteoppkreverne vurderer at tiltaket
ikke vil gi dekning av skattekravet. Det er også på-
pekt at tvangssalg ofte er vanskeligere å gjennomfø-
re i små kommuner enn i større kommuner, og at
hensynet til debitor er et moment for ikke å realisere
utleggspant. Dette kan føre til en uheldig forskjells-
behandling av skattytere. Det synes som om skatte-
oppkreverne i mange saker venter for lenge med
tvangsrealisasjon av utleggspantet. Når det er opp-
nådd utleggspant i et formuesgode, bør skatteopp-
kreveren snarest mulig vurdere tvangssalg for å søke
dekning av skattekravet. I en del tilfeller vil pante-
objektet, typisk kjøretøyer og driftsløsøre, tape verdi
over tid, og sen iverksettelse av tvangssalg kan der-
for medføre redusert dekning for skattekreditorene.
Det stilles spørsmål ved om skatteoppkrevernes
manglende bruk av tvangssalg er i samsvar med
skatteoppkreverinstruksen.

Undersøkelsen viser at det var begjært konkurs
overfor 13% av debitorene i utvalget med store ak-
kumulerte restanser. Generelt gjelder det at skatte-
oppkreverne bør være tilbakeholdne med å begjære
alminnelige lønnstakere konkurs. Det er imidlertid
grunn til å anta at en del skattedebitorer med store
restanser har opparbeidet seg restskattrestanser som
følge av næringsvirksomhet da om lag 40% av disse
skattedebitorene har hatt utskrevet forskuddsskatt i
den aktuelle perioden. Alminnelige lønnstakere vil

sjelden kunne opparbeide seg så store restanser over
flere år pga. ordningen med utskrevet forskudds-
trekk/skattekort og adgangen for skatteoppkrever til
å bruke påleggstrekk for innfordring av restskatt.
Dersom alminnelige lønnstakere likevel skulle ende
opp med stor skattegjeld, kan dette være en indika-
sjon på svikt ved forskuddsutskrivingen ved lig-
ningskontoret og/eller i innfordringsarbeidet til
skatteoppkreveren. Andelen konkursbegjæringer i
forhold til antall store restanser kan synes noe lav.
Det stilles derfor spørsmål ved om konkursinstituttet
benyttes etter forutsetningene ved skatteoppkrever-
kontorene.

Enkelte skatteoppkrevere opplyste at det særlig
er kompetansen i forhold til gjennomføringen av den
tyngre innfordringen som er en begrensende faktor.
Dette kan forklare at omfanget av tyngre innfor-
dringstiltak etter sikringsstadiet synes begrenset i
forhold til det som er forutsatt i skatteoppkreverin-
struksen. Det forhold at innfordringen ofte stopper
opp på sikringsstadiet uten videre forfølgning, blir
også påpekt av skattefogdene i rapporteringen til
Skattedirektoratet vedrørende skatteoppkrevernes
innfordring og restansesituasjon pr. 30. juni 1999.

5.4 MÅL- OG RESULTATSTYRING

Det har i de senere år vært økende bruk av mål- og
resultatstyring overfor de kommunale skatteoppkre-
verne. Dette kan bidra til bedre oppfyllelse av krave-
ne som settes til skatteoppkreverne i bl.a. skatteopp-
kreverinstruksen. Det er lagt opp til at det overfor
den enkelte kommune skal settes resultatmål i sam-
arbeid med skatteoppkreveren. Det bør imidlertid ik-
ke legges opp slik at dette fører til store forskjeller
mellom kommunene mht. aktivitetsnivået i innfor-
dringen. Det er viktig at reell oppfølging og vurde-
ring av resultatene er mulig. Skattefogdene mangler
de administrative virkemidler som er nødvendige for
å påvirke skatteoppkrevernes arbeid med skatteinn-
fordringen. Viktige virkemidler for skattefogdene
blir dermed motivasjon, faglig veiledning og bistand
for å bidra til bedre oppfyllelse av resultatmålene.

5.5 OPPSUMMERING

Resultatene fra undersøkelsen gir indikasjoner på at
bestemmelsene i skatteoppkreverinstruksen når det
gjelder innfordringsarbeidet, ikke praktiseres som
forutsatt ved skatteoppkreverkontorene. Det er vide-
re avdekket variasjoner mellom kommunene mht.
gjennomføringen og prioriteringen av skatteinnfor-
dringen. Det er også reist en del spørsmål rundt or-
ganiseringen av den kommunale skatteoppkrever-
funksjonen med delt faglig og administrativ styring.

Det må imidlertid understrekes at skatteoppkre-
verinstruksen gir rom for bruk av skjønn, og at det
med en desentralisert organisasjonsmodell vil være



32 1999–2000Dokument nr. 3:12

nødvendig og hensiktsmessig med ulike lokale inn-
fordringsstrategier da skatteoppkreverkontorenes
størrelse varierer og sammensetningen av skattyter-
massen og næringsstrukturen i kommunene er for-
skjellige. Skatteoppkrevers erfaringer med den en-
kelte debitor vil også kunne være utslagsgivende for
prosessen. Skatteoppkreverinstruksen setter samti-
dig minstekrav til systematikk i innfordringsarbeidet

innenfor forannevnte rammer i forhold til tidsforløp
og bruken av virkemidler. Både av hensyn til likebe-
handling av skattytere og offentlige inntekter er det
uheldig dersom tiden og virkemiddelbruken i innfor-
dringsarbeidet varierer for mye mellom kommunene
samt at tiltak iverksettes sent og at utlegg og tyngre
innfordringstiltak ikke brukes i tilstrekkelig grad.


