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1. SAMMENDRAG
1.1 Innledning

Særavgifter er indirekte skatter som legges på
bestemte varer og tjenester. Avgiftene gir staten bety-
delige inntekter hvert år. Det er derfor viktig at fastset-
telsen av særavgiftene skjer på en effektiv og korrekt
måte. De fleste særavgiftene forvaltes av toll- og
avgiftsetaten. Ett av toll- og avgiftsetatens overordnede
mål er å sikre riktig fastsettelse av avgiftene. Det har i
flere år også vært et mål å styrke og effektivisere toll-
og avgiftsetaten, slik at ressursene utnyttes på en effek-
tiv måte. Dette skal blant annet skje ved å styrke kon-
trollen i fastsettelsesfasen. 

Målet med undersøkelsen har vært å vurdere om sær-
avgifter blir fastsatt på en korrekt og effektiv måte.
Dette er undersøkt ved å analysere omfanget av og
årsakene til endringer i de opprinnelige fastsettelsene
for utvalgte særavgifter. Det er også vurdert hvilke
konsekvenser endringene får. 

1.2 Oppsummering av undersøkelsen 
Undersøkelsen av toll- og avgiftsetatens fastsettelse

av særavgifter er basert på dokumentanalyse, statistikk,
saksgjennomgang, intervjuer og skriftlige spørsmål.
For å få oversikt over i hvilken grad fastsettelsene av
særavgifter blir endret, ble det innhentet data fra Toll-
og avgiftsdirektoratet på fastsettelser, kontroller og
omberegninger i perioden 2000-2004. I saksgjennom-
gangen ble årsakene til endringene i de opprinnelige
fastsettelsene kartlagt. 

For å få kommentarer til funn fra saksgjennomgan-
gen og oversikt over svakheter ved fastsettelsesfasen,
ble det i første halvår av 2006 gjennomført intervjuer i
alle de seks tollregionene. I tillegg ble det i andre
halvår av 2006 innhentet skriftlige kommentarer fra
Toll- og avgiftsdirektoratet om styring og koordine-
ring, og om enkelte spørsmål relatert til de utvalgte
avgiftene. 

På bakgrunn av blant annet proveny, kompleksitet og
tidligere revisjonsfunn ble det i undersøkelsen gjort et
utvalg på syv avgifter. Utvalget bestod av avgift på båt-
motorer, avgift på drikkevarer og drikkevareembal-
lasje, forbruksavgift på elektrisk kraft, engangsavgift
på motorvogn, avgift på mineralolje til framdrift av
motorvogn (autodieselavgift), avgift på sjokolade- og
sukkervarer osv. og avgift på sluttbehandling av avfall.
Særavgiftene i undersøkelsen utgjør om lag halvparten
av de totale særavgiftsinntektene. 

Omfanget av endringer og variasjoner i fastsettelsen 
av særavgifter 

Det er en målsetting at toll- og avgiftsetaten gjennom
en prosessorientert tilnærming skal sørge for at avgifts-
fastsettelsene gjøres riktig første gang, slik at behovet
for korrigeringer og etterberegninger reduseres. Inn-
tektene fra særavgiftene i undersøkelsen utgjorde totalt
167 mrd. kroner i perioden 2000-2004. Det ble etterbe-
regnet 328 mill. kroner, og netto omberegnet/refundert
20 mrd. kroner til avgiftspliktige. 

Fastsettelsen av særavgifter er basert på egendeklara-
sjoner fra de avgiftspliktige. Ettersom avgiftene fast-
settes i ett omsetningsledd ved produksjon eller ved
innførsel, kan ikke grunnlaget for avgiftene kontrol-
leres mot andre ledd i omsetningskjeden, slik som for
merverdiavgiften. Det er også få muligheter for å kon-
trollere avgiftsoppgaver mot opplysninger fra tredje-
part, slik det i stor grad gjøres på skatteområdet. 

Fram til 2005 ble kontroll med fastsettelsen av sær-
avgifter i hovedsak lagt etter fastsettelsesfasen. Riktig
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fastsettelse forutsatte en aktiv oppfølging med virk-
somhetskontroller. Undersøkelsen viser at omfanget av
kontroll og endringer varierer mellom de enkelte sær-
avgiftene. Kontrolldekningen varierte fra avgiftene på
båtmotorer og mineralolje, der ca. 4 pst. av de regi-
strerte virksomhetene ble kontrollert per år, til avgift på
sluttbehandling av avfall, der gjennomsnittlig 14 pst.
ble kontrollert. Utenom engangsavgiften på motorvog-
ner var treffprosenten i gjennomsnitt 47 pst. Et relativt
lavt kontrollomfang med etterberegninger i nærmere
halvparten av kontrollene viser at fastsettelsessystemet
slipper igjennom mange feil. 

Virksomhetskontroller er initiert av tollregionenes
risikoanalyser. Det betyr at virksomhetene som er kon-
trollert, normalt har hatt en høyere risiko for feil enn
virksomhetene som ikke er blitt kontrollert. Selv om
økt kontroll ikke antas å gi tilsvarende økning i etterbe-
regninger og proveny, stilles det i undersøkelsen spørs-
mål om kontrollnivået er for lavt i forhold til omfanget
av endringer og etterberegninger. 

I 2005 ble det innført krav om oppgavekontroll ved
fastsettelsen av særavgifter, med unntak for engangsav-
giften på motorvogner. Målsettingen var at én avgifts-
oppgave per særavgiftspliktig skulle kontrolleres. I
undersøkelsen blir det vurdert som positivt at oppgave-
kontroller er innført. Resultatet av oppgavekontrollene
viser at det ble funnet feil i nærmere halvparten av
avgiftsoppgavene. Andelen feil som ble funnet, under-
bygger resultatene fra virksomhetskontrollene og gir en
klar indikasjon på at det gjøres mange feil ved utfylling
av avgiftsoppgavene. 

Resultatene fra oppgavekontrollene kan ikke utnyttes
fullt ut uten at det utveksles kontrollresultater mellom
oppgavekontroll og virksomhetskontroll. Det kan skje
når funn fra oppgavekontroller brukes under planleg-
gingen av virksomhetskontroller, og når funn fra virk-
somhetskontroller følges opp med oppgavekontroller.
Undersøkelsen stiller spørsmål om ikke gjensidig
utnyttelse av informasjon mellom kontrollformene bør
vurderes i de tollregionene som ikke allerede har
etablert dette. 

Finansdepartementet er enig i at en effektiv kontroll
er en forutsetning for at egendeklarering skal være en
hensiktsmessig måte å innrapportere avgifter på. Det er
én av grunnene til at Toll- og avgiftsdirektoratet inn-
førte oppgavekontroller på særavgiftsområdet i 2005, i
tillegg til virksomhetskontroller. Oppgavekontrollen
skal også bidra til at man velger ut de rette objektene i
virksomhetskontrollen, og at feil rettes på et tidlig tids-
punkt. Etter departementets vurdering er det uheldig at
det ikke er etablert tilstrekkelig informasjonsflyt mel-
lom disse kontrollformene i alle tollregionene. Ifølge
departementet vil Toll- og avgiftsdirektoratet følge opp
dette og sørge for forbedringer. 

Kontrolldekningen for engangsavgiften på motor-
vogner var i gjennomsnitt 0,3 pst. per år i forhold til de
registrerte avgiftspliktige i perioden 2001-2004. Det
var etterberegning i 34 pst. av kontrollene. I undersø-
kelsen stilles det spørsmål om det bør vurderes å inn-
føre en form for oppgavekontroller også for kredittkun-
der på engangsavgiften på motorvogner. 

Antall omberegninger i utvalget for undersøkelsen
var i perioden 2000-2004 ca. 2,8 pst. av opprinnelige
fastsettelser, og varierte fra 1,3 pst. for sjokolade- og
sukkervareavgift, til 6,9 pst. for avgift på sluttbehand-
ling av avfall. De fleste omberegningene går i de
avgiftspliktiges favør. En del omberegninger er
begrunnet i forhold som er oppstått etter at avgiften ble
fastsatt første gang. Omberegninger kan også være
begrunnet i at forfallstidspunktet for enkelte avgifter er
lagt før spørsmålet om avgiftsplikt er endelig avklart.
Undersøkelsen viser at toll- og avgiftsetaten ikke har
tilstrekkelig oversikt over i hvilken grad omberegnin-
gene skyldes feil i opprinnelige fastsettelser. Dette
medfører at det ikke er mulig å vurdere i hvor stor grad
større presisjon i fastsettelsesfasen vil redusere behovet
for senere omberegninger. 

Undersøkelsen viser at tollregionene har ulik praksis
når de kontrollerer om kraftkunder er registrert med
riktig næringskode. Undersøkelsen viser også at det er
ulike reaksjoner når det blir oppdaget kraftkunder med
feil næringskoder. Det er ikke etablert en formalisert
informasjonsutveksling med registereier når det opp-
dages at kraftkunder er plassert i næringskoder som
ikke er i samsvar med den næringen som drives. 

For avgift på sluttbehandling av avfall kontrollerer
enkelte tollregioner bare regnskapene og veielistene.
Andre tollregioner kontrollerer også avfallets karakter
mot konsesjoner, tillatelser og fritakskriterier.
Avgiftskriteriene er blant annet avhengige av forurens-
ningspotensial. Ikke-forurensende masser som brukes
til jevnlig tildekking og avslutning av deponi, skal for
eksempel ikke regnes med i det avgiftspliktige grunn-
laget, forutsatt at bruken er i henhold til tillatelse fra
fylkesmennenes miljøvernavdelinger. Undersøkelsen
viser at tollregionene hadde ulike oppfatninger av om
fylkesmennenes vurderinger kunne overprøves.
Undersøkelsen viser også at én tollregion hadde regi-
strert faglig uenighet mellom fylkesmennene, og at til-
latelser fra fylkesmennene ikke alltid inneholdt den
informasjonen om kvalitet og mengde som var nødven-
dig for å avgjøre spørsmålet om avgiftsplikt. 

I undersøkelsen stilles det spørsmål ved at kontrollen
av to viktige særavgifter ikke gjennomføres på en ens-
artet måte og med en metodikk som gir samme kon-
trollnivå i hele landet. 

Etter Finansdepartementets vurdering vil problem-
stillinger knyttet til forskjellige kontrollmetodikker
langt på vei bortfalle, i og med at Toll- og avgiftsdirek-
toratet har utarbeidet revisjonsprogram for samtlige
særavgifter. Disse revisjonsprogrammene blir nå opp-
datert og publisert på etatens intranett. Dette skal sikre
en enhetlig gjennomføring av kontrollen i regionene. 

Årsaker og konsekvenser av endringer og variasjoner 
i fastsettelsen 
AVGIFTSGRUNNLAG 

Undersøkelsen viser at etterberegningene i stor grad
skyldes differanser mellom deklarerte mengder og
lagerbeholdning eller regnskap. Mellom 70 pst. og 80
pst. av etterberegningene på drikkevareavgiftene, sjo-
kolade- og sukkervareavgift og avgift på sluttbehand-
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ling av avfall var begrunnet i feilrapportering av
mengde. Her var feil i deklarerte mengder også hoved-
årsak til senere omberegninger. For forbruksavgift på
elektrisk kraft var feilregistrering av avgiftsmessig sta-
tus (næringskode) årsak til etterberegninger i rundt 50
pst. av kontrollene, mens manglende splitting av for-
bruk etter avgiftsmessig status var årsak i ca. 34 pst. av
kontrollene. For engangsavgiften på motorvogner og
avgift på båtmotorer skyldtes ca. 50 pst. av etterbereg-
ningene bevisst underrapportering. For avgiften på
mineralolje var tilsvarende ca. 75 pst. 

Rutiner og regnskapsprogrammer hos avgiftspliktige
virksomheter er som regel ikke tilpasset kravene i sær-
avgiftsforskriften om lagerregnskap og avstemming
ved hver avgiftstermin. Særavgiftsdeklarasjonene får
dermed ikke den nødvendige forankring i regnskapet.
Flere tollregioner etterlyste bedre og mer presise krav
til føring av regnskap. Tollregionen med flest avgifts-
fastsettelser beskriver det som et gjennomgående pro-
blem at avgiftspliktige virksomheter ikke kan presen-
tere et lagerregnskap som lar seg avstemme. Toll- og
avgiftsdirektoratet fremmet i mai 2006 forslag om å
hjemle ileggelse av tvangsmulkt ved overtredelse av
bokføringsplikten. Toll- og avgiftsdirektoratet planleg-
ger også å kartlegge problemstillingen nærmere og
vurdere tiltak. 

Opplysninger om inngående beholdning og behold-
ningsendringer framgår ikke av avgiftsoppgavene. Det
er dermed få muligheter for å kontrollere varestrøm-
men allerede i fastsettelsesfasen. De fleste tollregio-
nene etterlyste slik informasjon på avgiftsoppgavene.
Toll- og avgiftsdirektoratet har ved flere anledninger
vurdert nytten av slik informasjon på avgiftsoppgavene
og konkludert med at den ikke er nødvendig. Det stilles
imidlertid spørsmål om ikke mer utfyllende informa-
sjon på avgiftsoppgavene, uavhengig av om dokumen-
tasjon vedlegges, vil gi bedre kvalitet på mengdeangi-
velsene som deklareres. Opplysninger om inngående
beholdning og beholdningsendringer vil også kunne gi
bedre muligheter for å vurdere størrelsen på avgifts-
grunnlaget ved fastsettelsen. 

Undersøkelsen viser at omberegningene for engangs-
avgiften på motorvogner ofte skyldes at tollregioner og
trafikkstasjoner har flere alternative kilder til informa-
sjon om kjøretøyenes tekniske data. Disse kildene kan
gi ulike opplysninger om samme kjøretøy. Det er fore-
slått en obligatorisk forhåndsvisning av kjøretøyene
der dette er et problem. Dersom forslaget blir vedtatt,
vil muligheten for differanser mellom etatene kunne bli
betydelig redusert. 

AVGIFTSKRITERIER 
Det er en prioritert oppgave for toll- og avgiftsetaten

å forenkle og modernisere regelverket som etaten for-
valter. Forenklingsbehov skal løpende vurderes. Ved
utvikling av nytt regelverk skal det tas uttrykkelig
standpunkt til behovet for etterkontroll for å vurdere
om regelverket virker etter sin hensikt. 

Undersøkelsen viser at det var uenighet knyttet til
hvordan avgiftskriteriene skal forstås i ca. 30 pst. av de
gjennomgåtte kontrollsakene for forbruksavgift på

elektrisk kraft og for avgift på sluttbehandling av
avfall. For drikkevareavgiftene hadde avgiftspliktige
og toll- og avgiftsetaten ulike vurderinger av
avgiftskriteriene i ca. 20 pst. av kontrollene. 

Undersøkelsen viser også at det er ulike oppfatninger
i toll- og avgiftsetaten av om det er de reelle eller de
formelle forhold som skal være avgjørende når avgifts-
plikten på elektrisk kraft vurderes. Næringskode for
industri og bergverk blir brukt for å dokumentere
hvilke virksomheter som skal få kraft med lav avgifts-
sats. Tollregionene har imidlertid ulik oppfatning av
om kraftkunder som ikke driver industri- eller berg-
verksvirksomhet, men som har en næringskode som
skulle tilsi slik virksomhet, likevel skal få kraft til redu-
sert avgiftssats. Det kan også være ulik oppfatning av
når og om kraften blir brukt i produksjonsprosessen.
Det vurderes som uheldig at kraftkunder som driver
samme type næringsvirksomhet, kan få forskjellig
avgiftsmessig status i ulike tollregioner. 

For avgift på sluttbehandling av avfall var det knyttet
ulike vurderinger til spørsmålet om avfallets egnethet
som dekkmasse. Tollregioner har erfart at fylkesmen-
nene er usikre på og har ulike oppfatninger om hva som
egner seg som dekkmasse, og hvor stor mengde som vil
være i tråd med retningslinjene. Undersøkelsen viser at
tillatelsene fra fylkesmennene ikke alltid inneholder
den informasjonen om kvalitet og mengde som skal
være avgjørende for vurderingen av avgiftsplikt. I toll-
regionene var det ulike synspunkter på om fylkesmen-
nenes vurderinger måtte følges. 

Undersøkelsen viser også at det for avgift på alkohol-
frie drikkevarer er grenser som er vanskelige å trekke.
Tollregionene med mest kontrollvirksomhet på drikke-
vareavgiftene betegnet avgiftskriteriene som vanske-
lige å praktisere fordi de er avhengige av skjønn. Det
gis avgiftsfritak for produkt- og miljøavgift for blant
annet juice. Hvilke produkter som skal betraktes som
avgiftsfri juice, blir vurdert etter de ingredienser og
konsentrasjoner produktet inneholder. Selv når kriteri-
ene er gitt ved måling av ingredienser, viser undersø-
kelsen at likelydende søknader om klassifisering har
fått ulike svar, eller at det ikke var mulig å fastslå om
produkter var avgiftspliktige med de måleinstrumen-
tene etaten hadde tilgang til.

Undersøkelsen viser også at avgiftsrundskrivene
ikke alltid er utfyllende nok til å gi svar på de spørsmå-
lene tollregionene må ta stilling til i forvaltningen av
avgiftsregelverket. Tollregionene etterlyste mer utfyl-
lende kommentarer i avgiftsrundskrivene. Rundskri-
vene er ikke fullstendige så lenge de ikke inneholder all
regulering som skal påvirke avgiftsfastsettelsene. Flere
tollregioner ser også behov for at rundskrivene blir
oppdatert oftere enn én gang i året, og at avgiftsregule-
ringen blir lagt inn i en informasjonsbase søkbar på
tema og dato. 

Det er en målsetting at toll- og avgiftsetaten skal yte
god service.  Dette krever blant annet at det gis raske og
konsistente svar på hvordan avgiftsregelverket skal
forstås. Undersøkelsen viser at tollregionene etterlyste
tettere oppfølging i form av veiledning fra Toll- og
avgiftsdirektoratet. Tollregionene har erfart at det for
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enkelte avgifter var vanskelig å få svar på generelle
avgiftsspørsmål fra direktoratet. Ifølge Toll- og
avgiftsdirektoratet kan det være vanskelig å svare på
tollregionenes henvendelser uten tilgang til dokumen-
tasjonen i sakene. Direktoratet vil også kunne risikere
å tilsidesette prinsippet om toinstansbehandling av kla-
ger. 

Når tollregionene ikke får svar på avgiftsspørsmål fra
direktoratet, blir det tatt kontakt med andre tollregioner
for å sikre at hensynet til likebehandling blir ivaretatt.
Dette kan medføre at problemer knyttet til forvaltnin-
gen av regelverket ikke når fram til direktoratet. Direk-
toratets mulighet til å koordinere utviklingen av praksis
kan på denne måten bli redusert. Det stilles spørsmål
om direktoratet i tilstrekkelig grad fanger opp behovet
for regelverksforenkling, når praksis utvikles i tollregi-
onene uten at det utarbeides en sentral oversikt over
hvilke avgiftsspørsmål som stilles, og hvordan disse
blir besvart. 

Finansdepartementet viser til at rapporten indikerer
at det gjøres mange feil ved utfylling av avgiftsoppga-
vene, og at regelforenkling, informasjon og veiledning
derfor må vurderes fortløpende. Det vises også til at
enkelte regler har flere formål, slik at det ikke alltid vil
være mulig å imøtekomme brukerens ønske om enkel-
het. Når det gjelder for eksempel forbruksavgift på
elektrisk kraft, er det viktig å ta hensyn til EØS-retts-
lige problemstillinger ved utformingen av regelverket. 

Undersøkelsen viser også at toll- og avgiftsetatens
systemer ikke gir tilstrekkelig oversikt over tidligere
avgjørelser av avgiftsspørsmål i klage- eller kontroll-
sammenheng. Avgiftsspørsmål som avgjøres i forbin-
delse med virksomhetskontroller, forblir i den enkelte
tollregion. Når tollregionene stiller spørsmål om
avgiftspliktens avgrensning, blir spørsmål og svar
utvekslet mellom direktoratet og den regionen som
stilte spørsmålet, selv når temaet har relevans også for
andre tollregioner. Tollregionene er avhengige av å
treffe avgjørelser løpende, og avgiftspliktige har behov
for hurtig avklaring av om planlagte produkter er
avgiftspliktige. Det stilles spørsmål om hensynet til
forutberegnelighet og likebehandling kan bli skadeli-
dende når det ikke er tilgang til tidligere avgjørelser av
avgiftsspørsmål gjennom presedensarkiv eller lik-
nende. 

Det kan også stilles spørsmål om hensynet til effektiv
saksbehandling imøtekommes når tollregionene ikke
har tilgang til utfyllende avgiftsrundskriv og tidligere
avgjørelser på området. 

Finansdepartementet er enig med Riksrevisjonen i at
det er viktig med en ensartet regelforståelse, og opply-
ser at Toll- og avgiftsdirektoratet har iverksatt innsam-
ling av informasjon fra tollregionene for å kartlegge
hvilken informasjon som gis til de avgiftspliktige. For-
målet er å utvikle felles retningslinjer for informasjons-
virksomheten og forbedre informasjonen totalt sett på
særavgiftsområdet. Departementet viser også til at eta-
tens hjemmesider er klart forbedret de siste årene, og at
en brukerundersøkelse i 2005 indikerte at informasjon
om regelverk og prosedyrer generelt oppfattes som til-
fredsstillende fra brukernes side. 

Klagesaksbehandlingstider 
Undersøkelsen viser at ca. 20 pst. av virksomhets-

kontrollene med etterberegninger ble påklaget. I toll-
regionene er gjennomsnittlig klagesaksbehandlingstid
to måneder, med stor variasjon i saksbehandlingstiden. 

Resultatet fra tollregionenes klagesaksbehandling
viser at det ble gitt medhold i ca. 8 pst. av klagene. Toll-
og avgiftsdirektoratet behandler de klagene som ikke
fikk medhold i tollregionene. Gjennomsnittlig saks-
behandlingstid i direktoratet var syv måneder. Under-
søkelsen viser her en jevnere fordeling enn i tollregio-
nene. Direktoratet ga fullt medhold i ca. 10 pst. av
klagesakene. 

Gjennomgangen av klagesakene viser en total saks-
behandlingstid på i underkant av ni måneder, med
variasjoner mellom tollregionene og særavgiftene. Det
stilles spørsmål om Toll- og avgiftsdirektoratet kan
effektivisere behandlingen av klagesaker. 

Finansdepartementet er enig med Riksrevisjonen i at
den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden i direktora-
tet for klager på særavgiftsområdet synes lang.

Mål- og resultatstyring 
Et overordnet mål for toll- og avgiftsetaten er riktig

fastsettelse av toll og avgifter. Dette målet har vært til-
nærmet uforandret i perioden 2000-2005. Styringspara-
metrene for å nå hovedmålet har vært at kvaliteten på
deklarasjonene skal bedres, og at dokumentkontroller og
fysiske kontroller skal være på et tilfredsstillende nivå. I
tillegg skal etaten løpende vurdere behov for forenklin-
ger og modernisering av regelverket. I årsrapportene ble
det i perioden 2000-2004 fokusert på resultater fra kon-
troll av innførsels- og utførselsdeklarasjoner, det vil si
toll og merverdiavgift. Det ble i liten grad rapportert
resultater på fastsettelse og kontroll av særavgiftsplik-
tige. I 2005 er det under målsettingen "Riktig deklare-
ring og fastsettelse av toll og avgifter" rapportert resulta-
ter på oppgavekontroll og informasjonsvirksomhet i
forhold til særavgiftspliktige. 

Innføring av resultatmål for oppgavekontroll og vei-
ledning gir toll- og avgiftsetaten bedre grunnlag for en
målrettet styring på dette området. Undersøkelsen viser
imidlertid at de rapporterte resultatene i begrenset grad
sier noe om, og i hvor stor grad de sentrale målsettin-
gene blir nådd, og hvilke tiltak som bør settes i verk for
eventuelt å bedre måloppnåelsen. Det stilles derfor
spørsmål om det også bør utarbeides mål- og resultat-
indikatorer for resten av særavgiftsområdet slik at det
kan oppnås en mer helhetlig mål- og resultatoppføl-
ging. 

1.3 Riksrevisjonens bemerkninger 
Særavgifter generer betydelige inntekter til staten. I

2005 var særavgiftsinntektene 76 mrd. kroner. En stor
andel av inntektene blir fastsatt på bakgrunn av selvde-
klarasjonsprinsippet med begrenset mulighet til kon-
troll av størrelsen på avgiftsgrunnlaget ved fastsettel-
sen. Selvdeklarering uten effektiv kontroll gir
betydelig risiko for at forpliktelsene som følger av
avgiftsvedtakene, ikke etterleves. 
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Undersøkelsen viser at kontrollomfanget og antall
endringer som følger av kontrollene, varierer mellom
de enkelte særavgiftene. Resultatene fra både virksom-
hetskontrollene og oppgavekontrollene viser at det gjø-
res mange feil ved utfylling av avgiftsoppgavene. Selv
om økt kontroll ikke antas å gi tilsvarende økning i
etterberegningene, stiller Riksrevisjonen spørsmål om
kontrollomfanget er for lavt i forhold til omfanget av
endringer og etterberegninger. 

Det framgår også av undersøkelsen at ikke alle toll-
regionene har etablert samhandling mellom virksom-
hetskontrollene og oppgavekontrollene. Riksrevisjo-
nen vil peke på at det er viktig med gjensidig utnyttelse
av informasjon mellom kontrollformene for å nå mål-
settingen om effektiv kontroll av de særavgiftspliktige.
Riksrevisjonen har merket seg at Toll- og avgiftsdirek-
toratet vil følge opp dette forholdet overfor tollregio-
nene. 

Undersøkelsen viser at det for enkelte særavgifter er
ulik praksis mellom tollregionene når det gjelder kon-
trollmetodikk og gjennomføring av virksomhetskon-
troller. Dette gjaldt blant annet forbruksavgift på elek-
trisk kraft og avgift på sluttbehandling av avfall. Etter
Riksrevisjonens vurdering er det uheldig at kontrollen
av to viktige særavgifter ikke gjennomføres på en ens-
artet måte, og med metodikk som gir samme kontroll-
nivå i hele landet. Riksrevisjonen har merket seg at
Toll- og avgiftsdirektoratet nå gjennomfører en oppda-
tering av revisjonsprogrammene for samtlige særavgif-
ter, og at disse vil bli publisert til tollregionene. 

Det framgår av undersøkelsen at rutiner og regn-
skapsprogrammer hos avgiftspliktige virksomheter i
liten grad er tilpasset kravene i særavgiftsforskriften
om lagerregnskap og avstemming ved hver avgiftster-
min. Særavgiftsdeklarasjonene får dermed ikke den
nødvendige forankring i regnskapet. Riksrevisjonen
stiller spørsmål om muligheten til å kreve regnskap
innrettet etter toll- og avgiftsetatens informasjonsbe-
hov kan utnyttes bedre, og har merket seg at Toll- og
avgiftsdirektoratet nå planlegger å kartlegge problem-
stillingen nærmere. 

Riksrevisjonen stiller likevel spørsmål om ikke mer
utfyllende informasjon på avgiftsoppgavene vil kunne
gi bedre kvalitet på de mengdeangivelsene som dekla-
reres, og dermed bedre mulighet for å vurdere størrel-
sen på avgiftsgrunnlaget i fastsettelsen. 

Undersøkelsen viser at toll- og avgiftsetaten ikke i
tilstrekkelig grad har oversikt over tidligere avgjørelser
i avgiftsspørsmål. Uten slik oversikt sikres ikke en
samordnet forvaltning av avgiftsregelverket. Riksrevi-
sjonen har i denne forbindelse merket seg at Finansde-
partementet mener det er viktig at toll- og avgiftsetaten
har en ensartet forståelse av regelverket. Det framgår
videre av undersøkelsen at tollregionene etterlyser tet-
tere oppfølging i form av veiledning fra direktoratet.
Tollregionene er avhengige av å treffe avgjørelser
løpende, og avgiftspliktige har behov for hurtig avkla-
ring av om planlagte produkter er avgiftspliktige. Riks-
revisjonen stiller på denne bakgrunn spørsmål om hen-
synet til effektiv saksbehandling, forutberegnelighet og
likebehandling blir tilstrekkelig ivaretatt. 

Finansdepartementet er enig med Riksrevisjonen i at
Toll- og avgiftsdirektoratets klagesaksbehandlingstid
synes lang. Riksrevisjonen registrerer at det ikke er
fastsatt konkrete resultatkrav til saksbehandlingstiden
for klagesaker på særavgiftene. Riksrevisjonen viser i
den forbindelse til fastsatte resultatkrav for klagesaks-
behandlingstider i skatteetaten på merverdiavgifts-
området. Tilsvarende resultatkrav bør etter Riksrevi-
sjonens mening også vurderes for klagesakene i toll- og
avgiftsetaten. 

Et overordnet mål for toll- og avgiftsetaten er riktig
fastsettelse av toll og avgifter. På særavgiftsområdet er
det utarbeidet styringsparametre og rapportert resulta-
ter fra oppgavekontrollene og veiledningsvirksomhe-
ten. Riksrevisjonen stiller spørsmål om det også bør
utarbeides styringsparametre og resultatindikatorer
som i større grad gir grunnlag for å vurdere om den
overordnede målsettingen om riktig fastsettelse blir
nådd på særavgiftsområdet.

1.4 Finansdepartementets svar 
"(…) 
Finansdepartementet viser til sitt brev av 01.11.2006,

der departementet uttaler at undersøkelsen er interes-
sant og kan gi nyttige innspill til forbedringstiltak.
Departementet peker i brevet på at Toll- og avgifts-
direktoratet allerede har iverksatt eller vil iverksette
relevante tiltak. 

Finansdepartementet har for øvrig ingen kommenta-
rer til Riksrevisjonens bemerkninger. 

Finansdepartementet vil i tildelingsbrevet til Toll- og
avgiftsdirektoratet for 2007 følge opp saken med å be
direktoratet vurdere Riksrevisjonens konkrete spørs-
mål og anbefalinger i undersøkelsen. Videre vil det i
tildelingsbrevet bli innført som ny styringsparameter
"saksbehandlingstid for klage på særavgifter". 

For øvrig opplyses at Regjeringen har besluttet å
nedsette et offentlig utvalg som skal gå gjennom sær-
avgiftene. Utvalget skal etter planen levere sin innstil-
ling medio 2007." 

1.5 Riksrevisjonens uttalelse 
Riksrevisjonen har merket seg at det ikke er tilstrek-

kelig informasjonsflyt mellom de ulike kontrollfor-
mene, og at regnskapene til avgiftspliktige virksom-
heter ikke i tilstrekkelig grad imøtekommer toll- og
avgiftsetatens informasjonsbehov. Informasjonen på
avgiftsoppgavene gir ikke mulighet for å kontrollere
om det er samsvar mellom regnskap og deklarasjon.
Effektiv kontroll er en forutsetning for at fastsettelse av
særavgifter kan baseres på selvdeklarasjon. 

Riksrevisjonen har merket seg at Finansdepartemen-
tet vil iverksette relevante tiltak for å bedre effektivite-
ten på kontrollområdet.

Riksrevisjonens undersøkelse viser at toll- og
avgiftsetaten ikke i tilstrekkelig grad har oversikt over
tidligere avgiftsavgjørelser, og at Toll- og avgiftsdirek-
toratets oppfølging av hvordan avgiftsregelverket skal
praktiseres, varierer avhengig av avgift. Riksrevisjo-
nen vil understreke at dette er to viktige forhold som er
av betydning for ensartet regelverksforståelse.

Et overordnet mål på særavgiftsområdet er riktig
fastsettelse av særavgifter. Riksrevisjonen understreker
betydningen av at det utarbeides resultatindikatorer
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som gir informasjon om og i hvor stor grad dette målet
nås, og hvordan iverksatte tiltak påvirker måloppnåel-
sen.

Riksrevisjonen merker seg for øvrig at Regjeringen
har besluttet å nedsette et offentlig utvalg som skal
gjennomgå særavgiftene.

2. KOMITEENS MERKNADER
K o m i t e e n ,  m e d l e m m e n e  f r a  A r b e i d e r -

p a r t i e t ,  B e r i t  B r ø r b y ,  S v e i n  R o a l d  H a n -
s e n  o g  I v a r  S k u l s t a d ,  f r a  F r e m s k r i t t s p a r -
t i e t ,  C a r l  I .  H a g e n  o g  l e d e r e n  L o d v e
S o l h o l m ,  f r a  H ø y r e ,  P e r - K r i s t i a n  F o s s ,
f r a  S o s i a l i s t i s k  V e n s t r e p a r t i ,  I n g e  R y a n ,
f r a  K r i s t e l i g  F o l k e p a r t i ,  O l a  T .  L å n k e ,
o g  f r a  S e n t e r p a r t i e t ,  M a g n h i l d  M e l t v e i t
K l e p p a , viser til Riksrevisjonens undersøkelse av
fastsettelse av særavgifter i toll- og avgiftsetaten,
Dokument nr. 3:4 (2006-2007), og understreker viktig-
heten av Regjeringens videre oppfølging av Riksrevi-
sjonens anmerkninger i denne innstillingen.

K o m i t e e n  viser til at formålet med undersøkelsen
har vært å vurdere om særavgifter blir fastsatt på en
korrekt og effektiv måte. Foruten å analysere omfanget
av og årsakene til endringer i de opprinnelige fastsettel-
ser for utvalgte særavgifter, ser k o m i t e e n  også vik-
tigheten av de konsekvensene dette medfører.

K o m i t e e n  har merket seg at særavgifter genererer
betydelige inntekter til staten. I 2005 utgjorde dette
hele 76 mrd. kroner. K o m i t e e n  registrerer videre at
en stor del av inntektene blir fastsatt på bakgrunn av
selvdeklarasjonsprinsippet med begrenset mulighet for
kontroll av størrelsen på avgiftsgrunnlaget ved fastset-
telsen.

K o m i t e e n  registrerer Riksrevisjonens merknad
om at selvdeklarering uten effektiv kontroll gir betyde-
lig risiko for at forpliktelsene som følger av avgiftsved-
takene, ikke etterleves. K o m i t e e n  forutsetter derfor
at effektiv kontroll er en forutsetning for at fastsettelse
av særavgifter kan baseres på selvdeklarasjon.

K o m i t e e n  viser også til Riksrevisjonens merknad
hvor det fremgår at selv om økt kontroll ikke antas å gi
tilsvarende økning i etterberegningene, så stiller de
spørsmål om kontrollomfanget er for lavt i forhold til
omfanget av endringer og etterberegninger. 

Riksrevisjonen påpeker viktigheten av gjensidig
utnyttelse av informasjon mellom kontrollformene for
å nå målsettingen om effektiv kontroll av de særav-
giftspliktige, og k o m i t e e n  merker seg at disse for-
hold nå blir fulgt opp av Toll- og avgiftsdirektoratet
overfor tollregionene.

Det fremkommer i Riksrevisjonens undersøkelse at
det er uheldig at kontrollen av to viktige særavgifter
ikke gjennomføres på en ensartet måte som gir det
samme kontrollnivå for hele landet, men k o m i t e e n
merker seg at Toll- og avgiftsdirektoratet for tiden
gjennomfører en oppdatering av revisjonsprogram-
mene for samtlige særavgifter som vil tilflyte tollregi-
onene.

K o m i t e e n  registrerer med interesse det faktum at
rutiner og regnskapsprogrammer hos avgiftspliktige
virksomheter, i liten grad er tilpasset kravene i særav-
giftsforskriften om lagerregnskap av avstemming ved
hver avgiftstermin som dermed ikke fører til nødven-
dig forankring i regnskapene. K o m i t e e n  mener der-
for det er viktig at departementet sender ut nødvendig
informasjon om ønskede krav til leverandører av slike
systemer, slik at dette kan implementeres i fremtidige
oppdateringer, og dermed ikke skaper unødvendig bry
for de rapporteringspliktige i fremtiden. K o m i t e e n
forutsetter i denne sammenheng at Toll- og avgiftsdi-
rektoratet følger opp sin planlagte kartlegging av denne
problemstillingen.

Avgiftsoppgavene inneholder ikke inngående
beholdning og beholdningsendringer, og k o m i t e e n
følger derfor opp Riksrevisjonens spørsmål om ikke
mer utfyllende informasjon på avgiftsoppgavene vil
kunne forbedre kvaliteten på de deklarerte mengde-
angivelser, noe som igjen resulterer i bedre mulighet
for vurderingen av størrelsen av avgiftsgrunnlaget i
fastsettelsen.

K o m i t e e n  har også merket seg at toll- og avgifts-
etaten ikke i nødvendig grad har oversikt over de tidli-
gere avgjørelser i avgiftsspørsmål - noe som vil sikre
en samordning for bedre forvaltning av regelverket.
Riksrevisjonen mener at tollregionene må treffe
løpende avgjørelser og skal utgjøre, slik k o m i t e e n
oppfatter saken, en viktig servicefunksjon overfor lan-
dets næringsliv, som ofte trenger en hurtig avklaring
om avgiftsspørsmål knyttet til planlagte innkjøp av nye
produkter. Slik k o m i t e e n  tolker undersøkelsen, vil
styrking av disse funksjonene medføre at en mer effek-
tiv saksbehandling, forutberegnelighet og likebehand-
ling da skulle bli tilstrekkelig ivaretatt.  

K o m i t e e n  er overrasket over undersøkelsens
resultat som viser at den totale gjennomsnittlige saks-
behandlingstiden for klagesaker var 9 måneder -
hvorav tollregionen brukte 2 måneder og direktoratet
trengte hele 7 måneder behandlingstid. K o m i t e e n
synes forslaget fra Riksrevisjonen om at toll- og
avgiftsetaten også bør vurdere å innføre de samme fast-
satte resultatkrav for klagesaksbehandlingstider som
benyttes i skatteetaten innenfor merverdiavgiftssyste-
met, er et godt forslag som etter all sannsynlighet vil
bedre etatens service overfor næringslivet.

K o m i t e e n  understreker på lik linje med Riksrevi-
sjonen at et overordnet mål for toll- og avgiftsetaten er
en riktig fastsettelse av toll og avgifter. Innenfor områ-
det særavgifter har etaten allerede utarbeidet styrings-
parametre med rapporterte resultater fra oppgavekon-
trollene og veiledningsvirksomheten. Derfor mener
k o m i t e e n  at etaten også bør vurdere Riksrevisjonens
forslag om innføring av styringsparametre og resultat-
indikatorer, som da vil utgjøre et viktig verktøy for at
riktig fastsettelse på særavgiftsområdet blir oppnådd. 

K o m i t e e n  ser seg også fornøyd med at Regjerin-
gen har besluttet å nedsette et offentlig utvalg som skal
gjennomgå særavgiftene.
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K o m i t e e n s  m e d l e m m e r  f r a  F r e m s k r i t t s -
p a r t i e t  mener klagebehandlingstiden ikke burde
være over 1 måned verken hos tollregionene eller hos
Toll- og avgiftsdirektoratet. D i s s e  m e d l e m m e r
mener også det kunne være hensiktsmessig å vurdere
en ordning der avgiften reduseres ved lang saksbe-
handlingstid, både som en kompensasjon til avgifts-
pliktige for ulempen som er påført, og som et insentiv
for det offentlige til å øke effektiviteten. Dette må dog
utformes slik at det ikke blir opportunt å klage.

KOMITEENS TILRÅDING
K o m i t e e n  har for øvrig ingen merknader, viser til

dokumentet og rår Stortinget til å gjøre følgende

v e d t a k :

Dokument nr. 3:4 (2006-2007) - Riksrevisjonens
undersøkelse av fastsettelse av særavgifter i toll- og
avgiftsetaten - vedlegges protokollen.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 27. mars 2007

Lodve Solholm
leder

Carl I. Hagen
ordfører
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