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HORING - ENDRINGER I KLAGENEMNDSORDNINGEN

INNLEDNING

Norsk olje og gass viser til brev fra Finansdepartementet datert 28. april 2014 med
heringsnotat om endringer i klagenemndsordningen pa skatte- og merverdiavgiftsomradet.

Notatet foreslar ingen endringer i nemndsstrukturen for ligningen av de sarskattepliktige
utvinningsselskapene pa norsk kontinentalsokkel. Behovet for & styrke klageordningen og oke
rettssikkerheten er imidlertid minst like sterkt for denne gruppen skatteytere. Som avklart
med Finansdepartementet vil derfor Norsk olje og gass foresla reform ogsé av denne delen av

nemndsystemet, som behandler de okonomisk mest betydningsfulle sakene i norsk
skatteforvaltning.

LIGNINGEN AV UTVINNINGSSELSKAPENE
Behovet for seerordninger

Helt fra etableringen av det seerskilte skatteregimet for utvinningsvirksomheten p& norsk
sokkel har myndighetene erkjent behovet for en sentralisert ligningsforvaltning med sarlig
kompetanse pa spersmal som typisk oppstdr for denne virksomheten. Kompleksiteten av
saksforholdene og de store skonomiske verdiene som kjennetegner naringen har gjort det
nedvendig & bygge opp en egen skatteadministrasjon ved siden av ligningsorganene for andre
grupper skattytere. Det vises til den grunnleggende diskusjonen i Ot. prp. nr. 26 (1974-75)
kap. 5.8 og Ot. prp. nr. 37 (1979-80) kap. 7.

Ved siden av det offentliges store ekonomiske interesser i utvinningsvirksomheten har ensket
om & etablere en ligningsprosess med hey rettssikkerhet og reell uavhengighet for
ligningsnemndene vaert viktige faktorer i utviklingen av en egen ligningsadministrasjon for de
serskattepliktige selskapene. Det er lagt betydelige ressurser i oppbyggingen av et nasjonalt
Oljeskattekontor og det er stilt krav om spesialisert kompetanse og relevant erfaring ved
tilsetting av medlemmer i Oljeskattenemnda og Klagenemnda for petroleumsskatt.
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Et annet forhold som kjennetegner ligningen av saerskattepliktige selskaper er at antallet
skattytere er lite i forhold til antall saksbehandlere i ligningsforvaltningen. Dette skulle det
gjore det enklere & sikre skattyter en mer kontradiktorisk saksbehandling enn i den vanlige
ligningsprosessen hvor ressursmangel og hensynet til effektiv saksbehandling av et stort
antall saker veier tyngre. Selv om ekt kontradiksjon nedvendigvis vil kreve starre innsats av
ressurser i klagebehandlingen ogsa for saerskattepliktige selskaper, ber hensynet til den okte
rettssikkerheten tillegges storre vekt enn praktiske og ressursmessige hensyn for denne
gruppen skattytere.

Erfaringene med dagens ligningsbehandling

Dagens ligningsprosess lider forst og fremst av strukturelle mangler. Den faglige
kompetansen hos saksbehandlere og nemndsmedlemmer er tilfredsstillende, men det er
nedvendig a organisere bruken av begrensede faglige ressurser bedre, jfr nedenfor.

Den klart storste svakheten ved ligningen av utvinningsselskapene er mangelfull
kontradiksjon, som igjen forer til at prosessen fremstar som lite transparent for skattyter.
Hovedtrekkene i saksgangen illustrerer dette:

Det er gjerne en utbredt kommunikasjon mellom saksbehandlere pa Oljeskattekontoret og
skattyter om faktiske og rettslige sparsmal i tilknytning til selvangivelsen. Oljeskattekontorets
endelige syn blir kommunisert i et varsel om fravik, som skattyter fir anledning til &
kommentere innen en passende' tidsfrist av hensyn til fristen for utlegging av ligningen.
Deretter harer skattyter intet for resultatet av Oljeskattenemndas ligning legges ut.

Oljeskattenemndas begrunnelser for ligningen gjores ikke kjent for skattyter. Skattyter er som
regel henvist til & utforme en klage over ligningen pa basis av Oljeskattekontorets
fraviksvarsel og gjetninger om at denne er lagt til grunn av nemnda. Eventuelle
motforestillinger eller forbehold som matte ha kommet frem under nemndsbehandlingen

forblir ukjente for skattyter.

Det nedlegges ofte et stort arbeid med utformingen av klagene, ikke minst i utredning av
faktiske forhold. Etter innsendelse av klagen far skattyter lite eller ingen informasjon om den
videre prosessen. Selve klagedokumentet, som kan inneholde omfattende dokumentasjon,
blir sendt til Oljeskattekontoret i egenskap av saksforberedende sekretariat for Klagenemnda,
Samtidig fremstar Oljeskattekontoret for selskapene som den reelle motparten under
klagebehandlingen. Dette har blant annet sammenheng med at selskapene ikke kjenner
Oljeskattenemndas egen begrunnelse for det pdklagde ligningsvedtaket, men kun har
Oljeskattekontorets fraviksvarsel & bygge klagen pa, jfr ovenfor. Denne opplevde
dobbeltrollen for Oljeskattekontoret er uheldig og bidrar til & gi skattyter et inntrykk av at
klageprosessen er mer ensidig enn de formelle reglene i petroleumsskatteloven tar sikte pa.

Etter en tid, i storre saker ofte over 1 ar etter innsendelse av klagen, mottar skattyter et notat
fra Oljeskattekontoret hvor ulike sider av skattyters klage er kommentert. Notatet kan vare

1 Nar tidsfristen for utlegging av ligningen nzermer seg i oktober/november, opplever skattyter ofte at
fristen for kommentarer kan bli sveert kort med den konsekvens at muligheten til & imgtegd varselet ikke
oppleves som reell.
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begrenset til & gjelde noen av, men ikke alle, skattyters anfersler i klagen. Det kan ogsa ta opp
sporsmal eller synspunkter fra Oljeskattekontoret som skattyter ikke var kjent med da klagen
ble inngitt. Skattyter far anledning til 3 kommentere notatet skriftlig, men har igjen ingen
kontroll med hvordan kommentarene blir forelagt de enkelte nemndsmedlemmer. Selv om
alle dokumenter oversendt fra skattyter i forbindelse med klagen blir fremlagt umodifisert for
Klagenemnda, har skattyter ingen kontroll med at slik fremleggelse skjer sa vidt lang tid forut
for nemndas meter at alle medlemmer far rimelig tid til & sette seg godt nok inn i innholdet.

Ikke pa noe tidspunkt i klagebehandlingen, som kan vare i over det ene &ret som forutsettes i
petroleumsskatteloven?®, er det vanlig at skattyter gis anledning til & mete for nemnda for &
utdype sine synspunkter eller oppklare spersmal medlemmene madtte ha. Langt mindre har
skattyter noen rett til & kreve et slikt mote. Dette star i kontrast til den opplevde motpart,
Oljeskattekontoret, som forbereder sakspapirene til alle nemndsmeter og ogsa far delta i
nemndas diskusjoner. Selv om kontoret bestreber seg pd & opptre objektivt, er det neppe
tvilsomt at kontorets deltagelse pd nemndsmetene i mange tilfelle vil kunne pavirke nemndas
konklusjoner i skattyters disfaver.

Skattyter opplever det som frustrerende at s vel Oljeskattekontorets som Klagenemndas
begrunnelser ofte unnlater spesifikt & imotegd anfersler fra skattyter, men i stedet viser til
uspesifiserte helhetsvurderinger. En slik formulering er "..ut fra en helhetlig vurdering
finner...", uten at det gjores rede for og dreftes hvilke momenter som inngér i en slik helhetlig
vurdering. At anforsler selskapene kan ha nedlagt mye arbeid med blir avvist pa en slik mate
eller ikke blir kommentert overhodet, kan gi skattyter et inntrykk av at de ikke har veert
vurdert og skaper generell mistillit til klageprosessen.

Med en slik strukturell skjevhet i partenes muligheter til & medvirke i nemndas
saksbehandling, er det ikke tilstrekkelig at de enkelte nemndsmedlemmene har hey faglig og
personlig integritet. Prosessen er sa ensidig at det ikke er menneskelig mulig & unnga at
nemndas avgjorelser blir pavirket. Det fremstar som et paradoks at myndighetene legger store
anstrengelser i & finne frem til hoyt kvalifiserte medlemmer i nemndene samtidig som disse

gis et mye darligere utgangspunkt enn nedvendig for & kunne foreta en reelt uavhengig
vurdering av sakene.

Behovet for reform

Dersom forslagene i heringsnotatet blir gjennomfort vil ligningsprosessen bli forbedret og
rettssikkerheten styrket for alle andre skattytere enn utvinningsselskapene. De
seerskattepliktige skattyterne, som har de storste og mest kompliserte sakene, vil relativt sett
fa en forverret rettsstilling i forhold til andre skattytere. Dette samsvarer dérlig med
intensjonene da sarskatteregimet pa sokkelen ble utviklet.

Zz At saksbehandlingstiden kan bli langvarig kan ogsa skyldes at selskapene trenger tid pa & fremskaffe
tilleggsopplysninger eller svare pa Oljeskattekontorets anfgrsler. At tiden for klagebehandlingen i
omfattende saker kan bli lang er et mindre problem dersom selskapene far gkt innsyn i prosessens gang
samt stgrre muligheter til kontradiksjon.
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Norsk olje og gass vil derfor sterkt oppfordre Finansdepartementet til ogsd & inkludere
ligningsprosessen for utvinningsselskapene i det videre reformarbeidet. Vére forslag til
strukturelle forbedringer folger nedenfor.

FORSLAG TIL ENDRINGER

Norsk olje og gass foreslar folgende endringer i den gjeldende ligningsprosessen for
utvinningsselskapene:

Oljeskattekontoret foretar ligningen i forste instans

Ligningen i forste instans skjer under et betydelig tidspress i tidsrommet mai til og med
november. Sett fra skattyters side bestdr prosessen hovedsakelig i en lopende skriftlig og til
dels muntlig dialog med Oljeskattekontorets saksbehandlere. Dette skulle i utgangspunktet
kunne gi grunnlag for 8 omforene ulike spersmal endelig i den lopende ligningsbehandlingen,
slik at det kun blir mer prinsipielle tvistesporsmdl i klageomgangen. Men gitt
Oljeskattenemndas uavhengige kompetanse til & foreta ligningen er det lett & forstd at
Oljeskattekontoret er tilbakeholdende med a ga inn pa slike lesninger. Far Oljeskattekontoret
selv myndighet til & utfere ligningen, kan slike avklaringer bli enklere & f3 til. Det ber
vurderes a hjemle en slik forlikskompetanse uttrykkelig i loven. Serlig i internprisingssaker
kan en slik tidlig forlikskompetanse spare bdde myndighetene og skattyter for store ressurser
til klage- og eventuelt domstolsbehandling.

Ogsa fra et tidsperspektiv kan det vaere fornuftig & la Oljeskattekontoret bruke alle ressurser
pa selv & ta stilling til de ulike tvilsspersmalene ligningen reiser, fremfor a forberede saker for
diskusjon i nemnda som skattyter likevel ikke far innsyn i eller medvirke til.

Sett fra skattyters side er det umulig & kontrollere hvor reell Oljeskattenemndas uavhengighet
i forhold til Oljeskattekontoret er. Som péapekt har skattyter intet innsyn i diskusjonene
mellom nemnda og saksbehandlerne ved kontoret. Fra skattyters stisted fremstar det da like
greit at Oljeskattekontoret, som er den eneste instansen skattyter har kontakt med, ogsa
foretar den formelle ligningen. Den ressursen Oljeskattenemnda utvilsomt utgjer, kan bedre
utnyttes ved overforing til en styrket Klagenemnd, jfr nedenfor.

Oljeskattekontorets ligning ma begrunnes skriftlig for alle poster der den fraviker skattyters
selvangivelse. P& bakgrunn av kontorets fraviksvarsler og skattyters svar pa disse skulle det

ikke vaere praktisk uoverkommelig & utarbeide endelig begrunnelse for kontorets

ligningsavgjerelser. Eventuelt kan slik begrunnelse begrenses til saker der skattyter ber om
det (for vurdering av mulig klage).

Uavhengig av organiseringen av nemndsarbeidet ber Oljeskattekontoret tilfores okte
ressurser, enten disse brukes pa ansettelse (eller & redusere gjennomtrekk) av kvalifiserte
medarbeidere, eller til a kjope ekstern bistand pé spesielle fagomrader kontoret har behov for.
Det okte antallet utvinningsselskaper pa sokkelen og nye kompliserte saksomrader (f. eks.

interne gassalg) gjor det nedvendig & styrke kontoret for & holde saksbehandlingstiden pa et
akseptabelt niva.
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Klagenemnda styrkes og kompensasjonen okes

Dersom Oljeskattekontoret overtar ansvaret for ligningen i forste instans, faller behovet for
Oljeskattenemnda bort. Dette gjor det mulig & overfore de ressursene som i dag brukes pa
Oljeskattenemnda til & utvide og styrke Klagenemnda. Denne ber fortsatt bestd som en egen
spesialisert nemnd ved siden av den foreslatte Skatteklagenemnda.

En slik utvidet nemnd kan lettere organisere arbeidet i form av avdelinger, for eksempel
fordelt pa ulike aktuelle fokusomrader (gassalg, finansielle transaksjoner, forsikringer, mv).

Far Klagenemnda flere ressurser blir det ogsa praktisk enklere & innpasse tid til meter med
skattyter.

Norsk olje og gass er kjent med at det allerede i dag er et problem 4 finne villige kandidater til
Klagenemnda. En vesentlig arsak til dette er at kompensasjonen til medlemmene er alt for lav
sammenlignet med den inntekt mange potensielle medlemmer md gi avkall pa ved 3 sitte i
nemnda. Godtgjering etter satser pa linje med skatteadvokater og statsautoriserte revisorer er
en forutsetning for a kunne opprettholde en faglig kompetent Klagenemnd. Dette gjelder i
kvalifisert grad dersom nemnda skal kunne utvides. Den merkostnad konkurransedyktig
godtgjorelse vil medfere, ma ses pa grunnlag av de meget store inntekter ligningen av
serskattepliktige selskaper innbringer. Ogsa de spesielt store krav til bransjekunnskap og
relevant erfaring som ma stilles til Klagenemndas medlemmer tilsier at godtgjerelsen blir
vesentlig oket fra dagens niva.

Norsk olje og gass vil generelt bemerke at en styrking av skattyters rettssikkerhet alltid vil
medfere administrative kostnader og okte ressurser til ligningsbehandlingen. Dersom man
har et enske om a oppna en reell forbedring av rettssikkerheten er okte ressurser en helt
nedvendig forutsetning.

Okt kontradiksjon i klagebehandlingen

Saksbehandlingen for Klagenemnda ber vere en reell topartsprosess, der Oljeskattekontoret
forsvarer sine ligningsavgjerelser i forste instans og skattyter argumenterer for endringer i
trdd med selvangivelsen. Oljeskattekontoret kan gis en innledende frist etter & ha mottatt
kopi av klagen til vurdering av om de onsker & opprettholde ligningen for det paklagede
forholdet, eller uten videre ta klagen helt eller delvis til folge.

Dette forutsetter at Klagenemnda far et eget sekretariat, men ikke nedvendigvis et storre
utredningskontor. Sekretariatets oppgaver kan fortrinnsvis begrenses til ekspedisjon av
Oljeskattekontorets og skattyters partsinnlegg, samt utforming av utkast til nemndas
avgjorelser. Bdde skattyters og Oljeskattekontorets innlegg mé& forventes & vare s& godt
gjennomarbeidet at de ikke krever videre bearbeiding for nemnda setter seg inn i dem.
Tekniske beregninger og annet tallmateriale fremlagt av en part forutsettes & bli beherig
kommentert og eventuelt imetegatt av motparten.

Det er et godt prinsipp ved ordinar ligning at det ikke er den samme saksbehandler i

klagebehandlingen som ved den ordinzre ligningen. Et slikt skifte virker naturlig ogsa for
Oljeskattekontorets del. Selv om Oljeskattekontoret gis en mer likestilt rolle med skattyter i
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klageprosessen, kan et slikt skifte veere hensiktsmessig. Ikke minst kan et skifte vaere nyttig
ved kontorets innledende vurdering av om klagen skal imatekommes helt eller delvis.

Lokaliseringen av et saksforberedende sekretariat bor legges utenfor Oljeskattekontoret. En
mulig praktisk lesning er geografisk samlokalisering med det foreslatte sekretariatet for
Skatteklagenemnda, men det forutsettes at det ikke skjer noen funksjonell sammenblanding
av oppgaver eller bemanning.

Ingen av partene bor ha noen preferert stilling med hensyn til deltagelse i nemndas meter,
men begge parter ber ha rett til ett mate hver med den annen part til stede.

En mer kontradiktorisk saksbehandling for en faglig heyt kvalifisert nemnd vil kunne
redusere omfanget av domstolsprovelse av klagevedtakene vesentlig. En viktig &rsak til det
forholdsvis store antall petroleumsskattetvister for domstolene er nettopp et enske om mer
kontradiksjon i prosessen. Selv om de ordinare domstoler ikke kan forventes & besitte den
spesialiserte fagkunnskapen nemnda har, oppleves utilfredsstillende kontradiksjon i
nemndsbehandlingen som sd frustrerende for skattyter at overpreving for en mindre
fagkyndig instans, men i en kontradiktorisk prosess, blir meningsfylt.

I dag brukes det meget store ressurser bade hos myndighetene (Oljeskattekontoret,
Regjeringsadvokaten og domstolene) samt selskapene (ekstern og intern rddgivning) til
rettssaker. Dersom man far store innslag av kontradiksjon og ekt fokus pa tvistelasning i
klageprosessen, vil ytterligere overpreving av mindre fagkyndige dommere fremstd som
mindre nerliggende. De okte kostnadene av slik merkontradiksjon for Klagenemnda vil
dermed kunne delvis innspares gjennom farre rettssaker.

Spesifisert regelverk for klageprosessen

Klageprosessen i dag kan for ligningsmyndighetene (Oljeskattekontoret og Klagenemnda)
fremstd som godt regulert ved interne retningslinjer og langvarig praksis, mens skattyter pa
sin side opplever prosessen som ubalansert og lite transparent. En méite & bedre skattyters
innsikt i og kontroll med klageprosessen, er & utarbeide eksterne saksbehandlingsregler, f.eks.
i form av forskrift gitt av departementet.

Slike saksbehandlingsregler kan blant annet:

* Gi skattyter rett til a kreve begrunnelse for alle fravik fra selvangivelsen ved ligningen
i forste instans.

* Innfore plikt til skifte av saksbehandler i klageprosessen.

o Gi narmere kriterier for ulike tidsfrister som fastsettes.

e Innfere full innsyns- og kommentarrett for skattyter for alle sammendrag av saken
som presenteres for nemnda.

o Gi skattyter rett til informasjon om alle dokumenter som legges fram for nemnda.

e Gi skattyter rett til informasjon om eventuelle dokumenter som ikke legges fram for
nemnda med mulighet til & kommentere dette overfor nemnda.

e  Giskattyter rett til & holdes lepende orientert om framdriften i klagebehandlingen.
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KONKLUSJON OG OPPSUMMERING

Den foreslatte forbedringen av ligningsprosessen og styrking av skattyters rettssikkerhet kan
ikke begrenses til alle andre skattytere enn utvinningsselskapene pa sokkelen. Behovet for en
reform er minst like stort for de sarskattepliktige skattyternes del.

Systemet med en selvstendig, heyt spesialisert ligningsforvaltning for denne gruppen
skattytere ber opprettholdes. Begrunnelsen for en slik spesialisert forvaltning er like aktuell i
dag som den var da systemet ble etablert rundt 1980.

Ligningen av saerskattepliktige skattytere oppleves i dag av medlemmene i Norsk olje og gass
som lite transparent med tilherende svak rettsikkerhet. Folgende strukturelle endringer vil
samlet kunne forbedre prosessen vesentlig:

e Overforing av ligningen i forste instans til Oljeskattekontoret.

e Oljeskattekontoret gis uttrykkelig kompetanse til & inngd forlik allerede pa
ligningsstadiet.

e Krav om skriftlig begrunnelse av ligningen i forste instans for poster som avviker fra
selvangivelsen.

e Nedleggelse av Oljeskattenemnda. Overforing av de ressursene som i dag brukes pa
Oljeskattenemnda til & styrke Klagenemnda bade med antall medlemmer samt okt
kompensasjon for arbeidet nemnda utferer.

e Okt grad av kontradiksjon for Klagenemnda, herunder innfering av meterett for
skattyter og overfering av saksforberedelsen til eget sekretariat uavhengig av
Oljeskattekontoret.

e Utarbeidelse av mer detaljert regelverk for klageprosessen.

Med vennlig hilsen
Norsk olje og gass

/7(/0/ Gro Braekken

Adm. direktgr
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