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1. RESUME

Momsovergangsordningen er udformet, sd levering af varer inden for EU mellem
afgiftspligtige personer er afgiftsfritaget i varernes oprindelsesmedlemsstat og palaegges afgift
1 bestemmelsesmedlemsstaten. Til denne "standardordning" er fojet en lang rekke sarlige og 1
mange tilfelde komplicerede ordninger pa forskellige omrader, hvor medlemsstaterne har
onsket at opretholde mere omfattende kontrol med skatter og afgifter.

Denne afgiftsfritagelsesordning medferer risiko for momssvig, bl.a. den serlige form for
svigagtige transaktioner mellem virksomheder i1 forskellige EU-medlemsstater, der betegnes
"momskarruseller". Varerne kan i realiteten cirkulere, uden at der betales afgift, og det er
derfor vigtigt, at EU-instrumenterne vedrerende administrativt samarbejde udnyttes sé
effektivt som muligt, og at de nationale kontrolordninger tilpasses, sa der tages hejde for disse
problemer.

Kommissionen beklagede i sin seneste beretning' om administrativt samarbejde og
momskontrol, at det endnu ikke var sket. Radet (ekonomi- og finansministrene) opfordrede
derfor den 5.juni 2000 Kommissionen og medlemsstaterne til at ivaerksatte en raekke
foranstaltninger for at intensivere indsatsen mod svig under den nuvaerende momsordning.

Der er taget en lang reekke initiativer som reaktion pd Radets henstillinger, og de er blevet
koordineret 1 Det Stdende Udvalg for Administrativt Samarbejde inden for Omradet Indirekte
Skatter (SCAC).

P4 EU-plan vedtog Radet for nylig forordning (EF) nr. 1798/2003% som indebarer en kraftig
udbygning af de retlige rammer pa omradet for gensidig administrativ bistand. Der er desuden
vedtaget en beslutning om Fiscalis-programmet 2003-2007°, som giver mulighed for at
finansiere en styrkelse af det lebende samarbejde. Pa lidt leengere sigt har Kommissionen
desuden bebudet en gennemgribende reform af VIES-systemet”,

Medlemsstaterne har pa deres side gjort markbare fremskridt med hensyn til en mere
moderne og effektiv momskontrol og er begyndt at udnytte det administrative samarbejde
som et redskab i den labende kontrol. Det er dog endnu ikke tilstraekkeligt, og der er endnu et
stykke vej, navnlig med hensyn til at stille de fornedne menneskelige ressourcer til rddighed
for de nationale forvaltningsgrene, der er ansvarlige for den gensidige bistand.

Det er blevet droftet ved flere lejligheder 1 de seneste ar, hvilke yderligere foranstaltninger der
kan iverksattes for at bekaempe de sarlige sakaldte "momskarruseller" mere effektivt.

En af lgsningerne er en gennemgribende reform af selve momskontrollen. Der er séledes
udarbejdet en liste over god praksis. De medlemsstater, som har benyttet sig af denne
mulighed, har allerede kunnet registrere serdeles gode resultater.

: KOM(2000) 28 endelig af 28.1.2000.

2 EUT L 264 af 15.10.2003, s. 1.
3 Europa-Parlamentets og Radets beslutning nr. 2235/2002/EF af 3. december 2002 (EFT L 341 af
17.12.2002).

System for udveksling af momsoplysninger.



En anden lgsning, som visse nationale myndigheder, erhvervsfolk og akademiske kredse har
peget pd, skulle bestéd 1 at &ndre pa selve den made, hvorpd momssystemet fungerer. Her er
der flere muligheder, men de indeberer alle flere ulemper end potentielle fordele.

Konklusionen i denne beretning er derfor, at det er muligt at bekeempe svig effektivt inden for
rammerne af det nuverende momssystem, hvis man fortsetter med at intensivere det
administrative samarbejde og gere de nationale kontrolordninger mere effektive. Det er de
forste gode resultater, der har kunnet konstateres i visse medlemsstater, bevis pa.

2. BAGGRUND

Kommissionen er forpligtet til med jevne mellemrum at udarbejde en beretning om, hvordan
det administrative samarbejde pa momsomradet fungerer.

Der er forelobig udsendt tre beretninger i medfer af artikel 14 i den tidligere forordning om
administrativt samarbejde, forordning (E@F) nr. 218/92°. Den forste beretning® omhandlede
systemet for udveksling af momsoplysninger (VIES). Den anden beretning’ gennemgik
udvekslingen af oplysninger i medfer af forordningen. Den tredje beretning var en falles
beretning om det administrative samarbejde og kontrolprocedurerne, udarbejdet i henhold til
dels art%(el 14 1 forordning (EQF) nr. 218/92%, dels artikel 12, stk. 3, i forordning (EQF) nr.
1553/89".

Den tredje af disse beretninger indeholdt en reekke henstillinger, som har dannet grundlag for
dreftelser i Radets ad hoc-gruppe vedrerende skatteunddragelse. Med udgangspunkt i arbejdet
1 denne gruppe vedtog Radet (okonomi- og finansministrene) den 5.juni 2000 en rekke
henstillinger rettet til Kommissionen og medlemsstaterne (jf. bilag 1). Det Staende Udvalg for
Administrativt Samarbejde inden for Omrédet Indirekte Skatter (SCAC) fik til opgave at folge
op pa Radets henstillinger pA momsomradet.

I den foreliggende beretning redegeres der for alle de foranstaltninger, der er ivaerksat som
opfelgning pa Radets henstillinger, og man har desuden forsegt at vurdere, om det har vearet
tilstreekkeligt til at lose problemerne med momssvig. Desuden gennemgés nogle yderligere
foranstaltninger, der ber iveerksettes pa et senere tidspunkt.

Beretningen indgar som led 1 det arbejdsprogram, Kommissionen bebudede i1 sin meddelelse

for nylig om momsstrategien'’.

3. MOMSSVIG INDEN FOR DET NUVARENDE SYSTEM
3.1. Det nuvaerende momssystem og dets kontrolmaessige konsekvenser

For at fa fjernet grensekontrollen i fiskalt gjemed inden for EU fra den 1.januar 1993
besluttede Radet i 1991 at indfore momsovergangsordninger''. Disse ordninger indebzrer, at

EFTL 24 af 1.2.1992, s. 1.

KOM(94) 262 endelig udg. af 23. juni 1994.

KOM(96) 681 endelig udg. af 8. januar 1997.

EFTL 24 af 1.2.1992, s. 1.

EFT L 155 af 7.6.1989, s. 9.

10 KOM(2003) 614 endelig af 20. oktober 2003.

1 Rédets direktiv 91/680/EQF om tilfojelse til det felles mervaerdiafgiftssystem og om @ndring, med
henblik pé afskaffelse af de fiskale graenser, af direktiv 77/388/EQF (EFT L 376 af 31. 12. 1991, s. 1).

© ® 9 o W

4



transaktioner mellem afgiftspligtige personer i forskellige medlemsstater fortsat skal vaere
afgiftsbelagt i henhold til de satser og regler, der galder 1 bestemmelsesmedlemsstaten. Der
blev indfert afgiftsfritagelse for levering af varer i en anden medlemsstat 1 stedet for
ordningen med fritagelse ved udforsel, og den afgiftspligtige handling "indfersel" blev aflast
af "erhvervelse" 1 indforselsmedlemsstaten. Veardien af sadanne varer, der cirkulerer inden for
EU uden moms, er i dag over 1 500 mia. EUR om éret (hvilket reprasenterer 150 til 200 mia.
EUR i momsindtaegter).

Ophavelsen af graensekontrollen resulterede i, at kontrollen med afgiftsopkraevningen i
samhandelen inden for EU blev integreret i den indenlandske momskontrol, hvilket kreevede
samarbejde mellem medlemsstaterne af et helt nyt omfang. Medlemsstaterne fik brug for
oplysninger fra andre medlemsstater for at kunne fore kontrol med afgiften, eftersom de ikke
leengere kunne indhente oplysninger om stremmen af varer ind pd deres omrdde via den
traditionelle toldkontrol ved grensen.

Disse oplysninger, som indgar 1 medlemsstaternes kontrolordninger for transaktioner inden
for EU, leveres af VIES-systemet, som er et felles edb-netveerk, der leverer detaljerede
kontroloplysninger om alle afgiftsfritagne transaktioner inden for EU.

Ud over @ndringerne i forbindelse med de ovenfor beskrevne momsovergangsordninger blev
der indfert s@rordninger for nye transportmidler, fjernsalg og salg til ikke-afgiftspligtige
juridiske personer. Formélet med disse serordninger var at opretholde medlemsstaternes
skatte- og afgiftsprovenu ved at palegge bestemte varer — ud over leverancer mellem
afgiftspligtige personer — afgift i bestemmelseslandet. Disse s@rordninger, som ikke er
dekket af VIES, krever ogsé serlig kontrol. For at sikre en korrekt beskatning ber der helt
generelt flyde en jevn strom af oplysninger mellem medlemsstaterne om transaktioner, der
falder ind under s@rordningerne.

Der bestéar ogsé serordninger for visse tjenesteydelser, der leveres inden for EU, navnlig de
tjenesteydelser, der er omfattet af artikel 9, stk. 2, litra e), 1 sjette momsdirektivlz; de
afgiftsbeleegges i bestemmelseslandet og er undergivet et "omvendt opkravningssystem"">.
Ogsa her er der behov for udveksling af oplysninger mellem medlemsstaterne, hvis man vil
vare helt sikker pa, at kunden i bestemmelseslandet angiver det korrekte afgiftsbelab. VIES-

data dekker imidlertid kun levering af varer inden for EU og altsa ikke disse tjenesteydelser.
3.2. Situationen med hensyn til momssvig
3.2.1.  Momssvig — et reelt problem i mange medlemsstater

P& denne baggrund stir det klart for Kommissionen og medlemsstaterne, at hverken det
administrative samarbejde eller de nationale kontrolordninger 1 tilstreekkelig grad er tilpasset
den nye situation, der indtradte i 1993.

Der er usikkerhed omkring opklaringsprocenten i relation til momssvig, og det er vanskeligt
at s@tte nejagtigt tal pa, hvor store belgb det drejer sig om, men der er ingen tvivl om, at det
involverer rigtigt mange penge. Visse medlemsstater har ansléet tabet for staten til op til 10 %
af nettomomsindtegterne. Momssvig er saledes blevet et reelt problem i1 mange

12 EFT L 145 af 13.6.1977, s. 1. Direktivet er senest aendret ved direktiv 2003/92/EF (EUT L 260 af
11.10.2003, s. 8).

Det betyder, at tjenesteydelsen faktureres uden moms, og at afgiften angives af kunden pa samme made
som ved levering og erhvervelse af varer inden for EU.



medlemsstater. Ud over mistede indtagter for staten er momssvig ogsé til skade for den
lovlige handel inden visse ekonomiske sektorer og virker konkurrencefordrejende til fordel
for uheederlige forretningsfolk.

3.2.2.  "Momskarruseller" — en scerlig trussel mod momssystemet

En bestemt trafik, som synes at vere blevet mere udbredt i de seneste ar, og som nu er et stort
problem for medlemsstaterne, er de sadkaldte "momskarruseller" i forbindelse med handel
inden for EU. Denne trafik vil meget vel kunne udnytte den kommende udvidelse og brede sig
til de nye medlemsstater.

Denne form for momssvig er et klart eksempel pa misbrug af momsfritagelsen ved handel
inden for EU.

Monsteret er som folger: Et firma oprettet til lejligheden (A) leverer et parti afgiftsfritagne
varer til et sdkaldt "skraldespandsselskab" (B) 1 en anden medlemsstat. Denne virksomhed (B)
erhverver varerne uden at betale moms og leverer dem efterfelgende til en tredje virksomhed
(C) 1 samme medlemsstat, der optreder som klarerer. "Skraldespandsselskabet" opkraver
moms af sit salg til mellemmanden, men indbetaler ikke momsen til staten og forsvinder.
Klarereren (C) forlanger momsen pa virksomhedens keb fra (B) refunderet. Det finansielle tab
for staten svarer saledes til den moms, (C) har betalt til (B). Virksomhed (C) kan
efterfolgende angive en afgiftsfritaget levering inden for EU til virksomhed (A), og (A) kan
derefter foretage en afgiftsfritaget levering inden for EU til (B), hvorefter monsteret gentager
sig, hvilket forklarer betegnelsen "momskarrusel".

For at vanskeliggare momsefterforskningen vil varerne i mange tilfelde blive leveret fra (B)
til (C) via flere virksomheder, der skal slore transaktionen ("buffers"). Det kan forekomme, at
en "buffer-virksomhed" ikke har kendskab til svindelen, men som oftest vil virksomheden
vide, at den er involveret i en uhaderlig transaktion (pa grund af forretningstransaktionens
usedvanlige karakter).

I praksis konstrueres denne form for momssvig pa en sardeles kompliceret mide, som
omfatter transaktioner mellem flere medlemsstater og flere virksomheder i hver medlemsstat.
Den underliggende mekanisme 1 "momskarruseller" 1 forbindelse med handel inden for EU
kan dog illustreres siledes:



Medlemsstat 1
Virksomhed D
/ « Buffer » \
Virksomhed B Virksomhed C
« Skraldespands- « Klarerer »
selskab » Fratrakker moms eller
Modtager moms fra virk- forlanger refusion af
somhed D, men indbetaler moms, som B ikke har
ikke momsen til staten indbetalt
X
Virksomhed A
« Firma oprettet til
formalet » I’
(seelger varer uden at
opkrave moms)
Medlemsstat 2

4. EU-INITIATIVER MED HENBLIK PA BEKZAMPELSE AF MOMSSVIG

Kommissionen beskrev allerede i januar 2000 i sin tredje "artikel 14-beretning" situationen
med hensyn til momssvig som s@rdeles bekymrende, og det samme gjorde Radet i juni 2000.

Béade i Kommissionens beretning og i Radets henstillinger fra juni 2000 blev det understreget,
at det var nedvendigt at ivaerksatte hasteforanstaltninger pa EU-plan for at bekampe denne
form for momssvig. De fleste af Radets henstillinger har resulteret i konkrete tiltag.

4.1. Nye retlige rammer for administrativt samarbejde

I juni 2001 fremsatte Kommissionen et forslag'® til en ny forordning for at styrke samarbejdet
mellem medlemsstaternes skatte- og afgiftsmyndigheder om bekempelse af momssvig. Radet
vedtog forslaget den 8. oktober 2003, og den 1.januar 2004 tradte forordning (EF) nr.
1798/2003 om administrativt samarbejde vedrerende mervardiafgift i kraft.

Forordningen opererer med ét enkelt sat retlige rammer, der er en kombination af forordning
(EQF) nr. 218/92 og direktiv 77/799/E@GF'® om merverdiafgift. Forordningen har medfort en
vaesentlig forbedring af de retlige rammer for det administrative samarbejde og mé derfor
betragtes som et vigtigt redskab i bekempelsen af momssvig.

4.1.1.  Mere effektive regler

Den nye forordning indeholder klare og bindende regler, som vil gere det lettere at udveksle
oplysninger. F.eks. gelder der nu entydige bindende regler for, hvordan en anmodning om
oplysninger skal fremsattes, hvordan og hvorndr den skal besvares, og hvordan der skal
udveksles oplysninger med tredjelande.

Forordningen fastsatter ogsa nye regler, der giver medlemsstaterne mulighed for at udvide
samarbejdet til mere end blot at udveksle oplysninger. F.eks. er det nu muligt for en skatte- og

1 KOM(2001) 294 endelig af 18. juni 2001.
15 EFT L 336 af 27.12.1977, s. 15.



afgiftsmyndighed at anmode en anden skatte- og afgiftsmyndighed om pé dens vegne at
kundgere en afgerelse for personer, som er afgiftspligtige 1 forhold til forstnevnte
myndighed, men som er etableret i sidstnevnte myndigheds land. Det er ogsa muligt at
fremsette en specifik anmodning om revision eller endog anmode om tilladelse til at sende en
embedsmand til den anden medlemsstat for at medvirke ved en revision.

Disse nye redskaber vil vaere serdeles nyttige 1 situationer, hvor en afgiftspligtig person ikke
er etableret pa det padgaldende lands omrade og ikke har nogen fiskal repraesentant i dette
land, og i situationer, hvor en virksomhed opbevarer alt regnskabsmateriale 1 et andet land end
etableringslandet.

Muligheden for at anmode om en specifik administrativ undersogelse er ogsd et meget nyttigt
redskab til bekempelse af "momskarruseller". Det giver medlemsstaterne mulighed for at
anmode andre medlemsstater om at kontrollere oplysninger om en afgiftspligtig person
(adresse, aktivitet, aktiver, direkterers identitet m.m.) eller indsamle mere bevismateriale ved
mistanke om uregelmassigheder.

4.1.2.  Flere direkte kontakter

Den nye forordning giver ogsd mulighed for direkte kontakt mellem embedsmand hos skatte-
og afgiftsmyndigheder i forskellige medlemsstater frem for altid at skulle g& via de centrale
forbindelseskontorer. Det vil gere samarbejdet hurtigere og mere effektivt. Det er
Kommissionens opfattelse, at direkte kommunikation mellem kontrol- og bedrageriafdelinger
er den mest effektive metode til at sikre hurtigere udveksling af oplysninger.

De centrale forbindelseskontorer skal fortsat vaere ansvarlige for organiseringen af det
administrative samarbejde. Alle skatte- og afgiftsmyndigheder kan dog nu ogsa udpege andre
forbindelseskontorer og kompetente embedsmand, som kan udveksle oplysninger direkte.
Det kan f.eks. vaere regionale forvaltninger eller specialiserede operationelle tjenestegrene
(f.eks. bedrageriafdelinger) eller individuelle told- og skatteembedsmand, der medvirker ved
multilaterale kontroloperationer.

Det skal understreges, at direkte udveksling af oplysninger i forvejen har fungeret med godt
resultat inden for begraensede rammer, navnlig mellem lokalkontorer 1 graenseregioner i
henhold til bilaterale ordninger.

Alle medlemsstaterne kan nu fuldt udnytte de muligheder, den nye forordning giver, for at
lette direkte udveksling af oplysninger mellem sével lokalkontorer som nationale
bedrageriafdelinger, for hvem hurtig adgang til oplysninger fra andre medlemsstater er en
forudsatning for at kunne bekempe momssvig inden for EU effektivt.

4.1.3.  Flere udvekslinger af oplysninger

Udvekslingen af oplysninger mellem medlemsstaterne har hidtil veret utilstreekkelig,
eftersom der uden for VIES-netvarket kun var tale om meget begraenset spontan eller
systematisk informationsudveksling. Hovedéarsagen hertil var, at der ikke pa EU-plan var
vedtaget rammer for sddanne dataudvekslinger, hvorfor der matte etableres bilaterale
ordninger. Det var imidlertid ikke sarligt effektivt, og det var besverligt for skatte- og
afgiftsmyndighederne at forvalte forskellige ordninger, som hver iser var baseret pa sarlige
regler.



Den eneste undtagelse var den multilaterale aftale vedrerende nye transportmidler, som
14 medlemsstater undertegnede den 27. november 2002. Aftalen blev forhandlet inden for
rammerne af SCAC, men uden for den formelle udvalgsprocedure.

Den nye forordning tager derfor sigte péd at intensivere spontan udveksling af oplysninger
mellem myndighederne for at bekempe svig mere effektivt. Ifelge de nye bestemmelser er
medlemsstaterne forpligtet til at udveksle oplysninger i alle sager, hvor det kan hjelpe andre
medlemsstater til at afslore og bekempe momssvig. Nejagtigt hvilke kategorier af
oplysninger, og hvordan de enkelte medlemsstater skal hndtere udvekslingerne, afgeres i naer
fremtid med vedtagelsen af en gennemforelsesforordning.

Et meget vigtigt omrdde for denne form for udveksling af oplysninger bliver
"momskarrusellerne", hvor den nye forordning ger det obligatorisk at udveksle oplysninger.
Det vil kunne vere en hjlp til at identificere momskarruseller og ogsa forhindre, at der bliver
registreret virksomheder, som der er sandsynlighed for vil gé ind i denne form for momssvig.

4.2. Fiscalis-programmet 2003-2007

Den nye forordning om administrativt samarbejde var en forudsatning for at forbedre
medlemsstaternes samarbejde omkring bekampelse af momssvig, men det var desuden
nedvendigt at felge dette lovgivningsinitiativ op med konkrete foranstaltninger til forbedring
af samarbejdet mellem medlemsstaternes skatte- og afgiftsmyndigheder og embedsmandene i
disse forvaltningsgrene.

I den forbindelse har Radet og Europa-Parlamentet vedtaget Fiscalis-programmet 2003-2007
for at intensivere det daglige samarbejde mellem embedsmandene. Der kan fra dette program
bevilges midler til atholdelse af seminarer for embedsmand 1 skatte- og afgiftsforvaltningen,
udvekslinger og studiebeseg i andre deltagende lande'®, multilaterale kontroller'’ samt
projektgrupper, hvor embedsmaend fra forskellige lande kan arbejde sammen pé specifikke
omrader. Der kan ogsd via dette program bevilges midler til IT-systemer pa skatte- og
afgiftsomrddet (primart VIES).

Fiscalis-programmet, som er en fortsattelse af et tidligere program, men med kraftig fokus pa
EU's forestaende udvidelse, opererer med et budget pa 44 mio. EUR over fem é&r (plus
ekstrabevillinger i forbindelse med udvidelsen). Et af hovedformélene med programmet er at
gore det muligt for de tiltredende lande sd hurtigt som muligt at nd op pd samme
samarbejdsniveau og samme effektivitet i kontroloperationerne som de nuvearende
medlemsstater.

Kommissionen har séledes allerede afholdt eller planlagt en raekke specifikke foranstaltninger
for disse lande under Fiscalis-programmet 2003-2007. Der har veret atholdt flere intensive
uddannelsesseminarer for de tiltredende lande om risikoanalyse, edb-baseret revision og
"momskarruseller".

De deltagende lande er medlemsstaterne, de tiltredende lande og kandidatlandene.

En multilateral kontrol er en samtidig kontrol foretaget af to eller flere medlemsstater af skatte- og
afgiftsforholdene hos én eller flere afgiftspligtige personer, som er af felles eller komplementer
interesse for myndighederne.



4.3. Et kommende EU-initiativ: VIES 11

P& mellemlang sigt vil der blive ivaerksat andre initiativer for at forbedre samarbejdet mellem
medlemsstaterne omkring bekempelse af momssvig. Kommissionen overvejer navnlig en
revision af VIES og eventuel udvidelse af systemet til at omfatte tjenesteydelser, hvilket
skulle gore det lettere for medlemsstaterne at forbedre kontrollen.

Da VIES blev etableret 1 1993, var det beregnet til at fungere i fire ar, nemlig det tidsrum,
momsovergangsordningerne efter de oprindelige planer skulle vere gaeldende. Det har
imidlertid nu veret 1 brug vasentligt leengere. Selv om systemet har givet gode resultater med
hensyn til kontroloplysninger om hovedparten af de handelstransaktioner, der foregér mellem
medlemsstaterne, bliver manglerne ved systemet stadigt tydeligere.

Medlemsstaternes brug af VIES er eget ganske betydeligt siden 1993. F.eks. fremsatter
medlemsstaterne nu drligt ca. 15 mio. anmodninger om specifikke oplysninger via VIES, og i
ojeblikket foretages der hver maned mere end 3 mio. valideringer af momsregistreringsnumre
via internettet, hvilket ogsd omfatter VIES pa World Wide Web.

Der er imidlertid kun foretaget meget fa storre forbedringer af teknisk eller funktionel art
siden 1992, bortset fra indferelse af elektronisk udveksling af blanketter mellem de centrale
forbindelseskontorer og udveksling af oplysninger om elektronisk leverede tjenesteydelser fra
afgiftspligtige personer, som ikke er etableret i EU. Der er ogsd gennemfort visse tiltag for at
forbedre medlemsstaternes direkte adgang til de evrige medlemsstaters databaser og gere
datatransmissionen hurtigere. Teknologien var meget avanceret i 1992, men er nu foraeldet.

VIES har desuden vist sig ikke at vere et velegnet redskab til at bekeempe "momskarruseller",
ikke pa grund af selve systemets langsommelighed, men fordi der gér for lang tid, for
oplysningerne om transaktioner mellem virksomheder i forskellige lande bliver tilgaengelige
for medlemsstaterne. Der gar normalt mindst tre maneder mellem tidspunktet for
transaktionen og transmissionen af de padgaldende data, hvilket i mange tilfeelde er mere, end
et "skraldespandsselskab" behegver for at forsvinde.

Et andet problem, som medlemsstaterne har papeget siden 1993, er det faktum, at VIES-
dataene ikke er komplette. Kvaliteten af de data, der sendes via VIES, afthanger af, om de
momsangivelser, de afgiftspligtige personer indsender, er komplette og korrekte, og
sanktionerne for manglende opfyldelse af denne forpligtelse er i mange tilfelde ikke
tilstreekkeligt effektive. Eftersom afgiftspligtige personer nu kan fremsende samlede
angivelser elektronisk'®, ma det forventes, at flere virksomheder vil velge elektronisk
fremsendelse, hvilket vil forbedre kvaliteten af de udvekslede data. Der kan dog geres mere
for at automatisere fremsendelsen af data om afgiftspligtige personer, og det ville bade lette
arbejdet for de afgiftspligtige personer selv og forbedre kvaliteten af de pdgaldende data.

Af alle disse grunde har Kommissionen besluttet, at tiden er inde til at tage VIES op til
nyvurdering og se pa, hvordan dataene indleses, gores tilgengelige og anvendes. I stedet for
blot at udvide systemet til ogsa at omfatte tjenesteydelser, som det er foresladet af Radets ad
hoc-gruppe vedrerende skatteunddragelse, mener Kommissionen, at det vil veere bedre at
erstatte det eksisterende VIES med et mere moderne, sterkere og mere fleksibelt system, som
kan producere hurtigere og mere pracise data.

18 J£. artikel 22, stk. 6, litra b), i sjette momsdirektiv.
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Kommissionen vil derfor i ar lade gennemfore en forundersegelse med henblik pé etablering
af et ny VIES, inden Fiscalis-programmet 2003-2007 slutter. Det nye system skal give
mulighed for hurtigere og mere effektiv udveksling af oplysninger om handelstransaktioner
mellem virksomheder 1 forskellige medlemsstater, og samtidig skal det vere billigere for de
afgiftspligtige personer.

4.4. Et kommende initiativ fra Kommissionen om gensidig bistand inden for
bekaempelse af svig

En koordineret gensidig administrativ bistand og udveksling af oplysninger (ogsd mellem
medlemsstaterne og Kommissionen) er vigtige elementer i bekaempelsen af svig.
Kommissionen er derfor for gjeblikket ved at udarbejde et forslag til en forordning om
gensidig administrativ bistand til beskyttelse af Fellesskabets finansielle interesser over for
svig og andre ulovlige aktiviteter. Det er meningen, at dette initiativ skal dekke momssvig,
hvidvaskning af udbyttet af svig i EF, svig med strukturfondsmidler og andre former for svig,
som endnu ikke er omfattet af afledt fellesskabsret.

For sa vidt angér finansiel kriminalitet er det hensigten med initiativet, at oplysningerne skal
indhentes ved hjelp af de varktejer til bekempelse af hvidvaskning af penge, der er
omhandlet i retsakter under forste og tredje sgjle, for at beskytte Fellesskabets finansielle
interesser. Det betyder navnlig, at man forseger at opspore svig i EF gennem oplysninger om
mistenkelige finansielle transaktioner.

Det nye initiativ kompletterer eksisterende lovgivning, iser forordning 515/97" om gensidig
bistand inden for told- og landbrugsanliggender og forordning 1798/2003 om administrativt
samarbejde vedrerende merverdiafgift.

5. ZENDRINGER PA NATIONALT PLAN SOM REAKTION PA RADETS HENSTILLINGER

Ud over de mange initiativer, der er iverksat pd EU-plan, skal det ogséd nzvnes, at
medlemsstaterne selv har gjort maerkbare fremskridt med hensyn til momskontrollen, og at
mange af Radets henstillinger fra juni 2000 er blevet fulgt op. Hovedparten af disse nationale
foranstaltninger er blevet koordineret pa EU-plan af SCAC.

Der mangler dog fortsat visse reformer og forbedringer, for medlemsstaternes samarbejde
omkring bekempelse af momssvig er optimalt.

5.1. Vigtige fremskridt
5.1.1.  Mere intensiv udnyttelse af det administrative samarbejde

Medlemsstaterne udnytter i stigende grad de administrative samarbejdsordninger. Hvad angar
udveksling af oplysninger efter anmodning, viser SCAC's statistikker (jf. figuren i bilag 2) en
merkbar stigning i antallet af anmodninger om gensidig bistand 1 relation til bade artikel 2 1
direktiv 77/799/EQF og artikel 5 i forordning (EQF) nr. 218/92. Der kan siledes konstateres
en stigning 1 det samlede antal anmodninger pd 18 % 1 2000 1 forhold til 1999 og 29 % 12001
i forhold til 2000. Tallet forblev nogenlunde uaendret i 2002.

19 EFT L 82 af 22.3.1997, s. 1.
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Disse fremskridt skyldes dels eget forstaelse i medlemsstaterne for betydningen af den
gensidige bistand, nar det geelder momskontrol, men ogsé et voksende behov for at gere brug
af den gensidige bistand for at bekeempe momssvig i europaisk malestok.

Denne indsats ber fortsette, s& den gensidige bistand bliver et dagligt redskab i forbindelse
med kontrollen pé skatte- og afgiftsomradet. Det kreever, at der udvikles en reguleer EU-kultur
1 skatte- og afgiftsforvaltningerne pé alle niveauer. Der er derfor behov for en omfattende
indsats for at gere de ansvarlige for kontrollen bevidste om, hvor vigtig den gensidige bistand
er i forbindelse med momskontrollen. Det bliver ogsd nedvendigt at efteruddanne de
pagaeldende embedsmand i EU-retten pa det fiskale omrade og i de evrige medlemsstaters
praksis og regler. Det vil vare en fordel, at de fleste af embedsmaendene har et grundigt
kendskab til mindst ét andet EU-sprog, hvilket forudsetter dels en @ndring af
rekrutteringsmetoderne, dels en oget uddannelsesindsats. I denne forbindelse ber
finansieringsmulighederne i det nye Fiscalis-program 2003-2007 udnyttes fuldt ud.

5.1.2.  Mere effektiv og moderne kontrol

Det skal ogsé understreges, at medlemsstaterne har gennemfert en omfattende modernisering
af deres kontrolmetoder.

Man har is@r koncentreret indsatsen pa to omradder: indferelse af nationale
risikoanalysesystemer og udvikling af edb-baseret revision.

5.1.2.1. Risikoanalyse

Risikoanalyse er en metode til at udvalge virksomheder og sektorer, der ber geres til
genstand for kontrol pa grund af den potentielle "risiko for svig". I en situation med knappe
ressourcer er et sddant system afgerende for at kunne gore kontrollen mere effektiv. Systemet
gor det f.eks. muligt at udnytte de mange data fra VIES langt mere hensigtsmaessigt.

Samtlige medlemsstater har 1 denne forbindelse indarbejdet et risikoanalysesystem i
kontrollen med skatter og afgifter. Visse medlemsstater har desuden udviklet serlige
registreringssystemer og momsrefusionssystemer, som betyder, at de fleste afgiftspligtige
personer langt hurtigere kan fa tildelt et momsregistreringsnummer eller i refunderet afgifter.
De gor det samtidig muligt at koncentrere kontrolindsatsen pa de virksomheder eller sektorer,
som er forbundet med den sterste risiko.

Kommissionen har altid stottet sddanne foranstaltninger, bl.a. gennem afholdelse af flere
seminarer og ved via Fiscalis-programmet at finansiere adskillige udvekslinger af
embedsmand. Kommissionen har desuden i samarbejde med medlemsstaterne identificeret
former for god praksis og udarbejdet falles metoder til identificering af risikoindikatorer for
at gore det lettere for medlemsstaterne at opbygge deres egne systemer. Kommissionen vil
fortsat stette indsatsen pa dette felt inden for rammerne af en ny projektgruppe vedrerende
"risikostyring".

5.1.2.2. Edb-baseret revision

Edb-baseret revision er nedvendig, efterhdnden som stadigt flere virksomheder fremsender og
lagrer regnskabsdata elektronisk (ordrer, folgesedler, fakturaer, regnskaber m.m.).

En sddan modernisering af kontrollen forudseatter dels en @ndring af lovgivningen, for man
kan benytte edb-filer til kontrolformal (i de medlemsstater, hvor det endnu ikke er tilfeldet),
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dels indkeb og udvikling af det nedvendige materiel og programmel samt uddannelse af de
ansatte 1 de nye metoder.

Kommissionen har sammen med medlemsstaterne udarbejdet anbefalinger til en sédan
modernisering af kontrolmetoderne. De seneste undersogelser og droftelser 1 SCAC tager
saledes sigte pa at gere det lettere for medlemsstaterne at gennemfere moderniseringen, idet
man har opstillet forskellige retningslinjer.

Alle disse initiativer og foranstaltninger synes at bare frugt, eftersom hovedparten af
medlemsstaterne nu leegger stor vaegt pa at udbygge kapaciteten med hensyn til edb-baseret
revision. Visse medlemsstater er desuden i fzerd med at udvikle specielle og sardeles
nyskabende undersogelsesvarktajer til brug for kontrollen med elektronisk handel.

Nogle af medlemsstaterne og ganske mange af de tiltredende lande har dog endnu ikke
kapacitet til at udfere edb-baseret revision. EU-foranstaltningerne pd dette omrade skal derfor
viderefores inden for rammerne af det nye Fiscalis-program 2003-2007, specielt fordi edb
fremover vil blive stadigt vigtigere i forbindelse med momsregnskaber og -fakturering i takt
med udbredelsen af elektronisk handel. Med vedtagelsen den 20. december 2001 af direktiv
2001/115/EF®, der skal gore det muligt at benytte elektronisk fakturering pa tveers af
grenserne pa ensartede vilkér, bliver edb-baseret revision endnu mere afgerende.

5.2. Der er et stykke vej endnu
5.2.1.  De nationale kontrolplaner er fortsat utilstreekkeligt koordineret

Selv om medlemsstaterne tilsyneladende er begyndt at bruge den gensidige bistand som et
dagligt redskab i kontrollen med skatter og afgifter, ma det konstateres, at der mangler en
egentlig koordinering af kontrolpolitikkerne.

De vigtigste redskaber i denne koordinering er organisering af multilaterale kontroller, dvs.
samordnede kontroller af skatte- og afgiftsforholdene hos en eller flere afgiftspligtige
personer, som er af interesse for skatte- og afgiftsmyndighederne i flere medlemsstater.

Kommissionen finder det i den forbindelse bekymrende, at der gennemfores stadigt faerre af
den slags kontroller (det var i forvejen ikke ret mange), pa trods af at de finansieres via
Fiscalis-programmet. 1 2003 blev der kun gennemfort tre sidanne kontroller, fire 1 2002 og
otte 1 2001 1 hele EU (imod 15 i 2000, hvilket i forvejen var meget lidt i forhold til de
1 500 000 virksomheder, der handler pa tvers af greenserne i EU).

Denne tydeligt faldende tendens er sardeles foruroligende. Den skyldes utvivlsomt de
problemer, der er forbundet med den praktiske gennemferelse af sddanne kontroller.
Vedtagelsen af det nye Fiscalis-program 2003-2007 og den nye forordning om administrativt
samarbejde vedrerende mervaerdiafgift har dog betydet, at disse vanskeligheder er blevet
mindre, idet finansieringen foregar hurtigere, og der galder mere fleksible regler for
gennemforelsen af kontrollen, hvilket burde resultere 1 oget brug af denne form for kontrol,
bl.a. i forbindelse med bekaempelse af "momskarruseller".

Denne begrensede aktivitet skyldes formentlig ogsa det faktum, at skatte- og
afgiftsmyndighederne prioriterer multilaterale kontroller lavt, fordi de optager store ressourcer
og kraver, at medarbejderne behersker flere sprog.

20 EFT L 15 af 17.1.2002, s. 24.

13



En tredje arsag er, at der ikke tages hgjde for disse multilaterale kontroller ved udarbejdelsen
af de nationale kontrolplaner.

5.2.2.  Der er stadig visse retlige hindringer for et effektivt administrativt samarbejde

Effektiv udnyttelse af den gensidige bistand i bekempelsen af momssvig forudsatter desuden,
at denne bistand ikke hindres af en national lovgivning, som bremser eller blokerer
udvekslingen af oplysninger eller gor den mindre effektiv. Det er grunden til, at Radet havde
identificeret nogle pracise hindringer og forlangt disse hindringer fjernet.

Mange af hindringerne er allerede fjernet med vedtagelsen af den nye forordning om
administrativt samarbejde vedrerende merverdiafgift. Ifelge forordningen skal den
afgiftspligtige person séledes ikke lengere underrettes pa forhénd, nir der skal udveksles
oplysninger, hvilket blev anset for at vere et serligt stort problem, nar det drejer sig om at
bekempe momssvig.

Der er dog fortsat visse hindringer, navnlig lovgivning vedrerende retten til privatlivets fred.
Visse medlemsstater har séledes pa grund af deres lovgivning ikke mulighed for at skaffe sig
adgang til bestemte oplysninger, hvorfor de pageldende oplysninger heller ikke kan formidles
videre til andre skatte- og afgiftsmyndigheder, som eventuelt métte have brug for dem. Der er
her tale om en hindring, som stadigvaek er af stor betydning for et effektivt administrativt
samarbejde om bekampelse af svig, og den mé de pdgeldende medlemsstater se at fa fjernet.
En anden hindring er, at der i de fleste medlemsstater ikke er mulighed for at retsforfelge en
afgiftsskyldner, hvis svigagtige handlinger kun skader de fiskale indtegter i en anden
medlemsstat. Der er her tale om en hindring, der is@r er skadelig inden for bekampelsen af
momskarruseller. Derfor vil Kommissionen for at afhjelpe det nuvarende problem i
begyndelsen af 2005 foresld en rammeafgerelse inden for tredje sejle vedrerende
efterfolgende gennemforelse 1 national lov.

5.2.3.  En foruroligende mangel pa ressourcer til varetagelse af de nye og vanskelige
opgaver

Hvis den gensidige bistand skal geres til et hverdagsredskab i kontrollen pd skatte- og
afgiftsomréadet, kraever det ogsd, at der afszttes de nedvendige midler til at behandle det
stigende antal anmodninger om bistand.

Visse medlemsstater har ganske vist gjort en del for at sikre de centrale forbindelseskontorer
yderligere ressourcer, men det synes at fremgéd af SCAC's statistikker om udveksling af
oplysninger (jf. tabellen i bilag 3), at det er utilstrekkeligt. Antallet af forsinkede svar (afgivet
efter fristens udleb) er stadigvaek alt for stort og vokser fortsat. Man kan saledes konstatere en
stigning i det samlede antal svar, som forst er afgivet efter fristens udleb, pa 27 % 1 2000 (i
forhold til 1999) og 24 % i 2001 (i forhold til 2000) og 17 % 1 2002 (i forhold til 2001). I
forhold til det samlede antal anmodninger om gensidig bistand hvert ar er det séledes over
halvdelen, der besvares for sent.

Den markbare stigning de seneste ar 1 antallet af anmodninger om gensidig bistand indebaerer
fare for, at systemet skal blive overbelastet enten hos de forvaltningsgrene, der er ansvarlige
for organiseringen af bistanden (navnlig de centrale forbindelseskontorer), eller hos de
instanser, der skal udfere kontrollen i forbindelse med gensidig bistand. Stigningen ma i
ovrigt forventes at blive endnu sterre 1 de kommende &r dels pd grund af den nye forordning
om administrativt samarbejde, dels pa grund af EU's udvidelse til 25 medlemsstater i 2004.
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Det er derfor absolut nedvendigt for at folge med denne udvikling, at samtlige medlemsstater
afsetter flere menneskelige ressourcer til den gensidige bistand (bade i de centrale
forbindelseskontorer, i de nye decentrale tjenester for gensidig bistand samt i de instanser, der
udferer den konkrete kontrol i forbindelse med gensidig bistand).

6. YDERLIGERE INITIATIVER MED HENBLIK PA DET SAZARLIGE PROBLEM MED
"MOMSKARRUSELLER"

6.1. Tilpasning af kontrolsystemet med henblik pa bekeaempelse af
"momskarruseller"

Ud over, hvad der allerede er gennemfert pA EU-plan og nationalt plan som reaktion pa
Rédets henstillinger, er der ivaerksat yderligere initiativer for at finde egnede losninger pé det
serlige problem med "momskarruseller".

Kommissionen har sammen med medlemsstaterne foretaget en grundig undersogelse af
momssvig i forbindelse med handel inden for EU og har set pa de forskellige foranstaltninger,
der er ivaerksat pa nationalt plan, og som har givet de bedste resultater i bekeempelsen af
"momskarruseller". Disse former for "bedste praksis" er baseret pd en mere intensiv og
hurtigere udnyttelse af den gensidige bistand og tilpasning af nationale kontrolsystemer med
henblik pé at bryde "momskarrusellerne". Det forste aspekt er allerede blevet behandlet bade i
Rédets henstillinger og i den nye forordning om administrativt samarbejde, hvorimod det
andet aspekt kraever en yderligere indsats fra de enkelte medlemsstater. I det folgende
redegores der for de former for "bedste praksis", man har fundet.

6.1.1. Foranstaltninger for at forhindre '"skraldespandsselskaber" i at komme ind i
momssystemet

Det er 1 forste omgang vigtigt at gere, hvad man kan, for at forhindre
"skraldespandsselskaber" 1 overhovedet at komme ind i momssystemet. For at gore det skal
skatte- og afgiftsmyndighederne kunne identificere svindelselskaber, som ansgger om
momsregistrering udelukkende med henblik pd at gennemfore svigagtige transaktioner. Det
kreever skerpet kontrol pd det tidspunkt, potentielt mistenkelige virksomheder skal
registreres. Hertil kommer normalt en kombination af foranstaltninger, der giver skatte- og
afgiftsmyndighederne mulighed for at forlange finansielle garantier, manedlig momsafregning
og s@rlige inspektionsprogrammer med besog 1 de nye virksomheder.

6.1.2.  Kontrolmetoder til afsloring af "skraldespandsselskaber"

Pé trods af disse forebyggende foranstaltninger kan suspekte virksomheder muligvis stadig
slippe gennem kontrollen ved registreringen. Det er derfor ogsd nedvendigt at etablere
specifikke overvdgnings- og risikovurderingssystemer for hurtigt at kunne afslere potentielle
"skraldespandsselskaber". Den centrale risikovurdering, dvs. gennemgang af momsangivelser
og VIES-uoverensstemmelser, bar suppleres med indsamling af konkrete oplysninger, s& man
far "realtidsoplysninger" f.eks. i forbindelse med administrativt samarbejde.

6.1.3.  Foranstaltninger med henblik pa at scette en stopper for "momskarruseller”, nar forst
de er afsloret

Succesrige strategier til handtering af "momskarruseller" krever, at en hurtig afslering
kombineres med tilbageholdelse af momsrefusionen til keberen, medens man afventer
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resultatet af yderligere efterforskning. Nogle medlemsstater har derfor tilpasset deres
lovgivning og administrative procedurer omkring momsrefusion.

Desuden ber momsregistreringsnumrene pa "skraldespandsselskaber", der blot simulerer
okonomisk aktivitet, omgéende treekkes tilbage for at forhindre dem 1 fortsat at erhverve varer
uden at betale moms, s "momskarrusellen" bringes til opher.

6.1.4.  Tilbagesogning af moms, nar der er afsloret en "momskarrusel”

Efter at "momskarrusellen" er blevet stoppet, ma man forsege at inddrive den ubetalte moms.
Eftersom der ikke er nogen reel mulighed for at inddrive momsen fra
"skraldespandsselskabet", er det en effektiv metode at neegte de ovrige parter, som er
involveret 1 "karrusellen", at fratreekke momsen eller blive fritaget for moms.

For at lette bevisbyrden i komplekse "momskarruselsystemer" har nogle medlemsstater for
nylig skaerpet deres lovgivning vedrerende bekampelse af momssvig ved at indfere
"solidarisk heaeftelse" pa skatte- og afgiftsomrddet. Det betyder, at hvis en skatte- og
afgiftspligtig person kendte til eller burde have kendt til samarbejdspartnerens svigagtige
aktiviteter, bliver han ansvarlig for betalingen af den moms, samarbejdspartneren skylder. I
nogle medlemsstater har indferelsen af solidarisk haftelse haft en klart forebyggende virkning
og synes at vere effektiv. Retsgrundlaget for denne foranstaltning findes i artikel 21 i direktiv
77/388/EQF under forudsatning af, at proportionalitetsprincippet respekteres.

6.1.5. Oprettelse af afdelinger til bekcempelse af momssvig

Ud over ovennavnte foranstaltninger er det ogsd nedvendigt at tilpasse selve strukturen 1
skatte- og afgiftsmyndighederne for hurtigt at kunne afslere og effektivt bekaempe disse
former for internationalt svig. "Momskarrusellernes" specifikke og komplekse karakter
kraever, at der findes specialiserede bedrageri- og efterforskningsafdelinger med de fornedne
befojelser til at kunne sikre en hurtig og effektiv indsats pa alle niveauer. Afdelingerne ber
have bemyndigelse til hurtigt at kunne udveksle oplysninger med deres kolleger i de evrige
medlemsstater.

6.2. Eventuel tilpasning af selve momssystemet
6.2.1.  De forskellige forslag

Nationale myndigheder, reprasentanter for erhvervslivet og akademiske kredse i flere
medlemsstater har undersegt mulighederne for en gennemgribende @ndring af den made,
momssystemet fungerer pa, for at fa lest problemet med "momskarruseller". Flere af
forslagene gar ud pa, at man skal fjerne muligheden for at kombinere transaktioner, for hvilke
der betales moms, med transaktioner, der er fritaget for moms, og sikre, at transaktioner inden
for én og samme medlemsstat og transaktioner mellem forskellige medlemsstater behandles
ens 1 hele EU. Det kan man opnd ved enten at forlange konkret betaling af moms for
transaktioner fra virksomhed til virksomhed inden for EU (B2B) eller ved at suspendere
betalingen af moms for indenlandske B2B-transaktioner.

Andre losninger gir ud pd, at "momskarruseller" kun er mulige, fordi afgiftspligtige personer
kan fa refunderet momsen, uden at der stilles betingelse om, at "skraldespandsselskabet" har
indbetalt afgiften til statskassen.
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6.2.1.1. Suspension af betaling af moms for indenlandske B2B-transaktioner

De finansielle tab, der er forbundet med "momskarruseller", skyldes, at et
"skraldespandsselskab" undlader at betale den moms, som en anden virksomhed i kaeden har
fradraget eller faet refunderet i fuldt omfang. Derfor indebarer suspension af betaling af
moms for alle B2B-transaktioner visse fordele med hensyn til bekempelse af
"momskarruseller", eftersom der ikke leengere bliver tale om fradrag eller refusion af moms.

Suspension af betalingen af moms kan enten gennemferes ved at fritage B2B-transaktioner
for moms eller ved en "omvendt opkravningsordning", hvorefter det er kunden, der pa samme
tid indbetaler og fratraekker afgiften péd sine indkeb med modregning i kebsmomsen. Alle
disse forslag har dog betydelige ulemper.

For det forste er det tvivlsomt, om en sddan foranstaltning vil vare effektiv med hensyn til
bekaempelse af svig. Systemer med suspension af betalingen af moms for B2B-transaktioner
underminerer et af de grundlaeggende principper i momssystemet, nemlig betalingen af moms
i flere led, som skal sikre en vis selvkontrol i det fiskale system og en klar fordeling af
ansvaret mellem keber og salger. I et system med suspension af betalingen af moms ligger
hele ansvaret for opkraevning af afgiften i detailleddet. Det vil igen medfere nye muligheder
for svig og risiko for manglende indbetalinger. Virksomheder kan forsvinde efter B2C-
transaktioner pa samme made som efter B2B-transaktioner, leverancer til endelige forbrugere
kan svigagtigt angives som B2B-transaktioner, og den generelle mulighed for at kebe til
priser eksklusive moms vil kunne gere undergrundsekonomien endnu mere udbredt (hvor
registreret salg simpelthen er afskaffet).

For det andet ville det kreeve betydelige ekstra ressourcer hos skatte- og afgiftsmyndighederne
med hensyn til badde personale og teknologi. Alle B2B-transaktioner skulle registreres og
krydskontrolleres. Desuden skulle kontrollen med B2C-transaktioner skarpes, fordi hele
ansvaret for opkravning af afgiften kommer til at ligge i detailleddet.

For det tredje ville det medfere en betydelig ekstra administrativ byrde for virksomhederne.
Ligesom under det nuvarende system for transaktioner mellem forskellige medlemsstater,
ville det vaere nedvendigt at angive alle indenlandske transaktioner til myndighederne, og
virksomhederne ville vaere nodsaget til at kontrollere deres kunders momsstatus.

6.2.1.2. Suspension af betaling af moms for visse indenlandske B2B-transaktioner

Rent teoretisk kunne systemet med suspension af betaling af moms begrenses til visse
kategorier af virksomheder eller leverancer. Visse skatte- og afgiftsmyndigheder har foreslaet
at anvende det "omvendte opkravningssystem" pd bestemte sektorer eller eventuelt en
ordning med frivillig suspension af momsbetalingen. Ud over de ovennavnte ulemper ville
det ogsd medfere, at man pa samme tid ville have indenlandske B2B-transaktioner, for hvilke
der skal erlegges moms, og tilsvarende transaktioner, for hvilke der ikke skal erlegges moms.
Det ville skabe mulighed for rent indenlandske "momskarrusel"-transaktioner, der kombinerer
almindelige indenlandske transaktioner, for hvilke leverandererne opkraver moms hos
kunden, med indenlandske transaktioner, som er omfattet af suspensionsordningen.

6.2.1.3. Konkret betaling af moms for alle transaktioner inden for EU

En anden mulighed kunne vere at pdlegge alle transaktioner inden for EU moms. Dermed
genindferes systemet med betaling af moms 1 alle led, hvilket sikrer, at afgiftssystemet til en
vis grad er selvkontrollerende. Hvis der betales moms af alle indgdende og udgéende
transaktioner, vil det kun veare forskellen mellem indgaende og udgaende moms, der kan
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svindles med, og den finansielle risiko ved "momskarruseller" ville vare langt mindre. Det
ville fjerne de smuthuller 1 det nuvarende system, der ligger til grund for
"momskarrusellerne". Det er netop denne form for system, Kommissionen altid har betragtet
som det ideelle endelige momssystem 1 det indre marked (det sdkaldte "oprindelsessystem").

Det bedste ville vare at forlange konkret betaling af moms for alle B2B-transaktioner inden
for EU til den sats, der er geldende i oprindelsesmedlemsstaten.

Der matte dog i sd& fald indferes et system med omfordeling af momsindtegter fra
oprindelseslandet til bestemmelseslandet. En sddan ordning ville ogsa kreve en langt mere
omfattende harmonisering end den nuverende, f.eks. langt mere ensartede momssatser. En
sddan harmonisering vil ikke kunne gennemfores pa kort sigt pd grund af forskellige
indenlandske ordninger i medlemsstaterne og pa grund af den betydning, som de fleste — hvis
ikke alle — medlemsstater tillegger deres selvbestemmelsesret pd det fiskale omrdde med
hensyn til fastsattelse af satserne for skatter og afgifter.

Et sddant system kunne ogsd fungere ved, at man opererer med satsen i
bestemmelsesmedlemsstaten, men det ville vare besverligt for virksomhederne, fordi det
nuvarende fritagelsessystem ville blive erstattet af beregning af moms til en sats, som ville
vare forskellig fra keber til keber. Alle virksomheder, der handler med flere EU-
medlemsstater, maétte derfor kende momssatserne pd de relevante produkter eller
tjienesteydelser i samtlige medlemsstater.

6.2.1.4. Konkret betaling af moms for visse transaktioner inden for EU

De fleste "momskarruseller" involverer hgjverdivarer, som er lette at transportere, f.eks.
computerdele og mobiltelefoner” Rent teoretisk kunne konkret betaling af moms for
transaktioner inden for EU begrenses til disse skonomiske sektorer. Opkravning af moms for
transaktioner inden for EU ville naturligvis eliminere "momskarruseller", der er baseret pa
hejrisikovarer, men det ville medfere de samme problemer med omfordeling af
momsindtegter og afgiftsharmonisering, som gor sig geldende for et regulaert
"oprindelsessystem". Desuden kunne andre typer varer anvendes, f.eks. biler, tekstiler,
telefonkort, fedevarer, laskedrikke, metalvarer, alkohol, benzin m.m. Selv om en sadan
ordning altsa ville lese problemet med momssvig i de mest sérbare sektorer, ville problemerne
—1 hvert fald delvis — rykke over til andre sektorer.

6.2.1.5. Fradrag for moms kunne gores betinget af, at afgiften er betalt, eller at den er blevet
indbetalt til statskassen af leveranderen

"Momskarruseller" er kun mulige, fordi afgiftspligtige personer kan fradrage momsen
uathengigt af, om leveranderen har indbetalt afgiften til statskassen. Derfor underseger
myndighederne i visse medlemsstater mulighederne for at &ndre reglerne om fradrag af moms
ved til en vis grad at gere den betinget af leveranderens indbetaling af afgiften. Det er klart, at
retten til at fradrage momsen er et grundleggende princip, og at alle foranstaltninger, der
begrenser denne  rettighed, ber vere 1 ngje  overensstemmelse  med
proportionalitetsprincippet.

Et andet forslag gar ud pé at udnytte den mulighed, der ligger i artikel 10, stk. 2, tredje afsnit,
1 det sjette momsdirektiv, for at stramme reglerne om fradrag af moms. Medlemsstaterne kan
for visse transaktioner eller visse kategorier af virksomheder bestemme, at momsen forst

Man har dog forelabig afdakket 40 forskellige sektorer, der har varet involveret i "momskarruseller”.
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forfalder til betaling (og derfor forst kan fratreekkes), "nar vederlaget indgar". En sddan
ordning matte dog kombineres med et krydskontrolsystem for at vere rigtigt effektiv.

En sadan ordning ville dog medfere ekstra byrder for virksomhederne.
6.3. Kommissionens synspunkt

Kommissionen hilser med tilfredshed, at medlemsstaterne overvejer forskellige
lovgivningsforanstaltninger (f.eks. en stramning af reglerne om fradrag af moms) for at
beskytte momsordningen mod alvorligt misbrug som f.eks. "momskarruseller".
Kommissionen vil i n&rt samarbejde med medlemsstaterne fortsatte med at undersege og
indsamle "bedste praksis" pa dette felt og pa baggrund af de indhestede erfaringer overveje,
om der er behov for at &@ndre EU-lovgivningen.

Tanken om at g& endnu videre og @ndre selve momsordningen for at bekeempe momssvig kan
ved forste gjekast synes besnarende. Man skal dog passe pé ikke at &bne nye smuthuller, som
kan vise sig at vere lige sd alvorlige som den nuvarende form for svig — hvis ikke vaerre. Det
ville navnlig vaere tilfeldet, hvis der blev tale om mere generel momsfritagelse. Desuden mé
alle foresldede @ndringer underseges omhyggeligt med hensyn til, hvilke eventuelle
administrative byrder de vil medfere for haderlige virksomheder. P4 samme mide mé det
vurderes, hvilke krav de vil stille til skatte- og afgiftsmyndighederne med hensyn til
yderligere personale- og teknologiressourcer til oprettelse og vedligehold af databanker,
bearbejdning af data og nedvendig kontrol.

Det skal ogsd understreges, at der findes losninger til at bekeempe denne form for svig inden
for den nuvaerende momsordning. Kommissionen har siledes noteret sig, at de medlemsstater
(navnlig Nederlandene og Det Forenede Kongerige), som allerede har iveerksat de under
punkt 6.1. navnte -efterforsknings- og kontrolforanstaltninger til bekaempelse af
"momskarruseller", har opndet gode resultater.

Alle de navnte foranstaltninger tillige med medlemsstaternes seneste initiativer pa
kontrolomrédet og de lovgivningsinitiativer, der er truffet pA EU-plan (den nye forordning om
administrativt samarbejde, Fiscalis-programmet 2003-2007 og VIESII), burde vere
tilstraekkeligt til at 1ose det specifikke problem med "momskarruseller".

Ud over hvad der for nylig er blevet igangsat pa dette omrdde, er det ogsa nedvendigt at
overveje etablering af en felles definition for hele EF af begrebet momssvindel og
harmonisering af strafferetlige sanktioner.

Det er derfor Kommissionens opfattelse, at man, for der foretages gennemgribende @ndringer
af momsordningen, ber satte mere ind pé at bekempe svig under den nuverende ordning ved
fortsat at arbejde pa at forbedre det administrative samarbejde og momskontrolordningerne i
medlemsstaterne.

7. KONKLUSIONER OG HENSTILLINGER

7.1. Konklusioner

Kommissionen har reageret pa Rédets henstillinger ved at foresla en udbygning af de retlige
rammer for det administrative samarbejde. Den 7. oktober 2003 blev der saledes vedtaget en
ny forordning om administrativt samarbejde vedrerende mervardiafgift, og den 3. december
2002 blev der truffet beslutning om Fiscalis-programmet 2003-2007. Det er desuden
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Kommissionens plan pa lidt leengere sigt at stille forslag om en modernisering af VIES-
systemet.

Medlemsstaterne har ogsé gjort en betydelig indsats for at efterkomme Rédets henstillinger.

Medlemsstaterne har i langt hejere grad end tidligere benyttet sig af muligheden for gensidig
bistand. Stigningen i antallet af anmodninger om bistand ma forventes at blive endnu sterre
med udvidelsen af EU og vedtagelsen af den nye forordning om administrativt samarbejde
vedrerende merverdiafgift.

Medlemsstaterne har i et vist omfang gjort deres kontrolprocedurer mere effektive og
moderne, bl.a. ved at indfere risikoanalysesystemer og investere i edb-baseret revision.

Ud over alle de foranstaltninger, der er ivaerksat som reaktion pa Radets henstillinger, har man
gjort sig mange overvejelser for at finde lgsninger pa det specifikke problem med momssvig i
forbindelse med transaktioner over grenserne inden for EU (navnlig "momskarrusellerne").

En losning bestar i at tilpasse kontrollen til disse nye typer momssvig. P4 EU-plan er der i
samarbejde med medlemsstaterne udarbejdet en liste over god praksis. De medlemsstater, der
har iveerksat nogle af disse losninger, har allerede kunnet registrere gode resultater.

En anden lesning, som er foresldet af visse nationale myndigheder, erhvervsfolk og
akademiske kredse, skulle besta i at endre selve momsordningen. Der er flere muligheder,
men de er alle forbundet med flere ulemper end potentielle fordele.

Det ma derfor foretraekkes fortsat at intensivere det administrative samarbejde og gere de
nationale kontrolordninger mere effektive for at drage fordel af alle de reformer, der er
gennemfort de seneste ar, bade pé nationalt plan og EU-plan, frem for at forsege sig med en
tvivlsom reform af selve momsordningen, som er forbundet med alt for mange risici og
usikkerhedsmomenter i forhold til forventelige positive resultater.

Endelig er det vigtigt, at de ti nye medlemsstater hurtigst muligt vedtager de samme
standarder med hensyn til kontrol og gensidig bistand.

7.2. Henstillinger

— Medlemsstaterne ber fortsat udnytte mulighederne for administrativt samarbejde. De
ber navnlig 1 videst muligt omfang gere brug af redskaberne i den nye forordning
(meddelelser, anmodninger om administrative undersegelser og udsendelse af
embedsmeand til andre medlemsstater).

— De ber afsxtte de fornedne menneskelige ressourcer, sd der kan foretages et storre
antal multilaterale kontroller, og indarbejde disse kontroller i deres nationale
kontrolplaner.

— De ber fjerne de sidste lovgivningsmessige hindringer, som Ré&det havde
identificeret, for at gore momskontrollen lige effektiv overalt pa EU's omréde.

— De ber hurtigst muligt vedtage en national plan med henblik pd at nedbringe den
gennemsnitlige sagsbehandlingstid for svar pa anmodninger om gensidig bistand.

— De ber i den forbindelse meget snart afsatte ekstra ressourcer til den gensidige
bistand dels i de centrale forbindelseskontorer, dels pa lokalt plan, og de ber 1 videst
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muligt omfang udnytte de muligheder for decentralisering, der er fastsat i den nye
forordning, for at undga, at det stigende antal anmodninger om gensidig bistand
medferer en overbelastning af systemet.

De ber fortsat effektivisere og modernisere kontrollen péd skatte- og afgiftsomradet.
De medlemsstater, som endnu ikke har indfert edb-baseret revision, ber gere det
snarest muligt.

De ber hurtigst muligt anvende de forskellige former for anbefalet praksis
vedrorende bekampelsen af "momskarruseller" (jf. punkt 6.1.) og bl.a. oprette
nationale bedrageriafdelinger med de fornedne befgjelser til at udveksle oplysninger
med de ovrige medlemsstater.
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BILAG 1

Radets henstillinger fra juni 2000

1.

1.

Henstillinger, som vedrerer Kommissionens kompetenceomrade

Alle eksisterende lovgivningsmassige hindringer pd EU-plan ber fjernes for at give
mulighed for et hurtigt og effektivt administrativt samarbejde mellem de forskellige
medlemsstater i sager om skatte- og momssvig og i tilfelde af tydelige tegn pa
svigagtig praksis.

Det er navnlig nedvendigt at:

overveje at indfere undtagelser fra de forskellige bestemmelser om retten til
privatlivets fred, der heemmer eller forsinker udvekslingen af oplysninger

undersoge muligheden for at fastsatte kortere tidsfrister for udvekslingen af
oplysninger om de mest alvorlige tilfaelde af svig

fijerne kravet om, at den afgiftspligtige person skal underrettes, for der kan udveksles
oplysninger

omformulere uklare bestemmelser 1 direktiv 77/799/EQF og se narmere pa
begransningerne for brugen af oplysninger.

EU-lovgivningen ber @ndres med henblik pa at sikre mere direkte kontakt mellem
kontrolmyndighederne i de forskellige medlemsstater. Denne malsetning kan f.eks.
opfyldes ved at udsende embedsmend til at deltage i kontroloperationer i andre
medlemsstater, hvilket vil kunne effektivisere bekeempelsen af svig. Sddanne feelles
kontroloperationer ber under alle omstendigheder vere omfattet af bilaterale eller
multilaterale aftaler og ledes og overvages af en embedsmand fra den medlemsstat,
hvori inspektionen gennemfores.

Det ber undersoges, om VIES-systemet kan @ndres med henblik pa eventuelt at
omfatte tjenesteydelser, navnlig de tjenesteydelser, som er omhandlet i artikel 9,
stk. 2, litra e), 1 sjette momsdirektiv.

Forordning (EQF) nr. 218/92 og direktiv 77/799/EQF ber @ndres primart med det
formél at fi fastlagt en hensigtsmessig, samlet lovgivningsramme for en styrkelse af
samarbejdet omkring bekaempelse af svig, sd de ovennavnte hindringer kan fjernes.

Bestemmelserne i sjette momsdirektiv ber gennemgés med henblik pd en forenkling
og fremsettelse af et nyt direktivforslag snarest muligt.

Henstillinger, som vedrerer medlemsstaternes kompetenceomrade

Alle eksisterende lovgivningsmassige hindringer pa nationalt plan ber fjernes for at
give mulighed for et hurtigt og effektivt administrativt samarbejde mellem de
forskellige medlemsstater 1 sager om skatte- og momssvig og i tilfelde af tydelige
tegn pa svigagtig praksis.

Det er navnlig nedvendigt at:
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overveje at indfere undtagelser fra de forskellige bestemmelser om retten til
privatlivets fred, der heemmer eller forsinker udvekslingen af oplysninger

undersoge muligheden for at fastsatte kortere tidsfrister for udvekslingen af
oplysninger om de mest alvorlige tilfelde af svig

fijerne kravet om, at den afgiftspligtige person skal underrettes, for der kan udveksles
oplysninger.

Den nationale lovgivning ber @ndres med henblik pd at sikre mere direkte kontakt
mellem kontrolmyndighederne i de forskellige medlemsstater. Denne malsaetning
kan f.eks. opfyldes ved at udsende embedsmaend til at deltage i kontroloperationer i
andre medlemsstater, hvilket vil kunne effektivisere bekempelsen af svig. Sddanne
feelles kontroloperationer ber under alle omstendigheder vare omfattet af bilaterale
eller multilaterale aftaler og ledes og overvdges af en embedsmand fra den
medlemsstat, hvori inspektionen gennemfores.

Det ber undersoges, om VIES-systemet kan @ndres for at give hurtigere adgang til
oplysningerne i systemet, eftersom tidsfaktoren har stor betydning i sager om svig,
hvorfor det administrative samarbejde ma forenkles og geres hurtigere bade i
forbindelse med dette system og i forbindelse med andre samarbejdsmekanismer.

Der ber afszttes de fornedne menneskelige og materielle ressourcer til de centrale
forbindelseskontorer, der skal kunne etablere den fornedne kontakt til relevante
kontrolinstanser, navnlig specialiserede bedrageriafdelinger, sé de fastsatte svarfrister
kan overholdes, og der kan udveksles pracise og fyldestgerende oplysninger.

Det ber sikres, at lokale eller regionale kontrolafdelinger, athengigt af hvordan
forvaltningen i1 den enkelte medlemsstat er struktureret, rdder over de nedvendige
menneskelige ressourcer til omgdende at kunne besvare anmodninger om
oplysninger fra de ovrige medlemsstater og folge op pa dem i tilstrekkeligt omfang.

Det ber overvejes, hvorvidt det er relevant at etablere direkte kontakter med
forudgaende bemyndigelse fra den kompetente myndighed i specielle sager eller
typer af sager: multilaterale kontroloperationer og direkte transmission af data i sager
om svig og 1 tilfelde af tydelige tegn pa svigagtig praksis, i graenseregioner og i
forbindelse med fzlles efterforskning.

Der ber fastsattes administrative sanktioner i tilfelde af for sen fremsendelse af
ovennevnte meddelelser, sikres hurtig behandling af denne type meddelelser og
hurtig korrigering af eventuelle fejl i dem, séledes at dataene dels kan fremsendes
inden for den fastsatte frist, dels er sé fyldestgorende som muligt. Tiltag pd dette
omrade vil resultere i hurtigere og mere pélidelige oplysninger, séledes at de kan
anvendes til risikoanalyseformél og mere effektiv organisering af kontroloperationer.

Der ber via aftaler sikres hurtigere sével spontan som automatisk udveksling af
oplysninger, navnlig om bestemte sager eller transaktioner, som normalt er forbundet
med en hgjere risiko for svig eller skatte- og afgiftsunddragelse, f.eks. fjernsalg og
salg af nye transportmidler til private.

Udvelgelsesmetoderne bar optimeres pa grundlag af en risikoanalyse. Disse metoder
bor under skyldig hensyntagen til subsidiaritetsprincippet i videst muligt omfang
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10.

11.

12.

bygge pa principper, som er faelles for alle medlemsstaterne, men som endnu ikke er
fastlagt.

Der bor ved udarbejdelsen af de nationale inspektionsplaner tages hensyn til visse
retningslinjer, som skal vare baseret pd nogle falles treek ved skatte- og afgifts-
unddragelse og svig, og som om muligt ber fastsettes i overensstemmelse med de
metoder, der er nevnt i den foregdende henstilling, navnlig med henblik pd at
bekampe svig pa en samordnet made og ikke sag for sag og drage konklusioner om
forekomsten af bestemte typer svig inden for EU.

Der bor fastlegges en strategi for tilsyn med registreringsprocedurer, sa der tages
hensyn til advarselssignaler, der peger i retning af mulig svig pd skatte- og
afgiftsomradet. Hvis det ved en kontrol kan konstateres, at den anmeldte aktivitet
ikke udeves 1 praksis, eller at forudsatningerne for dens udevelse ikke er til stede,
bor medlemsstaterne overveje forskellige sikkerhedsforanstaltninger.

Kontrolsystemerne ber tilpasses de faktiske forhold i1 forbindelse med elektronisk
handel, og der ber indferes udbredt brug af edb-procedurer ved revisioner.

Henstillinger, som kraever andre EU-indgreb end lovgivning

Det ber underseoges, om VIES-systemet kan andres for at give de enkelte
medlemsstater direkte adgang til de ovrige medlemsstaters VIES-databaser med de
sikkerhedsforanstaltninger, der er nedvendige i denne sammenhang for at forhindre
kreenkelse af forretningshemmeligheder m.m. Derved kan en medlemsstat opspore
afgiftspligtige statsborgere, som modtager overforsler inden for EU fra en bestemt
virksomhed, der er registreret i en anden medlemsstat.

Udvealgelsesmetoderne bar optimeres pa grundlag af en risikoanalyse. Disse metoder
ber under skyldig hensyntagen til subsidiaritetsprincippet i videst muligt omfang
bygge pa principper, som er faelles for alle medlemsstaterne, men som endnu ikke er
fastlagt.

Der ber ved udarbejdelsen af de nationale inspektionsplaner tages hensyn til visse
retningslinjer, som skal vare baseret pd nogle fzlles trek ved skatte- og
afgiftsunddragelse og svig, og som om muligt ber fastsattes i overensstemmelse med
de metoder, der er nevnt i den foregdende henstilling, navnlig med henblik pa at
bekempe svig pa en samordnet made og ikke sag for sag og drage konklusioner om
forekomsten af bestemte typer svig inden for EU.

Medlemsstaternes kontrolsystemer ber tilpasses de faktiske forhold i forbindelse med
elektronisk handel, og der ber indferes udbredt brug af edb-procedurer ved
revisioner.

Den Tverfaglige Gruppe vedrerende Organiseret Kriminalitet ber opfordres til at
arbejde aktivt pa at sikre, at bestemte typer momssvig bekampes mere effektivt.
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BILAG 2

Udviklingen i antallet af anmodninger om gensidig bistand
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BILAG 3
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