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1. INLEDNING
1.1. Vad ir artikel 12-rapporter?

Enligt artikel 12 i radets forordning (EEG, Euratom) nr 1553/89' om den slutliga enhetliga
ordningen for uppbord av egna medel som harrdr frdn mervirdeskatt skall kommissionen vart
tredje ar uppritta en rapport till Europaparlamentet och rddet. Syftet med denna rapport ar att
undersoka de forfaranden som tillimpas i medlemsstaterna for att registrera skattskyldiga och
for faststillande och uppbord av mervirdesskatt (nedan: “moms”), samt de ndrmare
foreskrifterna for och resultaten av sina kontrollsystem i samband med moms. I rapporten
skall ocksa eventuella forbattringar 6vervigas.

Kommissionen har hittills upprittat fyra sddana rapporter. Den fOrsta rapportens
rekommendationer fokuserade pa forbéttringen av frivillig betalning och indrivning av moms,
samt uppmanade till atgérder for att framja frivillig efterlevnad frén de skattskyldiga. De tva
forsta rapporterna undersokte skatteforvaltningarnas resurser och organisation, samt
rekommenderade om forbéttring av forvaltningsforfarandena. I den andra rapporten foreslogs
ocksa bdttring vad géller de tjdnster man tillhandahaller skattebetalarna, utvecklandet av
forebyggande undersokningar, handlingsplaner for att minimera skattskyldigas icke-
efterlevnad samt strdvan efter att utveckla och forbédttra datortillimpningar. Det foreslogs
ocksa att skuldforvaltningen forbéttras. I den tredje rapporten tog man upp mojliga 16sningar
pa problem med momskontroll och metoder for att bekdmpa skattebedrageri. Kommissionen
uppmuntrade till gemensam analys for att kartligga de bista metoderna, och identifierade
hogrisksektorer vad géller bedrégeri. I fjarde rapporten studerades hur det forvaltningsméssiga
samarbetet kan dndras for att gora den gemensamma bedrdgeribekdmpningspolitiken mer
effektiv. Denna fragestéllning utmynnade i en rekommendation om bittre utnyttjande av ny
teknologi.

1.2. Den femte rapporten

Den femte rapporten lades fram strax efter att Europeiska gemenskapen/unionen genomgatt
sin storsta utvidgning nagonsin. Det dr viktigt att denna rapport, som inbegriper de femton
medlemsstater som utgjorde Europeiska unionen till och med 2003, inte enbart
uppméirksammas av de forvaltningar vars arbete den avhandlar. De tio nya medlemsstaternas
forvaltningar bor dven de tilligna sig rapporten eftersom den kan ge virdefull insikt i
organisationen och i verkstilligheten av de forfaranden som rér momsen.

1.3. Tidigare rekommendationer

Tidigare rekommendationer syftade till att befrimja atgérder som okar de skattskyldigas
respekt for sina skyldigheter, samt till att forebygga bedrdgeri genom en effektiv
kontrollstrategi. Samtidigt betonade man vikten av att gora det enklare och mer lonande for
skattebetalarna  att efterleva lagstiftningen. Bilagan till denna sammanfattning
{SEC(2004)1721} visar att medlemsstaterna har inforlivat manga av dessa
rekommendationer. Det finns dock utrymme {or ytterligare fOrbéttringar, och den
huvudsakliga slutsatsen ar att mer aterstér att géra inom redan identifierade omraden.

! EGTL 155, 7.6.89
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2. DEN FEMTE RAPPORTENS VIKTIGASTE RON
2.1. Organisation, struktur och momspolitik

Trots att moms har funnits i Europeiska gemenskapen 1 ca fyrtio ar har aldrig nagot
genomgripande forsok till samordning och harmonisering av momskontroll eller
momsmyndigheter gjorts, &ven om vissa gemenskapsatgiarder och initiativ endast skulle kriva
en begrinsad organisatorisk samordning. Historiskt sett har olika skatter hanterats av separata
avdelningar, dven 1 de fall d& dessa skatter i teorin fallit under ett enskilt ministerium eller
generaldirektorat. Eftersom bedrdgeri och oegentligheter inte tar hénsyn till sadana
avgransningar har tidigare rapporter argumenterat for att en mer langtgaende strukturell
integrering — eller 1 alla fall ett 6kat samarbete mellan myndigheter och avdelningar — skulle
gagna all skatteverksamhet. En sddan effektivare bekdmpning av oegentligheter genom 6kad
integrering skulle dessutom innebéra att relationen mellan skattebetalare och sammanforda
skattemyndigheter blev enklare.

I flera medlemsstater har en sddan omorganisation inneburit att man integrerar ansvaret for de
olika skatterna till en enda, eller &tminstone till farre, organisatoriska enheter. Av de
medlemsstater som vl gétt over till att integrera skattemyndigheterna har ingen gétt tillbaka
till den uppdelade modellen. A andra sidan finns det inget samforstand vad giller valet mellan
geografisk centralisering och decentralisering, dd fordndringar skett i bdda riktningarna. I
vissa medlemsstater dr strivan efter decentralisering grundlagsstadgad. I utredningen fann
man att lokalkontoren i praktiken &tnjuter ett betydande sjélvstyre dven i de medlemsstater
som har ett centraliseringsbaserat synsitt, eftersom kunskap och erfarenhet pd lokal niva ar
avgorande for en effektiv kontroll.

Trots tendensen att koncentrera skattetjdnsterna till en eller ett fatal avdelningar sa varierar
momsmyndigheterna i sd matto att man finner alltifran sjilvstyrande momsforvaltningar till
sadana som &r helt integrerade 1 den Ovriga skatteforvaltningen. Gemensamma namnare for
alla momsforvaltningar ar att de registrerar skattebetalare, kontrollerar deras forehavanden
och aterkrdver skatt. Ansvaret for bedrageribekdmpning delas emellertid ibland med andra
forvaltningar, som har en renodlat brottsbekdmpande roll. Det tycks finnas fog for att pasté att
okad integrering, eller i alla fall béttre samarbete, gagnar skattekontrollen. Organisatoriska
frdgor maste ses ur ett perspektiv som fokuserar pa mervirdesskattepolitiken som helhet. Inte
mindre 4n tolv medlemsstater har reviderat sin skattepolitik sedan den fjdrde rapporten
offentliggjordes. Omorganisering har ocksa ofta lett till strukturella forenklingar och
optimerad effektivitet i forfarandena.

Senare tid har priglats av en 6kad tonvikt vid medborgerliga och méanskliga réttigheter samt
av Okade pétryckningar for att framja ekonomisk aktivitet genom att minska de administrativa
lasterna for affarsverksamhet. Trots detta har somliga skatteforvaltningar forvérvat nya
rattsliga medel for att bekdmpa bedrdgeri, bl.a. genom att infora solidariskt ansvar, nya
befogenheter for att begira sidkerhet vid skatteskulder med hog risk och genom striktare regler
géllande bevisning vid avdrag for ingdende moms.

2.2. Personalresurser

Den insamlade informationen tyder pé att antalet tjdinsteman som hel- eller deltidsarbetat med
moms under perioden 1999-2003 forhallit sig relativt stabilt, trots smérre fluktuationer 1 vissa
forvaltningar. Alla skatteforvaltningar dr forpliktigade att erbjuda kontinuerlig utbildning for
att forbéttra personalens prestationsformaga. Antalet tjanstemén som deltar i kurser och
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antalet dagar per ar som dgnas it vidareutbildning varierar dock i de flesta medlemsstater fran
ett ar till ett annat, utan synbara trender. Aven om undersdkningen synliggjorde vissa
allmidnna svagheter vad géller forvaltningarnas utvirdering av forfaranden och metoder sa
utvirderade flertalet medlemsstater sin personal med hjélp av precisa regler och anvinde sig
av bdde kvalitativa och kvantitativa kriterier. Endast tvd medlemsstater saknar helt nagon
form av formell utvirderingsmekanism.

2.3. Registrering

Skattskyldiga personer maste registrera sig och dirigenom fa ett momsregistreringsnummer.
De nationella forvaltningarna bekriftar att om en person avser att handla med varor och
tjidnster sd dr det hart ndr omdjligt att forvigra registrering. Medlemsstaterna och
kommissionen har slagit fast att detta registreringsforfarande kan och skall anvdndas som ett
medel for att bekdmpa bedrigerier via skenforetag eftersom detta forfarande mojliggdér en
analys av graden av drlighet 1 de avsikter som personen ifrdga har. Foljaktligen utreds det i
huvuddelen av medlemsstaterna huruvida den enskilde eller foretagsdirektorerna ifraga har ett
forflutet med bristande efterlevnad av skattelagar eller annan relaterad lagstiftning. Om sa ér
fallet kan en rad villkor komma ifrdga i samband med registreringen (t.ex. stdllande av
sdkerhet eller tatare skattedeklarationer), och i alla hindelser medfor tidigare oegentligheter
en noggrannare granskning av den avsedda verksamheten &n i fall dar det géller redan kénda,
laglydiga aktorer. Det tycks som om noggrann granskning av sokande héller pa att bli det
vedertagna fOrfarandet, vilket har forlingt véntetiden vid registrering for potentiella
ndringsidkare som anses ligga 1 riskzonen.

Det finns inget enhetligt angreppssétt bland medlemsstaterna nér det giller problematiken i
samband med att uppticka oregistrerade néringsidkare. Tidigare rapporter understrok vikten
av att uppmuntra de skattskyldiga till frivillig efterlevnad, och undersdkningen pdvisade att
medlemsstaterna inser behovet av att ligga resurser pa detta for att géra det mindre
tidskrdvande och kostsamt for foretag att beakta sina skyldigheter, exempelvis nér det géller
registrering. Samtidigt fyller strdnga kontroller, och dé sirskilt mélinriktade sadana, en viktig
funktion 1 det att de uppmuntrar till att folja bestimmelserna genom att forbéttra
mdjligheterna att upptidcka dem som bryter mot dem. Informationsteknologin har spelat en
betydelsefull roll i denna process, t.ex. genom online-registrering.

2.4. Kontrollforfaranden

Revisionspersonalen maste f& full insyn i néringsidkarens forutséttningar och tilltride till
dennes affarshandlingar, rikenskaper och didrmed relaterade dokument. Av denna anledning
har samtliga skatteforvaltningar tilldelat alla sina registeransvariga liknande befogenheter.
Dessa befogenheter balanseras naturligtvis av skattebetalarnas réttigheter, regler for
uppgiftsskydd och andra faktorer.

Over hilften av kontrollforfarandena 4ger vanligen rum i den skattslyldiges lokaler. Detta
Overensstimmer med tidigare rapporters rekommendationer om att kontroller pa platsen i de
flesta fall dr att foredra framfor rena dokumentkontroller, &ven om de sistndmnda ibland ar
tillrdckliga. Utredningen uppdagade en tilltagande tendens att skapa sérskilda avdelningar for
att behandla stora foretag. Kommissionen vdlkomnar den hédr sortens flexibilitet och foreslar
att medlemsstaterna Overvdger att infora liknande specialisering nédr det géller
foretagsgrupperingar som bedriver affarsverksamhet som en enda enhet eller skattskyldiga
personer med blandad, badde beskattningsbar och skattebefriad verksamhet. I de fall dar man
fortfarande kontrollerar varje skatt for sig faster man allt storre vikt vid att antingen ett
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samarbete dger rum mellan de tjinstemidn som granskar samma skattebetalare ur olika
skattesynpunkter, eller att en 6vergripande samordnare tillsatts.

Utgangspunkten  for  de  flesta  kontroller = &r  sjdlvdeklarationen. Enligt
gemenskapslagstiftningen méste medlemsstaterna nu godta elektroniska deklarationer, och
vissa av staterna uppmuntrar till och med anvéndningen av dessa. Informationsteknologin gor
det mgjligt att analysera deklarationerna snabbt och noggrant. Forvaltningar har ofta ett aktivt
forebyggande forhéllningssétt till ndringsidkare som inte ldmnar in sina deklarationer 1 tid. Fa
medlemsstater har dock exakta siffror angdende hur mycket den mervirdesskatt man aterfar
pa detta sétt uppgar till.

De flesta forvaltningar har ett dvervakningsprogram, oftast baserat pa ettarsperioder, som
soker kartlagga hogrisksektorer och sékra att alla skattebetalare kontrolleras med viss
periodicitet. Stora ekonomiska aktorer behandlas ofta separat da de kan krdva kontinuerlig
eller periodisk overvakning och 1 genomsnitt besoks vart tredje ar. Smé niringsidkare kan a
sin sida bli besokta mycket sdllan, sirskilt om de inte hamnar i dvervakningsprogrammets
eller riskanalysens urvalsgrupper. Kommissionen anser att de slags fall som uppvisar speciella
omstindigheter, dvs. de tidigare ndmnda foretagsgrupperna med gemensam moms och de
skattskyldiga personer med blandad, bade beskattningsbar och skattebefriad verksamhet,
ocksa ska ingd i1 6vervakningsprogrammens underlag for urval. F4 medlemsstater kunde ange
de relativa procentandelar av kontrollerna som genomfors i1 strikt dverensstimmelse med
programmet i forhallande till dem som valts av andra skil. Aven om kommissionen forordar
ett samordnat kontrollsystem sa podngterar den vikten av en flexibel hallning som mojliggor
avvikelser frdn programmet ddr omsténdigheterna fordndras eller i de fall dir ny information
blir tillgénglig.

Undersokningen visade att kontrollen, i de fall den 6verhuvudtaget granskas, utvérderas med
kvantitativa kriterier (t.ex. antalet inblandade personer per dag) snarare dn med kvalitativa.
Inforandet i vissa medlemsstater av mekanismer for aterkoppling och ’revisionsinsyn” som
kan goras tillgdngliga till samtlig revisionspersonal &r intressanta metoder for att sprida
framgangsrika 10sningar. Granskningsrapporter dr ofta begrdnsade till lokal nivd och
forekommer ibland endast i pappersform. Kommissionen finner vissa medlemsstaters metod
att fora elektroniska arkiv over skattebetalarna foredomlig. Ungefdr hélften av
medlemsstaterna for register &ver néringsidkare som dr kénda eller misstinkta for
skattesmitning, vilket dock kan forsvéras av nationella lagar om personuppgiftsskydd. Sddana
register tillgodoser viktig bakgrundsinformation ndr kontroller planeras och, som ndmnts
tidigare, vid registrering. Forvaltningarna har — dven utan sofistikerade verktyg for riskanalys
— 1 allminhet en god Overblick av de omraden dir bedridgeri ar vanligt forekommande.
Kommissionen understdodjer detta arbete genom att bistd medlemsstaterna att sprida god
praxis och genom att stilla till forfogande nya lagliga mojligheter att dela information rérande
gransoverskridande bedrigeri®.

Oavsett om det finns ett detaljerat arbetsschema foljer styrekonomerna vanligen riktlinjer och
checklistor for att sdkra att kontrollerna uppfyller vissa gemensamma krav. Alla
medlemsstater utom tva arbetar med datoriserad revision, och de kontrollansvariga utrustas
med informationsteknologiska verktyg. Tidigare artikel 12-rapporter betonade vikten av att

Rapport fran Kommissionen till rddet och Europaparlamentet om administrativt samarbete i kampen
mot momsbedragerier, KOM/2004/0260 slutlig, samt Radets forordning (EG) nr 1798/2003 av den 7
oktober 2003 om administrativt samarbete.
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fullfélja datoriseringen, och dven om nya framsteg har gjorts inom detta omrdde s& upprepar
kommissionen att datorisering och kontinuerlig forbattring av IT-resurserna gagnar béade
forvaltningen och de naringsidkare som foljer reglerna. Unders6kningen visade att de flesta
medlemsstater samlar in knapp information om kontrollerna och deras resultat, och ibland
t.0.m. saknar uppgifter om antalet kontroller eller om hur mycket obetald skatt man upptéckt
och aterfatt. Den tillgdngliga informationen tyder pd att uppfoljningen av kontrollen varierar
over tid, och 1 en medlemsstat tycktes denna sorts bevakning minska. Kommissionen
uppmanar medlemsstaterna att bli battre pa att fora statistik och ridkenskaper som beskriver
utfallet av kontrollverksamheten.

2.5. Uppbord av skulder och indrivning

Uppmuntran till frivillig efterlevnad bidrar till att sdkra uppborden av skulder i tid utan att
man tvingas vidta efterlevnadsétgirder. Tidigare rapporter uppmanade dock medlemsstaterna
att hantera skulder pa ett sddant sitt att aterbetalningen maximeras. Mer utforlig information
om skattebetalarna och deras ekonomiska stdllning, identifiering av skattebetalare som
riskerar att bli insolventa eller omojliga att spara, snabba atgirder vid betalningsoférmdégenhet
och ett 6kat samarbete mellan olika delar av skatteforvaltningen &r alla faktorer som lett till
forbattringar. Skuldforvaltning genom uppskov eller delbetalningar ger sannolikt storre
intdkter dn att driva skattebetalare till betalningsoférmaga. Skattemyndigheterna disponerar
ofta Over bankuppgifter och andra finansiella upplysningar om skattebetalare, liksom
information frdn andra kéllor. I de fall dir regler om ritt till privatliv inte spérrar tillgdngen
till sddana upplysningar kan de anvdndas sdvdl {for att forhindra potentiell
betalningsoférmogenhet som for att visa hur man ska lyckas med indrivningen.

Hjalpmedlen vid uppbord av skulder &r manga, men det fésts allt storre vikt vid forebyggande
atgdrder for att man ska slippa krdva in medel i efterhand. Angdende fordringar som ar
omgjliga att uppbédra avsldjade unders6kningen stor variation i tillimpningen. Minst tre
medlemsstater ndmnde mojligheten att avstd frin belopp vars uppbdrd skulle innebira
oproportionerliga kostnader. En pataglig tendens var viljan att avskaffa foretrddesrétten for
skatteskulder vid konkurs. I nuldget omprovar sju medlemsstater sina uppbordsforfaranden i
syfte att reformera dem. Denna process hade underldttats avseviart om man f{oljt upp
kontrollverksamheten och utvérderat uppbordsforfarandena béttre &n vad fallet ar enligt
undersokningen.

2.6. Frivillig efterlevnad

Uppmuntran till frivillig efterlevnad bildar underlaget till ménga av rekommendationerna i de
tidigare rapporterna. Registrering, sjdlvdeklarationer, momsdeklarationer och betalningsfrister
som iakttas utan padminnelser frin fOrvaltningen minskar de administrativa kostnaderna.
Dérfor dr det virt att investera resurser pa frivillig efterlevnad. For att det skall fungera maste
dock skattebetalarna vara Overtygade om fordelarna for dem sjdlva, de maéste anse att
skattesystemet ar tillrdckligt rittvist och vara dvertygade om forvaltningens effektivitet och
kapacitet att driva igenom reglerna.

2.7. Datorisering

Alla medlemsstaters skatteforvaltningar har datoriserat en del av, om inte hela sitt arbete.
Hérvid finns tvd aspekter: forvaltningen har nytta av datorisering av savél det egna arbetet
som de tjanster som tillhandahalls skattebetalarna. Denna typ av utveckling passar bra ihop
med strivan efter frivillig efterlevnad. Den vixande anvdndningen av informationsteknik &r
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ett universellt fenomen pa alla nivaer inom foretag och forvaltningar. Den information som i
denna rapport samlats in om fordelarna med en omdomesgill datoranvéndning kan hjélpa till
att sprida de bédsta metoderna. Medlemsstater som dnnu inte anvander datoriserad revision kan
hitta rdd i denna rapport.

2.8. ”Underrittelsetjinst”

I tidigare rapporter fann man fordelar med att bilda en specialavdelning som samlar in,
analyserar och sprider ’underrittelser” pd skatteomradet. Fem medlemsstater har bildat en
central underrittelseavdelning for att samla och limna ut information om enskilda
skattebetalare, sektorsspecifika trender och typer av bedrigerier medan 6vriga medlemsstater
arbetar med decentraliserade strukturer. Kommissionen drar slutsatsen att decentraliserade
system kan fungera effektivt tack vare utvecklingen av moderna datornédtverk. Minst fem
medlemsstater forefaller dock inte fora 6ver kontrollresultaten till underrittelsesystemet och
endast ett fatal har fullt fungerande underrittelsesystem med strukturerad datainsamling,
feedback och uppf6ljning. Det finns alltsd fortfarande utrymme for forbéttringar.

2.9. Utvirdering och resultatindikatorer

For att mita effektiviteten hos och genomforandet av olika planer och program har
skatteforvaltningar 1 enlighet med rekommendationerna i tidigare rapporter mer och mer tagit
fram resultatindikatorer. Hittills & dock de flesta indikatorerna snarare kvantitativa &n
kvalitativa och beaktar séllan kostnaderna for skattebetalarna. Kommissionen férordar storre
uppmérksamhet pad kvaliteten hos den service som tillhandahélls bade skattemyndigheterna
och skattebetalarna.

3. SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

En fullstindig redovisning av slutsatser och rekommendationer lamnas 1 arbetsdokumentet
frdn Kommissionens avdelningar (SEC(2004)1721).
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