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MEDDELANDE FRAN KOMMISSIONEN TILL RADET, EUROPAPARLAMENTET
OCH EUROPEISKA EKONOMISKA OCH SOCIALA KOMMITTEN

om behovet av att utarbeta en samordnad strategi for att forbattra kampen mot
skattebedrageri

1. INLEDNING

Under 2004 motsvarade skatteintdkterna, dvs. det totala beloppet av skatter och obligatoriska
sociala avgifter, 39,3 procent av BNP i Europeiska unionen, eller 4 097,7 miljarder euro.
Mycket fa uppskattningar har daremot gjorts av storleken pa de skatter som inte kommer in pa
grund av skattebedrageri. | ekonomisk facklitteratur brukar bedrdgeriet antas uppga till
ungefar 2-2,5 procent av BNP.

Skattebedrageriet motsvarar saledes mycket stora belopp. Det ar framfor allt medlemsstaterna
som ansvarar for skattesystemen och sa bor det forbli. Medlemsstaterna ansvarar for
organisationen av skatteforvaltningen, for kontroll av skattebetalarna och for
skatteindrivningen, men kommissionen &r skyldig att frdmja och underlatta samarbetet mellan
medlemsstaterna for att se till att den inre marknaden fungerar pa bésta satt och skydda
gemenkapens ekonomiska intressen’. Skattebedrageriet utgor ett hinder for den inre
marknaden i och med att konkurrensen mellan skattebetalarna snedvrids.

Medlemsstaterna ar mycket oroade Over bedrégeriets omfattning. Den fria rorligheten for
varor, tjanster, personer och kapital som inférdes i och med den inre marknaden 1993 gor att
medlemsstaterna far allt mindre mojligheter att bekdmpa skattebedrageriet pa egen hand. Pa
internationell niva ar det dessutom annu svarare med tanke pa globaliseringen av ekonomin.

| sitt meddelande ”Skattepolitikens och tullpolitikens bidrag till Lissabonstrategin™ av den 25
oktober 2005 férordar kommissionen metoder som i stérre omfattning & gemensamma och
samordnade pa gemenskapsniva for att gora medlemsstaternas bedrageribekdmpning mer
effektiv.

Syftet med det hdar meddelandet &r att inleda en diskussion med alla berérda parter om vilka
faktorer som man maste beakta i en strategi for bedrageribekdmpning pa europeisk niva.

2. ATT BEKAMPA BEDRAGERI: NULAGE

2.1. Mervardesskatt

Momsbedrageriet tar sig olika uttryck, fran parallellekonomi till olika bedragerier inom
medlemsstaterna (felaktiga deklarationer, oberéttigade avdrag osv.). Det finns en sérskild
form av bedrageri som kallas karusellbedrageri och som oftast gar ut pa att kombinera
transaktioner inom en medlemsstat (med berdkning av mervérdesskatt) med

Medlemsstaterna bidrar till gemenskapsbudgetens egna medel i forhallande till den mervérdesskatt de
uppbar.
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gemenskapsinterna transaktioner (utan berakning av mervardesskatt mellan parterna)®. Under
senare tid har man ocksa funnit allt fler aktorer som ar etablerade i tredje land.

Momsbedragerierna skadar gemenskapsekonomiska intressen: se artikel 280 i EG-férdraget®.

Gemenskapens rattsliga ram om administrativt samarbete* starktes for nadgra &r sedan, men
man kan konstatera att medlemsstaterna inte i tillrdckligt hog utstrackning utnyttjar de nya
mojligheterna och att nivan pa det administrativa samarbetet inte star i proportion till
storleken pa handeln inom gemenskapen.

2.2. Punktskatter

Efter 1993 uttrycktes oro Gver det sarbara “papperssystemet” for 6vervakning av flyttning av
varor med punktskatteuppskov och Over bedrdgeri utanfor uppskovssystemet dar de olika
skattesatserna mellan medlemsstaterna utnyttjas.

Datoriseringen av systemet for dvervakning av flyttningen av varor med punktskatteuppskov
ar ett viktigt steg framat for att skapa ett sakert system. Europaparlamentets och radets beslut
av den 16 juni 2003 innebér att ett datoriserat system skall inrattas inom sex ar. Vissa atgarder
i det korta perspektivet har redan vidtagits. Bland annat har en ny forordning antagits pa
omradet for punktskatt, som syftar till att starka det administrativa samarbetet.

Det finns dock risk for att andra former av bedrdgerier an bedragerier i samband med
uppskovssystemet uppstar, bland annat smuggling och varuméarkesforfalskning av alkohol och
tobak, trots det datoriserade systemet och darfor bor andra atgarder vidtas.

2.3. Direkt beskattning

Det 6msesidiga bistdndet mellan medlemsstaterna regleras i direktiv 77/799/EEG> dar det slas
fast att all information skall utbytas som kan gdra det mojligt for medlemsstaterna att korrekt
faststélla skatt pa inkomst och kapital.

Genom direktiv 2003/48/EG® har det inrattats ett system for automatiskt utbyte av viss
information om betalning av rantor. Avtal har ingatts med Schweiz, Andorra, Liechtenstein,
Monaco och San Marino om atgéarder som motsvarar de som anges i direktivet.

2.4, Utvardering av den nuvarande rattsliga ramen

Enligt kommissionens mening ar gemenskapens rattsliga ram for administrativt samarbete pa
omradet for mervardesskatt och punktskatt tillfredsstallande. Aven om vissa specifika punkter
skulle kunna forbattras, ger de faktiska mojligheter till samarbete mellan medlemsstaterna.

2 En mer utforlig beskrivning av karusellbedrégeri finns i KOM(2004) 260, 16.4.2004, punkt 3.2.2.

Den snedvridning som momsbedrégerierna orsakar rubbar balansen i systemet med egna medel, som
ska vara "réttvist och 6ppet” och garantera att gemenskapen fungerar pa bésta satt.

Radets forordning (EG) nr 1798/2003 av den 7 oktober 2003 om administrativt samarbete i frdga om
mervardesskatt (EGT L 264, 15.10.2003, s. 1).

Radets direktiv 77/799/EEG av den 19 december 1977 om omsesidigt bistdnd av medlemsstaternas
behdriga myndigheter i frdga om direkt beskattning och skatter pa forsakringspremier (EGT L 336,
27.12.1977, s. 15), senast dndrat genom direktiv 2004/106/EG av den 16 november 2004 (EUT L 359,
4.12.2004).

Radets direktiv 2003/48/EG av den 3 juni 2003 om beskattning av inkomster fran sparande i form av
réantebetalningar (EUT L 157, 26.6.2003, s. 38).
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Daremot ar direktiv 77/799/EEG inte sa effektivt i praktiken som man skulle kunna onska,
framfor allt darfor att bestammelserna inte utnyttjas fullt ut. | sin rapport av den 22 maj 2000’
analyserar radets ad hoc-grupp mot skattebedragerier pa ett uttbmmande satt de system som
syftar till att bekdmpa bedrégerier och gruppen lamnar rekommendationer for att starka
mekanismerna for administrativt samarbete. Under 2004 lade dessutom kommissionen fram
sitt meddelande “Forebyggande av ekonomiska oegentligheter i foretagssektorn och
finansiella oegentligheter™, dar kommissionen betonar behovet av att forbattra det
administrativa samarbetet och foreslar atgarder for att framja samarbetet mellan
skattemyndigheterna inom Europeiska unionen och med myndigheter i tredje land.

Av slutledningarna i rapporten och meddelandet, samt av senare kontakter mellan
kommissionen och medlemsstaterna, framgar att direktiv 77/799/EEG bor innehalla
effektivare medel grundade pa de som redan finns i fraga om indirekt beskattning (revidering
av artikel 8 i direktivet, tidsfrister for svar, tjansteman fran andra medlemsstater narvarande i
samband med kontroll etc.).

MOJILIGHETER SOM BOR UNDERSOKAS

3. ADMINISTRATIVT SAMARBETE MELLAN MEDLEMSSTATERNA
3.1. Béattre samarbete i praktiken

Medlemsstaterna framfor flera olika skal till att samarbetsinstrumenten inte har utnyttjats
tillrackligt: sprakproblem, bristande manskliga resurser och bristande kunskap hos
kontrolltjanstemannen om rutiner for samarbetet osv.

Dessa brister &r ingen nyhet. De har redan har tagits upp vid ett flertal tillfallen i
kommissionens rapporter utan att situationen egentligen har forbéattrats. Radets ad hoc-grupp
mot skattebedréageri ansag att avsaknanden av en “gemenskaplig administrativ kultur” var ett
hinder i kampen mot bedrégeri.

Det réacker emellertid inte langre med att konstatera faktum, utan det krdavs ett politiskt
engagemang fran medlemsstaternas sida for att rdda bot pa situationen. Darfor anser
kommissionen att det &r dags att inratta ett Gvervakningssystem som grundar sig pa méatbara
indikatorer for att se till att alla medlemsstater kan hjalpa varandra pa ett effektivt sétt.

Multilaterala revisioner bor dessutom goras till regel med tanke pa den omfattande
gemenskapshandeln.

| fraga om mervardesskatt bor medlemsstaterna ocksa anvanda sig pa ett mera konsekvent satt
av de strukturer for stod och praktisk hjalp som finns pa gemenskapsniva, framfor allt de
resurser som Europeiska byran for bedrageribekdampning (OLAF) erbjuder. Byran erbjuder
tjanster (praktisk hjalp och upplysningar) at de operativa enheterna i medlemsstaterna.

Skattebedragerier ar ofta knutna till olika omraden av den organiserade brottsligheten.
Behallningen fran skattebrott (t.ex. momsbedragerier och cigarettsmuggling) investeras ofta i

! FISC 67 — CRIMORG 83, 22.5.2000.
8 KOM(2004) 611 slutlig, 27.9.2004.
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annan brottslig verksamhet. Det ar darfor viktigt att ha en global och bred hallning vid
bedrégeribekampning.

Kommissionen har foljaktligen utarbetat ett forslag till foérordning om 6msesidigt
administrativt bistand for att skydda gemenskapens ekonomiska intressen mot bedragerier och
all annan olaglig verksamhet®.

Genom forslaget fortydligas och starks den réttsliga ramen for det operativa stodet, och det
innebar att man redan i samband med Omsesidigt administrativt bistand kan anvanda
information om ekonomiska transaktioner som misstanks harréra fran penningtvatt. Framfor
allt inrattas dock ett utforligt ramverk for operativt bistand och kontakter med kommissionen
(OLAF).

Det bor ndamnas att medlemsstaterna enligt artikel 10 i EG-fordraget ar skyldiga att vidta alla
lampliga atgarder, bade allméanna och sarskilda, for att sakerstélla att de skyldigheter fullgors
som foljer av atgarder som beslutats pa gemenskapsniva, bland annat det administrativa
samarbetet, och att de enligt artikel 280 i EG-fordraget ar skyldiga att samordna sina atgarder
for att skydda gemenskapens ekonomiska intressen.

3.2. Bistand vid indrivning

Utover battre medel for att upptdcka skattebedrégerier boér den nuvarande lagstiftningen
starkas i fraga om indrivningsbistand for att forbattra indrivningen av skatt som inte betalas
till staten.

| samband med detta bor man undersoka mojligheterna att forenkla forfarandena och vilka
atgarder man kan vidta for att stodja skattetjanstemannen. Det Omsesidiga bistandets
framgang beror ocksa pa vilken kapacitet de nationella myndigheterna har och vilka
indrivningsmedel som faststélls i den nationella lagstiftningen.

Aven andra &tgirder kan vara aktuella, bland annat ett system med incitament eller
straffpafoljder.

3.3. Battre riskhantering

| samarbete med medlemsstaterna utarbetades nyligen riktlinjer for skatteforvaltningarnas
riskhantering. Kommissionen insisterar pa att medlemsstaterna verkligen borjar tillampa
resultatet av arbetet.

Dessutom bér man undersoka i vilken man erfarenheterna fran tullomradet, dar
riskhanteringen &r mer utbredd, kan utnyttjas pa bésta satt i fraga om skatter. Medlemsstaterna
utbyter framfor allt information om risker genom ett elektroniskt standardformular i ett sékert
datasystem.

P4 en gemensam marknad ligger det i varje medlemsstats intresse att dess skatteforvaltning
snabbt kan fa information, enligt en gemensam metod, om vilka potentiella risker som vissa
foretag utgor, framfor allt nér ett foretag som redan ar verksamt i andra medlemsstater startar
verksamhet pa landets territorium.

° KOM(2004) 509 slutlig, 20.7.2004.
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3.4, Ett permanent diskussionsforum pa gemenskapsniva

| dagslaget utgor standiga kommittén for administrativt samarbete i fraga om mervardesskatt,
"punktskattekommittén”, arbetsgruppen for administrativt samarbete pa omradet for indirekt
beskattning och ”indrivningskommittén” forum déar medlemsstaterna och kommissionen
studerar tekniska fragor pa motsvarande omraden. Arbetsmetoden ar relativt fragmentarisk.

Kommissionen anser darfor att det vore lampligt att inrdtta ett forum for diskussion och
kanske dven samrad pd hog niva dar fragor som ror bedrageri och samarbete mellan
medlemsstaterna kunde granskas mera generellt. Detta forum skulle kunna spela en viktig roll
vid uppfoéljningen av ovannamnda atgarder och framfor allt ange riktlinjer for arbetet inom
specifika kommittéer och arbetsgrupper.

4, MER UTVECKLAT SAMARBETE MED TREDJELANDER

Skattebedrdgerier stannar inte vid unionens yttre grénser. Det blir darfér mer och mer
uppenbart att den del av det administrativa samarbetet som ror lander utanfoér gemenskapen
maste byggas ut.

Den oOkade inblandningen av foretag fran tredje lander i karusellbedrageri, den elektroniska
handeln och globaliseringen av tjanstemarknaden visar att det finns ett behov av ett
internationellt samarbete i friga om mervardesskatt. Aven om tillampningsomradet for
artikel 26 i OECD:s modellavtal har utokats till att omfatta mervérdesskatt &r situationen inte
tillfredsstallande, framfor allt beroende pa att grundvalen for samarbetsmekanismen é&r
bilateral.

For att starka medlemsstaternas handlingsmojligheter bor mojligheterna till en samordnad
hallning pa gemenskapsniva undersokas. Mojligheten till en konvention bér ocksa studeras.

Pa omradet for direkt beskattning bor man undersoka mojligheterna till 6kad insyn pa
skatteomradet i vissa tredjelander (samt beroende och associerade territorier) for att
medlemsstaterna ska kunna fa anvandbar information liksom majligheterna till skéarpt kontroll
av tillampningen av skattelagarna i dessa lander, bland annat i samarbete med andra
internationella organisationer.

Medlemsstaternas samarbete med tredjelander sker huvudsakligen genom bilaterala avtal,
vilket inte garanterar ett tillrackligt effektivt tillvagagangssatt. Kommissionen funderar 6ver
om det vore lampligt att lagga fram forslag om att utforma en samlad hallning for
gemenskapen nér det géller samarbete med tredje land.

Ett instrument som skulle kunna stodja detta mal vore att pa gemenskapsniva infora
bestammelser om skattesamarbete i de avtal om ekonomiskt partnerskap som unionen ingar
med sina samarbetspartner. Inférandet av bestammelser om gott styre, framfor allt pa
skatteomradet, i kommande handelsavtal kommer att 6vervéagas fran fall till fall. Det bor
ocksa betonas att kommissionen for narvarande forsoker framja atgarder i form av tekniskt
bistand for att hjdlpa dessa samarbetspartner i tredje lander att ¢ka insynen i sina
skattesystem. Inom ramen for den tionde Europeiska utvecklingsfonden (EUF) kommer det
att avsattas medel for att framja ett gott styre, framfor allt pa det finansiella, skatterelaterade
och juridiska omradet.
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5. OVRIGA ASPEKTER
5.1. Att skydda skatteintékterna: ett gemensamt ansvar for medlemsstaterna

Nar det géller bedragerier pa gemenskapsniva (sarskilt karusellbedréagerier) hander det ofta att
en del personer medverkar i bedragerikretsloppet utan att den medfor forlorade skatteintakter i
den medlemsstat som de kommer ifran. De hér personerna medverkar framfor allt for att
ytterligare fordunkla dessa transaktioner och gora det annu svarare, och till och med omdgjligt,
att driva in skatterna.

For att alla medlemsstater skall kunna skydda sina skatteintakter pa den inre marknaden bor
de vidta jamforbara atgarder mot bedragarna, sarskilt i friga om paf6ljder och rattsliga
atgarder, oavsett om medlemsstaterna har forlorat skatteintékter eller inte.

5.2. Battre informationsutbyte

| frdga om mervardesskatt dr det mycket viktigt att snabbt fa tillgang till information for att
kunna bekédmpa bedragerier. Darfor bor kraftfullare metoder inforas for informationsutbyte
med beaktande av den senaste tidens tekniska framsteg och nivan pa foretagens utrustning.
Omraden som bor undersokas &r ett mer regelbundet och detaljerat automatiserat
informationsutbyte mellan medlemsstaterna eller till och med direkt tillgang till nationella
databaser. VIES-systemet behdver moderniseras och nar det sker kan man samtidigt passa pa
att gora vissa forbattringar.

Betraffande direkt beskattning bor standardiserade dataformuldr och dataformat inféras for
det informationsutbyte och samarbete som faststélls i direktivet, bland annat genom att
ateranvanda och anpassa det system for automatiskt informationsutbyte som inrattades med
anledning av "spardirektivet” till andra slags skatter. Det vore ocksa praktiskt att kunna forse
medlemsstaterna med forklaringar, instruktioner, riktlinjer, profiler for olika lander osv.

5.3. Strangare rapporteringskrav

Rapporteringskraven bor kunna stérkas generellt, &ven om de skulle kunna mildras for de
foretag som far tillstand genom att inleda ett sarskilt samarbete med skatteforvaltningen pa
samma satt som sker pa tullomradet. Syftet med detta skulle vara att krdava utforlig
redovisning enbart fran riskforetagen. Man skulle ocksa kunna oka kraven for de foretag som
har identifierats som problemforetag i riskanalysen.

6. FORANDRING AV DET GEMENSAMMA MERVARDESSKATTE- OCH
PUNKTSKATTESYSTEMET

Betraffande mervardesskatten anser kommissionen att det nuvarande systemets svagheter bor
analyseras mot bakgrund av de mojligheter till bedrégeri som de ger upphov till. Framfor allt
handlar det om beskattning pa distansforsaljning, reglerna for beskattning av nya och
begagnade transportmedel och reglerna foér beskattning av handel inom gemenskapen i
allmanhet.

Utan att for den skull utesluta andra I6sningar erinrar kommissionen om att det slutgiltiga
mervardesskattesystem som gemenskapsorganen har godkant skulle kunna rada bot pa de
dessa brister och vissa typer av bedréagerier.
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Man skulle ocksa kunna 6vervaga mojligheten att starka principen om solidariskt ansvar for
betalning av skatten. Principen har varit foremal for livliga diskussioner mellan
skatteforvaltningarna och de ekonomiska aktérerna. Overvigandet bér goras inom ramen for
EG-domstolens dom av den 11 maj 2006 som pa ett allmant plan tar upp fragan om
proportionalitet och rattssakerhet nar det galler de atgarder som syftar till att bekampa
bedrégeri.

Vissa medlemsstater anser dock att mervardesskattesystemet bor fordndras for att minska de
mervardesskatteintakter som gar forlorade pa grund av bedrageri. De foresprakar att
anvandning av mekanismen for omvand skattskyldighet skall utvidgas till att omfatta
medlemsstaternas interna verksamhet, vilket innebér ett ifragasattande av den mekanism med
betalning av skatten i flera led som hittills har betraktats som en av grundstenarna i
mervardesskattesystemet. Fragan har redan diskuterats i flera forum. Bland annat har en
teknisk grupp fran kommissionen tagit upp fragan med medlemsstaterna.

Kommissionen staller sig bakom malet att fa bukt med bedréageriet och undersoker darfor
behovet av en sadan forandring utan forutfattade meningar. Innan nagra forandringar av det
nuvarande mervardesskattesystemet kan goras, maste emellertid foljande faktorer garanteras:

— Mojligheten till bedrageri maste minska avsevart och nya stora riskfaktorer elimineras.

— Varken foretagen eller skatteforvaltningarna far drabbas av oproportionellt stora
administrativa kostnader.

— Skatten maste vara garanterat neutral.

— Aktorer som inte ar etablerade i en medlemsstat far inte diskrimineras i forhallande till
nationella aktorer.

Kommissionen medger att mekanismen fér omvand skattskyldighet har visat sig effektiv inom
specifika sektorer sasom byggbranschen. En mer allmén tillampning skulle teoretiskt sett
kunna minska vissa typer av bedragerier, men mekanismen har andra nackdelar, exempelvis
risken for nya typer av bedrégerier.

De medlemsstater som forordar en mer omfattande tillampning av mekanismen for omvand
skattskyldighet anser dessutom att systemet dven bor innehalla ytterligare rapporteringskrav
jamfort med det nuvarande systemet for att undvika nya risker for bedréagerier.

En sadan forandring vécker ett antal viktiga fragor som maste diskuteras ingdende med alla
berorda parter, och framfor allt med de aktdrer som omfattas av systemet. Fragorna galler
huvudsakligen

— nivan pa rattssakerheten for de aktorer som tillimpar systemet med omvéand
skattskyldighet pa ett arligt satt (hur transaktionen behandlas i mervardesskattehanseende
beror pa kundens stallning),

— fordelar med och kostnader for genomforandet.

10 Mal C-384/04, Commissioners of Customs & Excise, Attorney General mot Federation of

Technological Industries m.fl.
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Om man ska undersbéka en frivillig tillampning av denna mekanism fér omvand
skattskyldighet, bor man se till att strikta villkor pa gemenskapsniva efterlevs, med hansyn
tagen till framfor allt den inre marknadens funktion och férenkling av bestdimmelserna (olika
nationella regler, framfor allt i fraga om fakturering och ytterligare skyldigheter).

Nér tankbara forandringar av mervérdesskattesystemet for att bekdmpa skattebedrégeri
undersoks, bor man samtidigt ocksa titta pa beskattningen av gemenskapsinterna leveranser,
antingen med en gemensam skattesats som ér tillrackligt hog for att undvika alla forsok till
karusellbedrégeri, eller med den skattesats som galler i den mottagande medlemsstaten.

Betraffande punktskatt ar det uppenbart att den nuvarande strukturen for beskattning av tobak
hindrar den inre marknaden fran att fungera pa basta satt. Framfor allt ar det de slutna
marknaderna (faststallande av priser) som orsakar storning i handeln. Det ar saledes viktigt att
rada bot pa dessa snedvridningar.

1. SLUTSATS

Foreliggande meddelande innehaller inte den enda och fullstandiga losningen pa alla problem.
Syftet ar istallet att redogdra for olika realistiska och pragmatiska atgarder som kan
genomfdras pa kort sikt, men det ar samtidigt viktigt att detta gors pa ett samstammigt satt for
att battre ta hénsyn till den gemenskapliga och &ven den internationella verklighet som de
ekonomiska marknaderna verkar i.

Det ar ocksa viktigt att erinra om att meddelandet ingar som ett led i genomférandet av malen
i Lissabonstrategin. En central del i denna politik ar forenkling av skattemiljon. De atgérder
som planeras for att mer effektivt kunna bekampa skattebedrageri far inte ga emot detta mal.

Framfor allt i frdga om mervardesskatt ar debatten redan inne pa stora forandringar av vissa
mekanismer i det gemensamma systemet.

Kommissionen &r 6ppen for diskussion, men de inledande samtalen med medlemsstaterna och
aktorerna visar att det finns en rad viktiga fragor som maste analyseras noga, framfor allt nar
det géller effekterna for alla berérda parter, innan en férandring av mervardesskattesystemet
kan genomforas.

Kommissionen anser i nuléget att bedrégerier skulle kunna bekampas battre genom
gemensamma atgarder av kommissionen och medlemsstaterna, och genom en effektiv och
modern kontrollorganisation i kombination med ett starkt och flexibelt samarbete mellan
medlemsstaterna och i forekommande fall OLAF pa grundval av lampliga juridiska
instrument.

Med anledningen av situationens allvar uppmanar kommissionen berérda organ, framfor allt
radet, Europaparlamentet och Europeiska ekonomiska och sociala kommittén, att sa snart som
mojligt genomfdra denna diskussion for att ta fram tydliga riktlinjer. Kommissionen &r ocksa
sjalv redo att mycket snabbt utarbeta ett riktat atgardsprogram.
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