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Fortsat notat til Statsrevisorerne

Opfelgning i sagen om SKATS forvaltning af og Skatte-
ministeriets tilsyn med refusion af udbytteskat
(beretning nr. 11/2015)

1. Rigsrevisionen fglger i dette notat op pa sagen om SKATSs forvaltning af og Skatte-
ministeriets tilsyn med refusion af udbytteskat, som blev indledt med en beretning i
2016. Vi har tidligere behandlet sagen i notat til Statsrevisorerne af 3. juni 2016. Rigs-
revisionen har desuden i notat af 15. januar 2020 foretaget en faktuel gennemgang af
det forlig, som Skattestyrelsen indgik med 61 amerikanske pensionsplaner mfl. i maj
2019.

Konklusion

Skatteministeriet har gennemfgrt en raekke initiativer for at forbedre forvaltningen af
refusion af udbytteskat.

Rigsrevisionen har gennemgaet initiativerne og vurderer, at dele af sagen kan afsluttes.
Det drejer sig om resultatet af SKATs gennemgang af de berosatte anmodninger om re-
fusion af udbytteskat og resultatet af gennemgangen af udbetalingerne foretaget via
bankordningen.

Rigsrevisionen baserer denne konklusion pa fglgende:

o Skatteministeriet har gennemfort en kontrol af de berosatte anmodninger, hvor
der vurderes at veere seerlige risici (seerudsggninger). Resultatet af kontrollen var,
at 30 % af de feerdigbehandlede anmodninger om udbytterefusion enten er afvist
eller delvist afvist.

e Skatteministeriet har gennemfart en complianceundersggelse af den generelle ef-
terrettelighed i de berosatte anmodninger - bide fra blanketordningen og bankord-
ningen - og har anvendt resultaterne fra undersggelsen i kontrollen. Ministeriet har
foretaget yderligere kontrol af en raekke afledte sager, dvs. i de tilfaelde, hvor der er
foretaget korrektion som led i sagsbehandlingen, er den pagaldende aktionaers gv-
rige anmodninger blevet kontrolleret. Herudover er der udfgrt kontrol af ansggnin-
ger fra 2 konkrete lande, som Skattestyrelsen har vurderet udger en seerlig risiko.

e Skatteministeriet har gennemfgrt undersggelser af den nu opsagte bankordning og
har identificeret 4 tilfeelde af formodet svig for 828.000 kr. Gennemgangen viste
yderligere, at der er udbetalt uberettiget refusion af udbytteskat, hvilket ministeriet
bl.a. forfelger civilretligt.
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SQIK

Forkortelse for Statsadvoka-
ten for Seerlig @konomisk og
International Kriminalitet.

Et opfelgningspunkt afsluttes,
nar Statsrevisorerne pa bag-
grund af indstilling fra Rigsre-
visionen vurderer, at myndig-
hedernes initiativer er tilfreds-
stillende.

Rigsrevisionen vil fortsat fglge udviklingen og orientere Statsrevisorerne om:

e Skatteministeriets arbejde med kontrol af anmodninger om refusion af udbytteskat
og resultatet af analysen vedrgrende kontrolstrategien

e resultatet af Skatteministeriets arbejde med at undersgge, om der kan skabes lgsnin-
ger baseret pa nettoindeholdelse

e resultatet af Skattestyrelsens implementering af det nye falles risikoregister for he-
le Skattestyrelsen, som forventes feerdigimplementeret i 2021, og ministeriets udrul-
ning af det koncernfalles rammeveerk for risikostyring, hvor der forventes at fore-
ligge et forste koncernfelles risikooverblik og et for hver styrelse i 2. halvar 2020.

I. Baggrund

2. Rigsrevisionen afgav i februar 2016 en beretning om SKATs forvaltning af og Skat-
teministeriets tilsyn med refusion af udbytteskat i perioden 1. januar 2010 - 5. august
20156. Statsrevisorerne anmodede i september 2015 Rigsrevisionen om at undersgge
omradet pa baggrund af den formodede svindel med refusion af udbytteskat for 6,2
mia. kr., som SKAT anmeldte til SOIK den 24. august 2015. SKAT anmeldte efterfal-
gende formodet svindel for yderligere 2,9 mia. kr. Efter beretningens afgivelse anmeld-
te SKAT yderligere formodet svindel, sd belgbet nu i alt udger 12,7 mia. kr. Beretnin-
gens formal var at vurdere, om SKATSs forvaltning af refusion af udbytteskat og Skat-
teministeriets tilsyn hermed havde veeret tilfredsstillende.

3. Da Statsrevisorerne behandlede beretningen, patalte de pa det skarpeste, at SKAT
havde fort en helt utilstreekkelig kontrol med udbetalingerne af refusion af udbytte-
skat, og at Skatteministeriets tilsyn havde veeret seerdeles mangelfuldt. Statsreviso-
rerne konstaterede sammenfattende, at risikostyringen i SKAT og Skatteministeriet
havde veeret helt utilstraekkelig.

4. Pa baggrund af beretningen og Statsrevisorernes bemaerkninger har vi fulgt op pa
felgende punkter:

Opfoelgningspunkt Status

1. Skatteministeriets arbejde med kontrol af an- Behandles i dette notat.
modninger om refusion af udbytteskat, herunder
de skeaerpede krav til dokumentation.

2. Resultatet af SKATs gennemgang af de berosat- Behandles i dette notat.
te anmodninger om refusion af udbytteskat og re-

sultatet af gennemgangen af udbetalingerne fore-

taget via bankordningen.

3. Resultatet af Skatteministeriets arbejde med at Behandles i dette notat.
undersgge, om der kan skabes Igsninger i stil med
den tidligere bankordning.

4. Resultatet af Skatteministeriets arbejde med at Behandles i dette notat.
sikre et opdateret risikobillede for SKAT, ministe-

riets arbejde med at etablere en intern styring, som

ferer til, at der handles pa identificerede risici, og

departementets skeerpede procedurer vedrgrende

overvagning af skatte- og afgiftsindtaegterne.




5. Viredeger i dette notat for resultaterne af opfalgningen pa punkterne.

Hele sagen og dens dokumenter kan fglges pa www.rigsrevisionen.dk og pa
www.ft.dk/Statsrevisorerne.

6. Skatteministeriet har gennemfort en organisationsaendring pr. 1. juli 2018, hvor op-
gaven i forhold til udbytteskatten overgik fra det daveerende SKAT til Skattestyrelsen.
Vianvender SKAT om perioden fgr organisationseendringen og Skattestyrelsen om
perioden efter.

I1I. Skatteministeriets initiativer

7.Vigennemgar i det folgende Skatteministeriets initiativer i forhold til de udestaende
opfelgningspunkter. Gennemgangen er baseret pa brevvekslinger og et mgde med
Skatteministeriet og Skattestyrelsen. Herudover har Rigsrevisionen i efteraret 2019
udfert en forvaltningsrevision af refusion af udbytteskat i Skattestyrelsen, som vedrg-
rer anmodninger modtaget fra den 1. januar 2016 og frem. Gennemgangen baserer sig
ogsa pa oplysninger indhentet under denne revision, men dette notat har et afgraen-
set fokus pa at folge op pa beretningen fra 2016 og vurdere, om Skattestyrelsen i dag
har forbedret kontrollen med udbetaling af refusion af udbytteskat, herunder skeer-
pet kravene til dokumentation.

Skatteministeriets arbejde med kontrol af anmodninger om refusion af
udbytteskat, herunder de skarpede krav til dokumentation

8. SKAT stoppede for udbetaling af refusion af udbytteskat den 6. august 2015. Ved
udgangen af 2015 var der ophobet ca. 27.200 anmodninger om refusion, som ikke var
sagsbehandlet, og som var stillet i bero. Disse benzevnes de berosatte anmodninger.
Vi behandler disse i naeste afsnit, der omhandler resultatet af SKATs gennemgang af
de berosatte anmodninger og resultatet af gennemgangen af udbetalingerne foreta-
get via bankordningen.

| dette afsnit vurderer Rigsrevisionen, om Skattestyrelsen har forbedret kontrollen af
anmodninger, herunder skeerpet kravene til dokumentation for anmodninger modta-
get fra den 1. januar 2016 og frem.

9. Statsrevisorerne patalte, at SKAT ikke havde kontrolleret helt grundlseggende op-
lysninger i anmodningerne om refusion af udbytteskat, fx ejerskab, og om ansager
havde betalt udbytteskat, og at SKAT ikke havde haft en klar ansvars- og opgavefor-
deling, forretningsgange og it-systemer, der kunne understgtte kontrollen.

De berosatte
anmodninger

Sagspuljen af berosatte an-
modninger bestar af anmod-
ninger, som ikke var sagsbe-
handlet ved udbetalingsstop-
pet den 6. august 2015, og an-
modninger modtaget i resten
af 2015. Puljen bestod af ca.
27.200 anmodninger, hvor der
i alt var sggt om ca. 1,5 mia. kr.



DURO

DURO (Digital Udbytte Refu-
sions Overgangslgsning) er
baseret pa sagsstyringssy-
stemet F2, der efterfelgende
er blevet tilpasset de krav og
funktioner, som kraeves ved
behandlingen af refusionsan-
modninger.

Ansvars- og opgavefordeling

10. Skatteministeren oplyste i sin redeggrelse til beretningen, at hele udbetalingsop-
gaven nu var placeret entydigt i SKAT Kundeservice i en central sagsbehandlingsen-
hed, hvor der blev foretaget kontrol, sagsbehandling og udbetaling for alle anmodnin-
ger om refusion modtaget siden den 1. januar 2016. Formalet med den centrale sags-
behandlingsenhed var at sikre en mere ensartet sagsbehandling for alle anmodnin-
ger, herunder skzerpede krav til dokumentation.

11. Skatteministeriet har oplyst, at der Igbende er tilfert flere resurser til udbytteomra-
det. Pr. 31. december 2019 er der allokeret 103 medarbejdere til sagsbehandling for-
delt pa 5 udbytteenheder, mens der fra starten af 2016 samlet set var allokeret 50
medarbejdere. Ministeriet har oplyst, at den nye organisering af skattevaesenet, der
tradte i kraft pr. 1. juli 2018, har medfert, at opgaven med sagsbehandling af udbytte-
refusionssager er forankret i afdelingen Selskabsprocesser i Skattestyrelsen. Efter
endt sagsbehandling bliver renteberegning og udbetaling effektueret af afdelingen
Opkraevning og Betaling i Skattestyrelsen. Ministeriet har oplyst, at afdelingen Sel-
skabsprocesser har til opgave at sikre, at processen vedrgrende refusion af udbytte-
skat lsbende overvages, vedligeholdes og udvikles, s& den lever op til de politiske
krav, Skattestyrelsens strategiske mal og brugernes gnsker.

Systemunderstgttelse af opgaven

12. Skatteministeriet har oplyst, at en vaesentlig mangel ved SKATs administration af
udbytterefusionsomradet for august 2015 var, at der ikke var effektive arbejdsgange
og stattesystemer til registrering og journalisering af anmodninger om udbytterefu-
sion.

13. Skattestyrelsen igangsatte den 1. juni 2016 et nyt digitalt system ved navn DURO
til registrering af de enkelte anmodninger om refusion af udbytteskat. DURO er tillige
et stottesystem for den administrative sagsbehandling, bl.a. til registrering af den un-
derliggende dokumentation for anmodningerne. Skatteministeriet har oplyst, at DURO
er udviklet, sd anmodninger om udbytterefusion kan indsendes digitalt til Skattestyrel-
sen via en webformular pa SKATs hjemmeside, og at det siden den 1. april 2017 som
hovedregel kun har veeret muligt at anmode om udbytterefusion ved brug af den digi-
tale lgsning. Ministeriet har videre oplyst, at DURO rummer en raekke fordele, herun-
der lettelse af arbejdsgange i forbindelse med fx indkaldelse af dokumentation. Her-
udover har ministeriet oplyst, at den enstrengede digitale sagsmodtagelse sikrer, at
alle anmodninger bliver registreret i systemet allerede ved modtagelsen, ligesom
sagsregistrering i DURO generelt har en hgjere kvalitet end tidligere.

Kontrol af anmodninger om refusion af udbytteskat

14. Skatteministeren var i sin redeggrelse enig med Statsrevisorerne i, at kontrollen
med udbetaling af refusion af udbytteskat havde veeret utilstraekkelig, og at sagsbe-
handlingsprocesserne omkring refusion af udbytteskat ikke havde veeret tilrettelagt
forsvarligt. Rigsrevisionen konstaterede i beretningen, at refusionen skete pa et helt
utilstraekkeligt grundlag, og at SKAT ikke kontrollerede helt grundleeggende oplysnin-
ger ianmodningerne.



15. Da den formodede svindel med udbytteskat blev opdaget i 2015, blev der iveerk-
sat et udbetalingsstop for udbytteskat. Skatteministeriet har oplyst, at ministeriet i
forlzengelse heraf udarbejdede vejledninger og retningslinjer til sagsbehandlerne,
som fastleegger, hvilke konkrete forhold der skal kontrolleres i forbindelse med be-
handling af anmodninger om udbytterefusion. Ministeriet har desuden oplyst, at der
er blevet udarbejdet forskellige veerktgijer til statte for medarbejdernes sagsbehand-
ling, fx skabeloner til brug for indkaldelse af materiale. De konkrete forhold, der efter
retningslinjerne skulle kontrolleres, var spgrgsmalet om:

e anmoders ejerskab af aktien

e hvorvidt anmoder var fuldt skattepligtig i det relevante land (omfattet af dobbelt-
beskatningsoverenskomst mv.)

e hvorvidt anmoder var retmeaessig ejer

e eventuelt repraesentationsforhold (fuldmagtserkleering)

e eventuelt aktielan

o retlig kvalifikation af fx pensionsfonde mv.

Skatteministeriet har oplyst, at det i retningslinjerne blev beskrevet, hvilken doku-
mentation SKAT ansa for tilstreekkelig til at dokumentere ovennaevnte forhold. Ret-
ningslinjerne for tilstreekkelig dokumentation var, ifelge ministeriet, beskrevet med
udgangspunkt i konkrete eksempler, da det ikke var muligt at opstille praecise krav
om tilstedeveerelse af bestemte dokumenter, da disse varierer fra land til land (og fra
pengeinstitut til pengeinstitut).

Fra marts 2016 pabegyndte det daveerende SKAT at udbetale refusionsanmodninger
modtaget fra den 1. januar 2016 og frem. Alle udbetalinger undergik materiel kontrol,
som beskrevet ovenfor, hvilket ifglge Skatteministeriet var en resursetung opgave.

Skatteministeriet har oplyst, at der pa grundlag af gennemgang og kontrol af et stort
antal af de berosatte anmodninger blev gennemfart en complianceundersggelse, der
gav viden om risici pa udbytterefusionsomradet og viden om regelefterlevelsen. | for-
leengelse heraf blev der udarbejdet en kontrolstrategi, der beskrev, hvordan det frem-
tidige kontrolarbejde skulle tilrettelaegges. Kontrolstrategien er tilrettelagt pa bag-
grund af risiko og veesentlighed og indebzerer ifalge ministeriet, at der fortsat vil veere
et hgjt kontrolniveau. Ministeriet har oplyst, at kontrolstrategien er udtryk for en afvej-
ning af provenusikring og resurseanvendelse. For alle anmodninger geelder, at de som
minimum underkastes en formel kontrol. Hertil kommer, at alle anmodninger med vis-
se karakteristika og anmodninger, hvor der vurderes at veere sezerlige risici, derudover
vil gennemga en materiel kontrol. Desuden vil en reekke gvrige anmodninger gennem-
ga en materiel kontrol som led i en stikprgvekontrol. For s& vidt angar de sager, hvor
der har veeret konkret mistanke om svig, er de sendt til fagomradet Szerlig Kontrol i
Skattestyrelsen. Det drejer sig om sager fra perioden 2016-2018 med et samlet belgb
pa 1,3 mia. kr., hvor anmodningerne om udbytterefusion er afvist.

16. Skatteministeriet har oplyst, at den materielle kontrol i dag bestar i at efterprove
og vurdere - via dokumentgennemgang, revision og gvrige kontrolhandlinger - om
aktionaerer, der anmoder om refusion af udbytteskat, opfylder folgende 5 betingelser
i boks 1.

Materiel kontrol

Den materielle kontrol bestar
bl.a. af en efterprovelse via
dokumentgennemgang og en
skattefaglig vurdering af, om
der reelt ligger aktier bag an-
modningen, og om det er den
retmaessige ejer, der ansgger.

Formel kontrol af anmod-
ninger modtaget fra den
1. januar 2016 og frem
Den formelle kontrol bestar i
en overordnet kontrol af den
fremsendte dokumentation.
Den formelle kontrol for sager
modtaget efter den 1. januar
2016 vil ifelge Skatteministe-
riet veere mere omfattende
end for zeldre sager, da sy-
stemunderstgttelsen er for-
bedret.



Dobbeltbeskatnings-
overenskomst

Refusion af udbytteskat sker
som udgangspunkt til aktio-
neerer i lande, som Danmark
har en dobbeltbeskatnings-
overenskomst med. De re-
spektive dobbeltbeskatnings-
overenskomster fastseetter,
hvor meget aktionaeren skal
betale i udbytteskat i det land,
hvor det udloddende selskab
er hjemmehgrende. For
aktionegerer bosat i lande, der
har en dobbeltbeskatnings-
overenskomst med Danmark,
betyder det, at den udenland-
ske modtager af dansk aktie-
udbytte kan anmode Skatte-
styrelsen om at fa refunderet
den indeholdte udbytteskat
helt eller delvist, afheengigt af
hvad der er fastsat i dobbelt-
beskatningsoverenskomsten.

Boks 1
De 5 betingelser, der skal vare opfyldt, for at Skattestyrelsen
udbetaler refusion af udbytteskat

1. Aktioneeren eller dennes repraesentant skal indgive en ansggning om refusion af dansk
udbytteskat ved at benytte den digitale blanket (webblanketten). Repreesentanter, der
har behov for at sende ansggninger for mange aktionaerer, kan benytte et szerligt mas-
seafleveringsformat.

2. Aktionzeren skal veere begreenset skattepligtig til Danmark eller ikke -skattepligtig til
Danmark.

3. Der skal veere indeholdt dansk udbytteskat af det udbytte, som der sgges refusion for.

4. Aktionzeren skal veere den skattemaessigt retmaessige ejer af aktierne pa tidspunktet
for vedtagelsen af udbyttet.

5. Denindeholdte danske skat skal overstige den endelige skat i henhold til dobbeltbe-
skatningsoverenskomsten, moder-/datterselskabsdirektivet eller geeldende dansk
skatteret.

Det fremgar af en vejledning til sagsbehandlerne, at de herudover bl.a. skal kontrolle-
re, at ansggningen er stemplet og underskrevet af den udenlandske skattemyndighed,
hvor aktionaeren er fuldt skattepligtig.

Siden juni 2019 har Skattestyrelsen arbejdet efter kontrolstrategien for sa vidt angar
de anmodninger, der er modtaget efter den 1. januar 2016, idet der dog endnu ikke er
udbetalt udbytterefusion for disse sager alene pa baggrund af en formel kontrol. Skat-
testyrelsen har oplyst, at nar stikpraven for 2016 og 2017 er feerdigbehandlet, vil der
blive udarbejdet en analyse af resultatet med henblik pa eventuelt at justere kontrol-
strategien og at fastleegge, hvilke anmodninger fra 2016 og 2017 og de folgende ar der
kan udbetales pa baggrund af formel kontrol. Skattestyrelsen forventer, at der i slut-
ningen af 2020, pa baggrund af analysen, vil vaere et beslutningsgrundlag for handte-
ringen af de resterende sager modtaget i 2016 og 2017 og i de folgende ar.

Sammenfatning

17. Rigsrevisionen kan sammenfattende konstatere, at Skattestyrelsen lgbende har
tilfgjet flere resurser til udbytteomradet, og at opgaven med sagsbehandling af udbyt-
terefusionssager (inkl. overvagning, vedligeholdelse og udvikling af processen) nu er
forankret i én afdeling i Skattestyrelsen. Rigsrevisionen finder, at dette bidrager til en
mere klar opgave- og ansvarsdeling i forhold til udbytteomradet.

Rigsrevisionen kan konstatere, at systemunderstgttelsen er styrket og nu sker i DURO.
Rigsrevisionen kan videre konstatere, at Skattestyrelsen kontrollerer en raekke rele-
vante oplysninger i forbindelse med sagsbehandlingen af refusionsanmodninger, og at
der er udarbejdet og iveerksat en kontrolstrategi baseret pa vaesentlighed og risiko.
Skattestyrelsen vil pa baggrund af en analyse vurdere, om kontrolstrategien skal ju-
steres. Der forventes i slutningen af 2020 at foreligge et grundlag for beslutningen om
eventuel justering af kontrolstrategien.

Rigsrevisionen vil fortsat folge Skatteministeriets arbejde med kontrol af anmodninger
om refusion af udbytteskat og resultatet af analysen vedrgrende kontrolstrategien.



Resultatet af SKATs gennemgang af de berosatte anmodninger om
refusion af udbytteskat og resultatet af gennemgangen af udbetalin-
gerne foretaget via bankordningen

18. Skatteministeren oplyste i sin redegarelse, at det davaerende SKAT var i feerd
med at gennemga de berosatte anmodninger fra 2015. Da Rigsrevisionen behand-
lede ministerens redeggrelse, fandt Rigsrevisionen det vigtigt, at ikke blot de bero-
satte anmodninger, der blev modtaget i blanketordningen i 2015, blev gennemgaet,
men at udbetalinger foretaget via bankordningen sa vidt muligt ogsa blev gennem-
géet.

19. Rigsrevisionens opfelgning viser, at Skatteministeriet har vaeret i gang med en
raekke tiltag i forhold til at gennemgéa de berosatte anmodninger, herunder en com -
plianceundersggelse af den generelle efterrettelighed pa omradet, risikoscreening,
seerskilte kontroller og undersggelser af bankordningen.

Complianceundersggelsen

20. Det daveerende SKAT ivaerksatte som tidligere neevnt en undersggelse af den
generelle efterrettelighed pa omradet - en sdkaldt complianceundersggelse. | com-
plianceundersggelsen blev de berosatte anmodninger fra henholdsvis blanketord-
ningen og bankordningen undersggt med henblik pa at opna viden om omradet. An-
modninger med begrundet mistanke om svig blev ifglge Skatteministeriet pa forhand
udtaget til saerskilt kontrol og indgik derfor ikke i undersggelsen. Complianceunder-
segelsen bestod i at udfgre kontrol af tilfseldigt udtrukne anmodninger med henblik
pa at finde manstre i fejlhyppighed og fejltyper. Resultaterne fra complianceundersg-
gelsen er efterfolgende anvendt i den udarbejdede kontrolstrategi for de berosatte
anmodninger.

21. Skattestyrelsen har oplyst, at kontrollen af anmodninger sker ud fra kontrolstrate-
gien. For refusionsanmodninger modtaget indtil den 31. december 2015 geelder, at
der for december 2019 alene skete udbetalinger af refusion pa baggrund af materiel
kontrol. Fra december 2019 er der ud fra kontrolstrategien udbetalt udvalgte refusio-
ner alene pa baggrund af formel kontrol, og status i januar 2020 er, at der er udbetalt
94,8 mio. kr. af de 117 mio. kr., som ifglge Skattestyrelsen var klar til at blive frigivet til
udbetaling i slutningen af 2019.

Risikoscreening

22. Skattestyrelsen har oplyst, at der efter complianceundersggelsen er sket yderli-
gere kontrol af afledte sager. Det betyder, at i alle tilfeelde, hvor der er foretaget kor-
rektion som led i sagsbehandlingen, er den pageeldende aktionaers @vrige anmodnin-
ger blevet kontrolleret. En aktionzer, som undlader at indsende dokumentation i én
sag, vil sdledes fa udtaget sine gvrige anmodninger med henblik pa4 dokumentation
for kravet. En korrektion af refusionsprocenten vil ligeledes udlgse korrektion af gv-
rige anmodninger fra samme aktioneer, fx fordi der er segt om 27 %, selv om aktionee-
ren kun er berettiget til at fa refunderet 12 %. Herudover er der sket kontrol af ansgg-
ninger fra 2 konkrete lande, da de vurderes at udggre en seerlig risiko.

Blanketordningen
Ordning, hvor aktionzeren an-
moder om refusion af udbytte-
skat ved at indsende en blan-
ket bilagt dokumentation til
Skattestyrelsen med de op-
lysninger, der danner grundlag
for anmodningen. Ordningen
giver ogsa mulighed for, at
blanketten kan indsendes af
en repreesentant for aktionee-
ren. Skattestyrelsen behand-
ler anmodningen og udbetaler
refusion, nar anmodningen er
godkendt. Blanketordningen
eridag digitaliseret.

Formel kontrol af
berosatte anmodninger
Den formelle kontrol foreta-
ges inden udbetaling og be-
star for anmodninger modta-
get for den 31. december 2015
i en overordnet kontrol af den
fremsendte dokumentation.



Pa baggrund af complianceundersggelsens resultater identificerede Skattestyrelsen
en pulje pa ca.16.100 ud afi alt 27.200 refusionsanmodninger, som efter en formel
kontrol kunne frigives til udbetaling. Den formelle kontrol har resulteret i, at ca. 3.000
af de 16.100 anmodninger er taget fra og behandles, i takt med at behandlingen af gv-
rige refusionsanmodninger fra samme aktionzer afsluttes. Tilbage er séledes en rest-
pulje pa i alt ca. 13.100 refusionsanmodninger, som udger et samlet refusionsbelgb pa
ca. 117 mio. kr., som Skattestyrelsen, som naevnt ovenfor, har veeret klar til at frigive
alene pa baggrund af formel kontrol.

Resultatet af de seerskilte kontroller af sager, hvor der vurderes at veere store
risici for fejl

23. Skattestyrelsen har gennemfart kontrol af de berosatte anmodninger modtaget
frem til den 31. december 2015, hvor der var szerlige risici (sserudsegninger) med det
resultat, at 30 % af disse feerdigbehandlede anmodninger om udbytterefusion enten
er afvist eller delvist afvist. Der er foretaget regulering af det ansggte refusionsbelgb
forialt ca. 62 mio. kr., og der er udbetalt i alt ca. 231 mio. kr. i refusion af udbytteskat
vedrgrende saerudsegningerne. Skattestyrelsen har oplyst, at 1.032 anmodninger i
saerudsggningerne fortsat afventer at blive feerdigbehandlet.

Undersggelser af bankordningen

24. Der blev i perioden 1. januar 2012 - 6. august 2015 refunderet i alt ca. 5,4 mia. kr. i
bankordningen. Skatteministeriet har oplyst, at ministeriet som opfglgning pa hand-
lingsplanen "SKAT ud af krisen” fra den 15. september 2015 har gennemfgrt en reekke
undersggelser af udbetalinger i bankordningen med henblik pa at vurdere, om der har
veeret tale om svigagtige forhold.

25. Skattestyrelsen har identificeret 4 tilfzelde af formodet svig i bankordningen og
har orienteret Folketingets Skatteudvalg herom i en statusredeggrelse af 17. septem-
ber 2019. Skattestyrelsen oplyste, at styrelsen i februar 2019 konstaterede 4 tilbage-
segninger pa et samlet belgb pa 828.000 kr. i bankordningen, som kunne kaedes til
akterer, der indgik i den formodede svindel i blanketordningen. Ansggerne havde
bade sagt om 12 % refusion via bankordningen og om 27 % refusion via blanketord-
ningen af samme aktiebesiddelse. De 828.000 kr. var udbetalt i oktober 2012. Skat-
testyrelsen har oversendt oplysningerne om disse udbetalinger til SGIK med henblik
pa en vurdering af de strafferetlige forhold. Af en senere statusredeggrelse til Folke-
tingets Skatteudvalg af 3. februar 2020 fremgar det, at Skattestyrelsen pa det fore-
liggende grundlag ikke kan konstatere systematisk svig i bankordningen.

26. Af statusredeggarelsen til Folketingets Skatteudvalg af 17. september 2019 frem-
gar det videre, at Skattestyrelsen i december 2018 anlagde et civilt sggsmal ved dom-
stolene med pastand om tilbagebetaling af ca. 900 mio. kr., som en udenlandsk pen-
sionskasse havde modtaget i refusion via bankordningen. Det fremgar af statusrede-
gorelsen til Folketingets Skatteudvalg af 3. februar 2020, at Skattestyrelsen ogsa har
anlagt sag om tilbagebetaling af de ca. 900 mio. kr. mod den bank i bankordningen,
som belabet blev refunderet gennem, ligesom det fremgar, at der yderligere er rejst
erstatningskrav mod en reekke udenlandske banker i sagen.



27. Nogle af de udbetalte belgb via bankordningen er sket pa baggrund af sdkaldte
udbyttefrikort. Skattestyrelsen har efterfalgende konstateret, at der var behov for en
vaesentlig opstramning af administrationen af frikortene, og har i den forbindelse til-
bagekaldt 159 ud af 180 kontrollerede udenlandske udbyttefrikort, da Skattestyrel-
sen og det daveerende SKAT har vurderet, at frikortindehaverne ikke har dokumen-
teret, at de opfylder betingelserne for at have udbyttefrikort. Det belgb, som enten er
udbetalt som refusion af udbytteskat, eller som ikke er blevet indeholdt som udbytte-
skat ved udlodning, udger samlet set ca. 234 mio. kr. for de tilbagekaldte udbyttefri-
kort. 206 mio. kr. af de 234 mio. kr. er udbetalt gennem bankordningen. Skattestyrel-
sen har i forleengelse af kontrol af udbytteomradet for sa vidt angar bankordningen
og udenlandske udbyttefrikort desuden iveerksat et kontrolarbejde med udbyttefri-
kort udstedt til danske enheder.

28. Endelig har Skattestyrelsen oplyst, at én af bankerne i bankordningen har konsta-
teret, at der er sket refusion af ca. 4,2 mio. kr. mere, end der skulle vaere refunderet.
Skattestyrelsen har oplyst, at der i bankens egen undersggelse ikke er fremkommet
oplysninger vedrgrende svigagtige forhold. Belgbet pa de 4,2 mio. kr. er efterfalgende
tilbagebetalt til Skattestyrelsen.

Sammenfatning

29. Rigsrevisionen kan konstatere, at Skattestyrelsen har gennemfart en reekke tiltag
for at gennemga de berosatte anmodninger. Skattestyrelsen har bl.a. konstateret fejl-
hyppighed og fejltyper via en complianceundersggelse og har anvendt resultaterne
herfra i kontrollen. Skattestyrelsen har endvidere udfert kontroller af afledte sager,
dvs. i de tilfeelde, hvor der er foretaget korrektion som led i sagsbehandlingen, er den
pageeldende aktionzers gvrige anmodninger blevet kontrolleret. Herudover er der ud-
fert kontrol af ansggninger fra 2 konkrete lande, da Skattestyrelsen har vurderet, at
disse udger en seerlig risiko. Anmodninger med visse karakteristika, hvor der vurderes
at veere seerlige risici, er endvidere blevet kontrolleret med det resultat, at 30 % af de
feerdigbehandlede refusionsanmodninger enten er afvist eller delvist afvist, og der er
foretaget regulering af det ansggte refusionsbelgb for i alt ca. 62 mio. kr. Rigsrevisio-
nen kan ligeledes konstatere, at Skattestyrelsen har identificeret 4 tilfeelde af formo-
det svig for 828.000 kr., men at styrelsen pa det foreliggende grundlag ikke kan kon-
statere systematisk svig i bankordningen. Oplysningerne om formodet svig er videre-
sendt fra Skattestyrelsen til SOIK med henblik pa en vurdering af de strafferetlige for-
hold. Rigsrevisionen kan videre konstatere, at der er udbetalt 206 mio. kr. gennem
bankordningen pa baggrund af udbyttefrikort, men at Skattestyrelsen siden har tilba-
gekaldt 159 ud af 180 kontrollerede udenlandske udbyttefrikort. Det skyldes, at Skat-
testyrelsen har vurderet, at frikortindehaverne ikke har dokumenteret, at de opfylder
betingelserne for at have udbyttefrikort.

Rigsrevisionen finder Skattestyrelsens gennemgang af de berosatte anmodninger og
gennemgang af udbetalingerne foretaget via bankordningen tilfredsstillende og vur-
derer pa den baggrund, at denne del af sagen kan afsluttes.

Udbyttefrikort

Nar et dansk selskab udlod-
der aktieudbytte til udenland-
ske aktioneerer, indeholdes
der som udgangspunkt udbyt-
teskat med 27 %. Visse typer
aktionzerer, bl.a. andre stater,
er dog undtaget fra denne
skattepligt og er ogsa beretti-
get til at fa udstedt et udbytte-
frikort. Et sadant frikort mulig-
gor, at der kan ske udbetaling
af aktieudbytte uden fradrag
af udbytteskat, ligesom udbyt-
tefrikortet kan ligge til grund
for refusion af udbytteskat.
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Nettoindeholdelse
Nettoindeholdelse betyder, at
udbytteskat ved udlodning af
udbytte til udenlandske aktio-
neerer fra alle danske selska-
ber og danske investeringsin-
stitutter som hovedregel op-
kraeves med indeholdelse af
den korrekte, endelige udbyt-
teskat.

Ved nettoindeholdelse af ud-
bytteskat foretages der ikke
refusion.

Resultatet af Skatteministeriets arbejde med at undersgge, om der kan
skabes lgsninger i stil med den tidligere bankordning

30. Skatteministeren oplyste i sin redegorelse, at der i efteraret 2015 blev nedsat en
tveerministeriel arbejdsgruppe, som bl.a. havde til opgave at undersgge, om der kun-
ne skabes en Igsning i stil med den tidligere bankordning, hvor den ngdvendige retlige
ramme var pa plads. Da Rigsrevisionen behandlede ministerens redeggrelse i notat
til Statsrevisorerne af 3. juni 2016, fandt Rigsrevisionen, at det ud over at skabe den
ngdvendige retlige ramme var afgerende, at der fastleegges krav til dokumentation
for udbetaling og krav til Skatteministeriets tilsyn.

31. 1 forbindelse med Rigsrevisionens Igbende opfalgning i sagen oplyste Skattemini-
steriet i 2018, at rapporten fra den tveerministerielle arbejdsgruppe blev offentliggjort
i juni 2017, og at arbejdsgruppen heri anbefalede, at man indfgrte en ny model for ud-
byttebeskatning baseret pa nettoindeholdelse i stedet for den nuveerende refusions-
ordning. Ministeriet oplyste, at modellen vurderedes til at give tilstraekkelig sikkerhed
mod svindel, samtidig med at der blev sikret en smidig og administrerbar lgsning. Mi-
nisteriet forventede, at et lovforslag om vedtagelse af nettoindeholdelsesmodellen
blev fremsat ultimo 2018, og at modellen kunne traede i kraft den 1. januar 2022.

32. Skatteministeriet har i 2019 oplyst, at der fortsat pagar et arbejde med udformnin-
gen af den nye model for nettoindeholdelse af udbytteskat. Modellen konkretiseres
aktuelt i samarbejde med Finans Danmark, udvalgte banker, VP Securities og Natio-
nalbanken. Ministeriet har oplyst, at et lovforslag forventes fremsat i folketingssam-
lingen 2020/2021, hvorefter der forudseettes betydelige systemtilpasninger hos bade
skattemyndighederne og i den finansielle sektor, inden modellen kan tages i brug.

38. Rigsrevisionen kan konstatere, at Skatteministeriet endnu ikke har fremsat et lov-
forslag om vedtagelse af nettoindeholdelsesmodellen, og at arbejdet med at skabe et
alternativ til bankordningen er forsinket i forhold til Skatteministeriets oprindelige tids-
plan.

Rigsrevisionen vil fglge resultatet af Skatteministeriets arbejde med at undersgge, om
der kan skabes lgsninger baseret pa nettoindeholdelse.

Resultatet af Skatteministeriets arbejde med at sikre et opdateret risiko-
billede for SKAT, ministeriets arbejde med at etablere en intern styring,
som fgrer til, at der handles pa identificerede risici, og departementets
skarpede procedurer vedrgrende overvagning af skatte- og afgiftsind-
tegterne

34. Statsrevisorerne patalte pa det skarpeste, at Skatteministeriets tilsyn havde vae-
ret seerdeles mangelfuldt, og at ministeriet ikke havde taget initiativ til at undersgge
omradet nsermere, selv om ministeriet modtog en rackke indikationer pa risici, og selv
om simple analyser af udviklingen ville have vist, at der var problemer med refusion af
udbytteskat.



356. Skatteministeren tog i sin redeggrelse til efterretning, at Skatteministeriets tilsyn
havde veeret utilstraekkeligt. Ministeren noterede sig, at ministeriet efter Rigsrevisio-
nens vurdering langt tidligere i forlgbet burde have fundet anledning til at undersgge
udbytteomradet nsermere pa baggrund af en reekke indikationer af udfordringer pa
omradet. Ministeren bemaerkede endvidere, at vidensniveauet i ministeriet pa udbyt-
teomradet desveerre ikke blev akkumuleret over tid hos ministeriets ledelse. P4 den
baggrund blev der i 2016 oprettet et selvstaendigt tilsynskontor i Skatteministeriets
departement, der bl.a. arbejdede pa at udvikle et styrket koncept for det overordne -
de tilsyn med SKAT.

Skatteministeriets arbejde med at sikre et opdateret risikobillede

36. Skatteministeriet har oplyst, at der i 2017 blev etableret et risikoregister pa udbyt-
teomradet, som der arbejdes systematisk med. Formalet er at skabe et bedre over-
blik over, hvilke risici der eksisterer pa udbytteomradet.

Skatteministeriet har videre oplyst, at der i 2019 er udviklet et nyt fzelles risikoregi-
ster for hele Skattestyrelsen. Implementeringen heraf blev pabegyndt ultimo 2019.
Det fzelles risikoregister skal pa sigt give ledelsen et bedre overblik over, hvilke risici
der eksisterer pa de forskellige omrader, og styrke ledelsens mulighed for at priorite-
re de mitigerende indsatser pa tvaers. Det er Skattestyrelsens forventning, at imple-
menteringen af et konsolideret risikooverblik i Skattestyrelsen vil tage op mod 12 ar.

Skatteministeriets opfelgning pa kritiske revisionsrapporter

37. Statsrevisorerne patalte, at SKAT og Skatteministeriet forst reagerede, da SKAT
modtog oplysninger udefra om formodet svindel, selv om de i hvert fald siden 2010
havde vidst, at der var svage kontroller og forretningsgange i forvaltningen af refu-
sion af udbytteskat.

Skatteministeren var i sin redeggrelse enig i, at SKATs forvaltning af udbytteomréadet
havde veeret utilstraekkelig, herunder at der ikke i hgjere grad var blevet rettet op pa
de forhold vedrerende svage kontroller og forretningsgange, der bl.a. blev papeget i
Skatteministeriets Interne Revisions rapporter. Ministeren oplyste videre, at der pr.
1. januar 2016 blev oprettet en ny styrings- og analyseafdeling, der skulle sikre, at der
folges op pa seerligt kritiske revisionsrapporter fra Skatteministeriets Interne Revi-
sion og Rigsrevisionen. Revisionsopfalgningsopgaven blev pr. 1. maj 2016 udskilt i et
saerskilt kontor.

38. Skatteministeriet har oplyst, at der har vaeret fremdrift i arbejdet med revisions-
opfaelgningen, og at der fortsat arbejdes malrettet med opfalgningen pa revisionsom-
radet.

1

Mitigerende indsatser
Indsatser, som har til formal at
minimere sandsynligheden el-
ler konsekvensen af risikoen.

Intern revision i Skatte-
ministeriet
Skatteministeriet oplyser, at
antal arsveerk i Skatteministe-
riets Koncern Revision er re-
duceret siden 2017. Samtidig
er der sket en opnormering af
antal medarbejdere i Skatte-
ministeriets Koncernstyring,
som star for det departemen-
tale tilsyn.
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Indtaegtslister
Indteegtslisterne angiver ud-
viklingen i indteegter fra skat-
ter og afgifter sammenholdt
med det budgetterede niveau
for den relevante post, ind-
teegterne ar-til-dato sammen-
holdt med foregaende ar samt
anden tilgaengelig information,
fx oplysninger i de manedlige
regnskabsgodkendelser fra
Skattestyrelsen og ny lovgiv-
ning.

Skatteministeriets overvagning af udbetalinger

39. Det blev i forbindelse med regeringsplanen "SKAT ud af krisen” fra september
2015 besluttet at oprette en ny overvagnings- og analyseenhed i SKAT, som skulle
monitorere alle typer af udbetalinger i SKAT. Kontoret er i dag placeret i Skattesty-
relsen og skal bidrage til at nedbringe risikoen for, at der sker uretmaessige udbeta-
linger til virksomheder og borgere som falge af systematiske fejl og forseg pa svig.
Skatteministeriet har oplyst, at kontoret bl.a. monitorerer udbetalinger og identifice-
rer atypiske udbetalingsmgnstre samt igangseetter og udvikler modeller for dataana-
lyse pa regnskabs- og udbetalingsomradet. Ministeriet har videre oplyst, at kontoret
har etableret en tveergdende koordineringsenhed i et samarbejde med de gvrige sty-
relser i Skatteforvaltningen, hvor der manedligt afholdes mader om atypiske udbeta-
linger.

Skatteministeriets overvagning af skatte- og afgiftsindtaegter

40. Skatteministeriet har oplyst, at overvagningen af udviklingen i statens indtaegter
fra skatter og afgifter pa § 38 bl.a. foregar i forbindelse med udarbejdelsen af de ma-
nedlige indteegtslister, der omfatter samtlige skatte - og afgiftsindteegter. Ministeriet

har oplyst, at indteegtsovervagningen har et "makrogkonomisk sigte” og ikke er taenkt
som et redskab til identifikation af ulovligheder.

Skatteministeriet har videre oplyst, at departementet i 2016 identificerede en reekke
"seerligt risikoudsatte” indtaegts- og udgiftsposter. Disse poster skulle - sammen med
indteegtslisterne - tilleegges ekstra opmaerksomhed med henblik pa at identificere
"pafaldende” udsving, hvor der kunne veere behov for at sege arsagsforklaringer. De
seerligt risikoudsatte poster var udbytteskatten og underposterne hertil, skattekredit-
terne vedrgrende selskabsskatten og indtaegterne fra pensionsafkastskatten.

41. 1 forhold til udbytteskatten, som er en af de seerligt risikoudsatte poster, har Skat-
teministeriet oplyst, at ministeriet lsbende fglger med i udviklingen, herunder udvik-
lingen i de ordingere indteegter og refusioner. Det foregar med afseet i regnskabstal for
§ 38 og de tilsendte manedlige regnskabsgodkendelser fra Skattestyrelsen. De ordi-
neere indteegter og refusioner omfatter udbetalte refusioner, tilbagebetalte uberetti-
gede modtagne refusioner og estimerede skyldige udestaende refusioner. Ministeriet
har som en del af indtesegtsovervagningen opstillet et forventet niveau for, hvor stor en
del af den indbetalte udbytteskat, der sgges refusion om. Denne forventning er base-
ret pa historiske data om refusionsprocenter korrigeret for gkonomisk kriminalitet mv.
De faktiske refusioner har siden beroszettelsen i 2015 ligget under det forventede ni-
veau for refusioner.

Skatteministeriets tilsyn
42. Skatteministeren oplyste i sin redegorelse, at departementet arbejdede pa at ud-
vikle et styrket koncept for det overordnede tilsyn med SKAT.

43. Rigsrevisionens opfaelgning viser, at den fgrste version af konceptet blev godkendt
i december 2016, og at konceptet siden er blevet opdateret ad flere omgange. Det se-
neste tilsynskoncept er fra februar 2020.
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Det fremgar af tilsynskonceptet, at tilsynets formal for det forste er at give departe-
mentets ledelse et retvisende billede af tilstanden i de underliggende styrelser, sa de-
partementet kan reagere i det omfang, der vurderes at veere grundlag herfor, og de-
partementet har befgjelser hertil. Det fremgar videre, at tilsynet skal sgge at sikre, at
der ikke uventet indtrzeffer sterre ugnskede hzendelser, fx sterre gkonomiske tab for
staten. Skatteministeriet har oplyst, at tilsynet med de underliggende styrelser Igben-
de justeres for at sikre et relevant og effektivt tilsyn.

44, Skatteministeriet har oplyst, at der siden de nye styrelsers oprettelse bl.a. er ble-
vet samlet op pa relevante tilsynsomrader i forbindelse med kvartalsvise mgder mel-
lem styrelsesdirektgren og departementets ledelse. Ministeriet har oplyst, at status,
fremdrift og risici pa udbytteomradet har veeret inkluderet i kvartalsmadematerialet
til samtlige meder med Skattestyrelsen. Pa kvartalsmederne har der bl.a. veeret fokus
pa udgiftsstyring og fremdrift pa de civilretlige spor og behandling af berosatte udbyt-
terefusionsanmodninger. Ministeriet har oplyst, at drgftelserne har dannet grundlag
for, at der bl.a. er blevet fulgt op pa udgiftsbehov hos Skattestyrelsen. Fremover vil
mgderne blive afholdt halvarligt, mens der fortsat sker en kvartalsvis skriftlig afrap-
portering.

Skatteministeriet har videre oplyst, at det formaliserede tilsyn lgbende suppleres af
drgftelser mellem styrelse og departement om udviklingen pa omradet, og at depar-
tementets tilsyn og styring lzbende tilpasses det konkrete behov. Skatteministeriet
har oplyst, at ministeriet har godkendt et koncernfeelles rammeveerk for risikostyring,
som forventes at blive udrullet i 2020, idet ministeriets forventning er, at der vil kunne
foreligge et forste koncernfeelles risikooverblik og et for hver styrelse i 2. halvar 2020.
Konceptet indebaerer bl.a., at styrelserne kvartalsvist skal afrapportere skriftligt pa
de sterste identificerede risici i deres organisation.

Sammenfatning

Rigsrevisionen kan konstatere, at Skatteministeriet har taget en reekke initiativer til
at sikre en intern styring af ministeromradet, sa der fremover i tide kan handles pa
identificerede risici.

Rigsrevisionen vil fortsat folge resultatet af Skattestyrelsens implementering af det
nye feelles risikoregister for hele Skattestyrelsen, som forventes faerdigimplemente-
ret i 2021, og ministeriets udrulning af det koncernfeelles rammeveerk for risikosty-
ring, hvor der forventes at foreligge et forste koncernfzelles risikooverblik og et for
hver styrelse i 2. halvar 2020.

Lone Strom
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