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Rigsrevisionen

Beretning om kraftvarmesagen

. Resumé

Indledning

1. 11998 afsluttede ToldeSkat en undersggelse af kraftvar-
meverkernes betaling af energi- og kuldioxidafgift. Under-
segelsen viste efter Told- og Skattestyrelsens opfattelse, at
de centrale kraftvarmeverkers opggrelse af mangden af
braendsel, der blev anvendt til fremstilling af elektricitet, og
som var afgiftsfritaget, ikke skete ensartet og i overens-
stemmelse med lovgivningen.

Den af nogle veaerker anvendte praksis ved afgiftsafreg-
ningen var imidlertid pagaet siden energiafgiftslovenes
vedtagelse i 1982. Told- og skattemyndighederne havde
gennem en laengere periode kendskab til og til dels accep-
teret dette forhold for flere veerker.

2. 1 november 1998 ivaerksatte skatteministeren en advo-
katundersggelse af behandlingen af spgrgsmalet om cen-
trale kraftvarmeveerkers afregning af energiafgifter. Skat-
teministeriet gnskede en vurdering af, om der var grundlag
for at indlede disciplinarforfalgning mod personer under
Skatteministeriets omrade i forbindelse med deres handte-
ring af spgrgsmalet om kraftvarmevarkers afgiftsbereg-
ning i perioden 1982-1998. Herudover gnskede man en
vurdering af, i hvilket omfang de forskellige skatteministre
var blevet orienteret om sagen.

3. Advokaten afgav sin redeggrelse i kraftvarmesagen den
17. januar 2001. Udredningen og afdaekningen af bag-
grund og forlgb i kraftvarmesagen blev afsluttet af Skatte-
ministeriet den 22. januar 2001, hvor man offentliggjorde
resultatet af den gennemfgrte advokatundersagelse.
Efterfglgende var skatteministeren den 31. januar 2001
i samrad i Folketingets Energipolitiske Udvalg om kraft-
varmesagen, hvor ministeren bl.a. besvarede udvalgets
spgrgsmal om, hvordan regeringen ville sikre, at der blev
foretaget en tiloundsgaende undersggelse af alle aspekter i
kraftvarmesagen. Ministeren fandt ikke behov for yderli-
gere undersggelser af kraftvarmesagen pa baggrund af
Kammeradvokatens vurdering i 1998 af de manglende
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muligheder for efteropkraevning og foretagne initiativer i
savel Told- og Skattestyrelsen som i regionerne vedrgren-
de administrationen og kontrollen af kraftvarmeverkernes
afgiftsbetaling.

4. Med et cirkulere, der tradte i kraft den 1. september
1998, blev energiafgiftslovenes bestemmelser praciseret,
hvorved man anlagde en tolkning af lovene, der fraveg de
principper, som kraftvarmeveerkerne hidtil havde lagt til
grund for afgiftsopgarelsen. Nogle kraftvarmeverker var
ikke enige med den tolkning af energiafgiftslovene, som
Told- og Skattestyrelsen lagde til grund ved precisering af
reglerne, og anlagde sag mod Skatteministeriet med pa-
stand om tilbagebetaling af de afgifter, som efter veerker-
nes opfattelse er betalt for meget siden cirkulaerets ikraft-
treeden.

Rigsrevisionen har ikke i denne undersggelse vurderet
Skatteministeriets fortolkning af energiafgiftslovene, da de
naevnte sager fortsat er under retslig behandling.

5. Statsrevisorerne anmodede i september 1998 rigsrevi-
sor om at undersgge kraftvarmesagen. Det blev besluttet at
lade Rigsrevisionens undersggelse af sagen afvente afgi-
velsen af advokatens redegarelse.

Kraftvarmesagen har haft et langt og kompliceret for-
lgb, der bade har omfattet juridiske, administrative, gkono-
miske og afgiftstekniske problemstillinger. Advokatens
gennemgang af sagsforlgbet havde primert til formal at
vurdere, om der var grundlag for at indlede disciplingrfor-
felgning mod embedsmand i Skatteministeriet samt at un-
dersgge, i hvilket omfang ministre havde veeret orienteret
om sagen.

Det er ikke hensigten med Rigsrevisionens undersggel-
se at belyse ansvarsforholdene i kraftvarmesagen, ud over
hvad der fremgar af advokatundersggelsen. Formalet med
undersggelsen har veret at fremdrage nogle af sagens gko-
nomiske og administrative aspekter, der efter Rigsrevisio-
nens opfattelse er af vaesentlig eller principiel karakter.

Forlgbet af sagen peger pa, at told- og skattemyndighe-
dernes administrative handtering har vaeret mangelfuld, og
at sagen primert af denne arsag udviklede sig til at blive et
alvorligt problem for Skatteministeriet. Rigsrevisionen har
derfor i sin gennemgang af sagen lagt veegt pa myndighe-
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dernes administrative behandling af sagen. Det er endvide-
re undersggt, om der efterfglgende er taget de forngdne
initiativer med henblik pa at reducere risikoen for, at lig-
nende sager opstar.

Efter Skatteministeriets opfattelse har kraftvarmeveer-
ker indbetalt for lidt i energiafgifter over en periode pa 16
ar, og alene for 8 maneder i 1998 blev statens mindreind-
teegter skagnnet til at udgare ca. 550 mio. kr. Som et led i
undersggelsen har det derfor veret hensigten at foretage et
skegn over kraftvarmesagens samlede gkonomiske konse-
kvenser.

Pa baggrund af advokatundersggelsen har Rigsrevisio-
nen tillige vurderet, om denne undersggelsesform var hen-
sigtsmaessig til belysning af ansvarsforholdene i kraftvar-
mesagen.

Formalet med Rigsrevisionens undersggelse har derfor
veeret

e at gennemga forlgbet og indholdet af kraftvarmesagen
med henblik pa at belyse told- og skattemyndigheder-
nes administrative handtering af sagen,

o at foretage et skan over det afgiftsbelgb, der efter Skatte-
ministeriets opfattelse er betalt for lidt i perioden 1982-
1998,

e at gennemga og vurdere de initiativer, Skatteministeriets
departement og ToldeSkat har taget for at forbedre be-
handling og rapportering om vigtige sager, og

e at vurdere anvendeligheden af en advokatundersggelse i
kraftvarmesagen.

Told- og skattemyndighedernes administration og
kontrol af miljg- og energiafgifter hos centrale kraft-
varmeveerker i perioden 1982-2001

6. Kraftvarmeverker er karakteriseret ved samtidig pro-
duktion af elektricitet og fjernvarme i modsatning til tra-
ditionelle kraftveerker og varmeverker, der producerer
henholdsvis elektricitet og fjernvarme. Samproduktion af
elektricitet og varme giver en braendselsbesparelse, der bli-
ver benaevnt kraftvarmefordelen.
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7. | forbindelse med &ndring af energiafgiftslovene 1 1982
udsendte Told- og Skattestyrelsen en meddelelse til de re-
gionale toldmyndigheder om de nye principper for afgifts-
beregning, hvorefter kun fremstilling af elektricitet var af-
giftsfritaget.

Danske Elverkers Forening anmodede inden lovens
ikrafttreeden styrelsen om en udtalelse om de anvendte
principper for beregningen af kul- og olieafgifterne vedre-
rende varmeproduktion. Foreningen anfgrte i den forbin-
delse, at kraftvarmeveerkerne i driftsfeellesskabet Elsam
anvendte forskellige metoder til fordeling af kraftvarme-
fordelen mellem el- og varmeproduktion, hvorfor afgifts-
beregningen ville blive forskellig mellem varkerne.

Sagen blev forelagt departementet, og afgerelsen inde-
bar, at styrelsen preeciserede over for savel foreningen
som for told- og skatteregionerne, at afgiftsfritagelsen kun
omfattede den del af det samlede braendselsforbrug, der
medgik til produktion af elektricitet, og som blev indreg-
net i elprisen. Ud over disse 2 meddelelser fra styrelsen til
regionerne i 1982 blev der i 1983 udarbejdet et kortfattet
reglement, hvoraf lovens bestemmelser fremgik.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Told- og Skattesty-
relsen, pa baggrund af henvendelsen fra Danske Elvarkers
Forening, burde have veret opmaerksom pa, at lovaendrin-
gerne i 1982 indeholdt en mulighed for fejlagtig opgaerelse
af afgiftsgrundlaget pa grund af kraftvarmeverkernes for-
skellige metoder til fordeling af kraftvarmefordelen. Pa
denne baggrund burde styrelsen i arene efter lovaendringen
have foranlediget, at de bergrte told- og skatteregioner
gennemfgrte kontrol af kraftvarmeverkernes betaling af
energiafgifter. Rigsrevisionen finder det derfor uheldigt, at
Told- og Skattestyrelsen ikke allerede i 1982 udarbejdede
egentlige vejledninger for regionale myndigheders kontrol
af kraftvarmeverkernes opggrelse og afregning af energi-
afgifter.

8. Told- og Skattestyrelsen fik i 1989 en henvendelse fra
region Esbjerg om, at regionen ved en kontrol pa et kraft-
varmeveerk havde konstateret, at verkets beregnings-
grundlag, efter regionens opfattelse, ikke var i overens-
stemmelse med galdende lovgivning. Herudover papege-
de regionen, at den anvendte opggrelsesmetode skete pa
baggrund af en generel instruks fra driftsfellesskabet El-
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sam. Region Esbjerg rykkede flere gange i perioden 1989-
1995 for en afgarelse i sagen, men ifalge det foreliggende
materiale traf styrelsen aldrig afgerelse i sagen.
Rigsrevisionen kan konstatere, at selv om region Es-
bjerg i 1989 for et enkelt kraftvarmeveerk havde opgjort en
formodet afgiftsunddragelse til 175 mio. kr. for arene
1987-1989, gav det ikke anledning til nogen reaktion i sty-
relsen. Rigsrevisionen finder det kritisabelt, at Told- og
Skattestyrelsen ikke reagerede pa henvendelsen fra region
Esbjerg i perioden 1989-1995, idet styrelsen herved blev
bekendt med en afregningspraksis i strid med styrelsens
egen vejledning, og som matte antages at omfatte flere
kraftvarmevaerker inden for driftsfeellesskabet Elsam.

9. | marts 1994 modtog Skatteministeriets departement et
notat fra Told- og Skattestyrelsen, hvori bl.a. problemerne
med kraftvarmeveerkernes afregning af energiafgifter ge-
nerelt blev beskrevet. Sagen fra region Esbjerg var i gene-
relle vendinger omtalt i notatet. Departementet anmodede
uafhaengigt af dette notat den 7. maj 1996 Told- og Skatte-
styrelsen om at tilretteleegge og gennemfare en kontrolak-
tion rettet mod de centrale kraftvarmeveerker. | perioden
herefter forberedte og gennemfgrte ToldeSkat en undersg-
gelse af veerkernes afgiftsbetaling, men udfarte ikke egent-
lig kontrol af vaerkernes afgiftsbetaling. Told- og Skatte-
styrelsen fremsendte den 1. maj 1998 et notat til skattemi-
nisteren om regionernes redegarelser for kontakten med
kraftvarmevaerkerne, et notat om muligheden for efterop-
kreevning af energiafgifter hos kraftvarmevarkerne samt et
notat om kraftvarmefordelen og merbrandselsforbruget.
Kammeradvokaten blev pa denne baggrund anmodet om
et responsum vedrgrende mulighederne for efteropkraev-
ning af energiafgifter hos kraftvarmeverkerne. Kammer-
advokaten kunne tiltreede Skatteministeriets fortolkning af
energiafgiftslovene, men vurderede, at der ikke var mulig-
hed for at foretage efteropkraevning.

Det fremgik af advokatundersggelsen, at sagsbehand-
lingen i Told- og Skattestyrelsen i forbindelse med under-
sggelsen af kraftvarmevarkernes afgiftsbetaling forekom
lang. Advokaten sa sig imidlertid ikke i stand til at vurde-
re, om selve sagsbehandlingen ud fra en forvaltningsretlig
malestok havde veret uforsvarlig lang.
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Rigsrevisionen finder det kritisabelt, at Skatteministeri-
ets departement ikke reagerede pa Told- og Skattestyrel-
sens henvendelse i 1994, da departementet herved blev
gjort bekendt med en afregningspraksis af energiafgifter,
som Told- og Skattestyrelsen antog var i strid med regel-
grundlaget. Rigsrevisionen finder det ligeledes kritisabelt,
at styrelsen fortsat forholdt sig passiv i forhold til opfelg-
ningen pa henvendelserne fra region Esbjerg. Rigsrevisio-
nen finder det endvidere kritisabelt, at Told- og Skattesty-
relsen, der i hvert fald siden 1989 havde haft kendskab til
problemstillingen, var nasten 2 ar om at feerdiggere en un-
dersggelse rettet mod 17 kraftvarmeverker, som ikke om-
fattede en stedlig kontrol af grundlaget for verkernes af-
giftsbetaling.

10. Told- og Skattestyrelsens cirkulaere af 20. august 1998
indebar, at 3 kraftvarmeveerker efterfglgende anlagde sag
mod Skatteministeriet med krav om tilbagebetaling af af-
gifter for dele af perioden 1. september 1998 - 30. juni
1999. | 2 af de anlagte sager har verkerne endvidere be-
stridt cirkulerets lovlighed. Herudover havde told- og
skatteregionerne i efteraret 1998 indledt 5 sager vedraren-
de kontraktomlaegninger gennemfart af kraftvarmeveerker-
ne med henblik pa reduktion af afgiftsbetalingen. Styrel-
sen har truffet afgarelse i 2 sager, som varkerne efterfal-
gende har paklaget til Landsskatteretten.

Rigsrevisionen kan konstatere, at de centrale kraftvar-
meveerker ikke er enige i den fortolkning af energiafgifts-
lovene, som Told- og Skattestyrelsen anlagde i cirkuleere
af 20. august 1998, hvilket har medfart en reekke sager om
efterbetaling af afgifter, som fortsat verserer ved Landsret-
ten og Landsskatteretten.

@konomiske konsekvenser af kraftvarmesagen

11. Rigsrevisionen har undersggt, om det er muligt at op-
gere det gkonomiske omfang af kraftvarmesagen for perio-
den 1982-1998. Advokatundersggelsen behandlede kun i
begraeenset omfang de gkonomiske konsekvenser af kraft-
varmesagen, som blev opgjort til 3 mia. kr. for perioden
1993 - 20. august 1998.

Rigsrevisionen kan konstatere, at hvis man laegger Skat-
teministeriets tolkning af energiafgiftslovene til grund, har
kraftvarmesagen betydet et samlet mindre provenu pa ca. 5
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mia. kr. i perioden 1982 - august 1998. Stigningen i afgifts-
betalingen efter 1. september 1998, hvor beregningsprincip-
perne omlagges, tyder tilsvarende pa, at de ikke-betalte af-
gifter var i denne starrelsesorden. Opgarelsen er imidlertid
beheftet med en vis usikkerhed. En mere praecis opgerelse
af provenutabet vil kreeve konkret gennemgang af det en-
kelte kraftvarmeveerks regnskaber og kontrakter for hele pe-
rioden. Pa baggrund af konklusionerne i Kammeradvoka-
tens responsum af 7. december 1998 om manglende retligt
grundlag for efteropkraevning finder Rigsrevisionen ikke
grundlag for, at der bliver anvendt yderligere ressourcer pa
at opgere provenutabet i perioden 1982-1998 mere preacist.

Skatteministeriets initiativer til at forbedre vurdering,
behandling og rapportering af vaesentlige sager

12. Advokatundersggelsen viste, at sagsbehandlingen og
den ledelsesmaessige opfalgning af kraftvarmesagen var
mangelfuld, og at sagen primert derfor udviklede sig til at
blive et alvorligt problem for ministeriet.

Rigsrevisionen har gennemgaet de faglige, administrati-
ve 0g organisatoriske aéndringer, der er gennemfart i perio-
den fra 1996 pa Skatteministeriets omrade.

Initiativerne har bl.a. omfattet udarbejdelse af retnings-
linjer med henblik pa at sikre den ledelsesmassige opfalg-
ning af vigtige sager inden for ToldeSkat samt fastleegge in-
formations- og beslutningsvejene mellem ToldeSkat og de-
partementet. Inden for ToldeSkat er der gennemfart forskel-
lige organisatoriske a&ndringer, sarligt pa punktafgiftsomra-
det. Med virkning fra den 1. marts 2001 blev saledes opret-
tet en raekke ekspertregioner, der skal bista hjemregionerne
med udfarelse af kontrol pa seerligt komplicerede omrader,
herunder kraftvarmeveaerker. ToldeSkat har ligeledes taget
forskellige initiativer med henblik pa at styrke kompetence
og muligheder for at behandle komplicerede sager.

Endelig gennemfgarte ToldeSkat med virkning fra den 1.
januar 1998 en @ndring i kontrolstrategien, og pa grundlag
af bl.a. en evaluering af kontrolstrategien fra marts 2000 er
der efterfglgende lagt starre veegt pa store virksomheder og
gennemfgrelse af pilotprojekter vedrarende komplicerede
omrader, der skal udmunde i en vejledning, som regionerne
kan anvende i deres kontrolarbejde.
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13. Rigsrevisionen kan konstatere, at Skatteministeriet har
taget initiativer til at forebygge, at vaesentlige sager, pa
grund af mangelfuld sagsbehandling eller manglende le-
delsesmaessig opfalgning, udvikler sig til et problem for
Skatteministeriet. | de indfgrte retningslinjer er ansvaret
og forretningsgange for den ledelsesmaessige opfalgning
af vaesentlige sager fastlagt, ligesom ToldeSkats medarbej-
dere vejledes i at identificere vigtige og/eller principielle
sager.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at de organisatoriske
endringer samt initiativerne vedregrende kompetence og
viden vil medvirke til at styrke kvaliteten af sagsbehand-
lingen og kontrollen szrligt pa punktafgiftsomradet. Ende-
lig er det Rigsrevisionens opfattelse, at strategien for kon-
trol, seerligt i forbindelse med pilotprojekter og kontrol af
store virksomheder, giver ToldeSkat mulighed for at iden-
tificere og afklare vanskelige og potentielt problematiske
omrader.

Det er samlet Rigsrevisionens vurdering, at Skattemini-
steriets initiativer har skabt nogle hensigtsmassige ram-
mer, der vil kunne medvirke til at forhindre, at vaesentlige
sager udvikler sig til et problem for ministeriet. Rigsrevi-
sionen har serligt haeftet sig ved, at der nu er etableret pro-
cedurer, der skal sikre en sterkere ledelsesmassig opfelg-
ning pa veesentlige og principielle sager.

Advokatundersggelsen af kraftvarmesagen

14. Med kommissorium af 26. oktober 1998 fastlagde
Skatteministeriet rammerne og grundlaget for advokatun-
dersggelsen af kraftvarmesagen. Med undersggelsen skulle
der foretages en vurdering af, om der var grundlag for at
indlede disciplinarforfglgning mod bestemte personer i
Skatteministeriet. Det skulle endvidere undersgges, i hvil-
ket omfang ministre havde veeret orienteret om sagen. Un-
dersggelsen skulle dekke perioden fra energiafgiftslovenes
vedtagelse i 1982 til august 1998. Det fremgik af kommis-
soriet, at der ikke kunne foretages afhgringer af, indhentes
udtalelser o.l. fra implicerede embedsmand eller andre.

Den 17. januar 2001 blev advokatundersggelsen af
kraftvarmesagen afgivet.
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15. Spgrgsmalet om anvendelse af advokatundersggelser
er behandlet i en beteenkning fra Udvalget vedrgrende Un-
dersggelsesorganer afgivet i 1996.

Efter udvalgets opfattelse ber det i fremtiden vare sale-
des, at undersggelse til brug for en vurdering af, om mini-
stre eller embedsmand kan sgges draget retligt til ansvar,
principielt udelukkende skal daekkes af undersggelseskom-
missioner. Undersggelserne er af retlig karakter og ber
derfor forestas eller ledes af en jurist, og ber i gvrigt fore-
ga under retssikkerhedsmassigt betryggende former. An-
vendelsen af en undersggelseskommission vil sikre, at det
vil veere en kvalificeret jurist, som forestar eller leder un-
dersggelsen, og at de bergrte ministre og embedsmend i
gvrigt vil fa en retsstilling, som anses for ngdvendig ud fra
et retssikkerhedsmaessigt hensyn.

16. Advokaten konkluderede sammenfattende, at der ikke
bevismassigt var grundlag for at indlede disciplinarfor-
falgning mod bestemte personer i Skatteministeriets depar-
tement eller i Told- og Skattestyrelsen. Efter kommissoriet
havde det ikke veeret muligt for advokaten at rette henven-
delse til embedsmeand, som matte formodes at sidde inde
med viden om sagen, med henblik pa at fa sagen bedre be-
lyst. Det fremgik videre, at en fyldestgarende oplysning af
sagen formentlig kun kunne opnas ved indledning af disci-
plingerforfglgning mod et antal embedsmend, alene med
det formal at hgre de pagealdendes forklaringer, uden at der
i gvrigt foreld en begrundet mistanke mod de pagaldende
om pligtstridige forhold. Det forelagte materiale gav ikke
tilstreekkeligt grundlag for sadanne mistanker mod navn-
givne tjenestemand. Undersggelsen viste tillige, at ingen
ministre var blevet orienteret om sagen fgr maj 1996.

17. Skatteministeriet har anfart, at undersggelseskommis-
sioner kan afhgre embedsmend i modsetning til, hvad der
er muligt ved advokatundersggelser. Det er imidlertid sale-
des, at der i retsplejen er almindelig kutyme for, at man ik-
ke under sadanne afhgringer skal inkriminere sig selv. De
misteenkte kan altsa derfor undlade at afgive vidneudsagn.
Det ma endvidere veere udelukket at foretage sanktioner
efterfalgende over for en embedsmand, der under vidne-
pligt er blevet tvunget til at afgive en forklaring, som in-
kriminerer ham selv. Skatteministeriet mener derfor ikke,
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at nedseettelse af en undersggelseskommission i sig selv
ville lgse problemerne. Det er endvidere Skatteministeriets
opfattelse, at det er meget omfattende at iveerksatte en un-
dersggelseskommission.

18. Advokatens gennemgang af kraftvarmesagen viste, at
der ikke var grundlag for at vurdere, om der kunne indle-
des disciplinarforfglgning af embedsmend i Skattemini-
steriet, ligesom ingen ministre var blevet orienteret om sa-
gen fgr maj 1996. Det fremgik imidlertid klart af advoka-
tens redegarelse, at den manglende mulighed for at ind-
hente supplerende oplysninger og foretage afhgringer af
de implicerede embedsmand eller andre personer, der for-
mentlig ville have kunnet kaste lys over flere centrale
punkter, hvor det foreliggende materiale ikke slog til, har
betydet, at vaesentlige elementer i begivenhedsforlgbet ik-
ke er blevet deekket af undersggelsen.

Rigsrevisionen bemarker, at ministeriet foretog en gen-
nemgang af materialet i sagen inden beslutningen om ad-
vokatundersggelsen og kunne pa denne baggrund have
konstateret, at materialet ikke var fyldestgarende. Ministe-
riet burde derfor have vidst, at advokatundersggelsen ikke
kunne forventes at besvare de centrale spgrgsmal i kom-
missoriet, herunder spargsmalet om placering af et eventu-
elt tjenstligt ansvar.

Det er ministerens valg og ansvar at beslutte, hvordan
der tilvejebringes oplysninger, som kan danne grundlag
for en vurdering af ansvarsforholdene i ministeriet vedrg-
rende bestemte sager. Rigsrevisionen finder, at i denne sag
viste det sig, at en advokatundersggelse ikke var en veleg-
net undersggelsesform til en fuldsteendig belysning af sa-
gen, herunder en vurdering af grundlaget for en eventuel
disciplinarforfglgning af embedsmand. Rigsrevisionen
konstaterer saledes, at undersggelsen pa de givne betingel-
ser ikke fuldstaendig har kunnet afdseekke sagsforlgbet.

Rigsrevisionen finder, at der fremover bgr foretages
grundige overvejelser vedrgrende anvendeligheden af den-
ne undersggelsesform, sa valget heraf ikke vil vere til hin-
der for, at en sag bliver tilstreekkeligt belyst. Rigsrevisio-
nen finder, at der i tilsvarende sager bar foretages en fore-
lgbig gennemgang af materialet med henblik pa at vurdere
behovet for yderligere undersggelser og i hvilken form. Det
kan i denne forbindelse vaere hensigtsmaessigt at anmode
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en advokat om at foretage en forelgbig gennemgang af sa-
gens materiale med henblik pa at vurdere, inden for hvilke
rammer det vil veere muligt fuldsteendigt at belyse en kon-
kret sag. Ministeriet far herved mulighed for pa et relativt
tidligt tidspunkt i undersggelsesforlgbet at tage stilling til,
om en advokatundersggelse er en hensigtsmassig undersg-
gelsesform. Rigsrevisionen finder, at det i flere sager har
vist sig, at komplekse og langvarige advokatundersggelser,
hvor de bergrte ikke har mulighed for at komme til orde,
frembyder problemer af bade effektivitetsmaessig og rets-
sikkerhedsmaessig karakter. Rigsrevisionen skal henvise til
anbefalingerne i Beteenkning om undersggelsesorganer.

Rigsrevisionens undersggelse har vist:

e at kraftvarmeveerker i perioden 1982-1998 afregnede
miljg- og energiafgifter pA en made, der efter Skattemi-
nisteriets opfattelse var i strid med lovgivningen,

e at Told- og Skattestyrelsens og departementets behand-
ling af spgrgsmalet om kraftvarmeveerkernes afgiftsaf-
regning har veeret praeget af mangelfuld administration
og kontrolmaessig opfglgning, selv om myndighederne
siden 1989 havde haft kendskab til kraftvarmeveerkernes
praksis for afregning af miljg- og energiafgifter,

e at Skatteministeriet ferst i 1998 efter 2 ars undersggelse
tog skridt til at preecisere reglerne om kraftvarmeveer-
kernes afgiftsafregning over for veerkerne og told- og
skatteregionerne,

e at hvis man leegger Skatteministeriets tolkning af energi-
afgiftslovene til grund, skennes kraftvarmesagen at ha-
ve betydet et samlet mindre provenu pa ca. 5 mia. kr.,

e at der nu er etableret procedurer, der skal sikre en steer-
kere ledelsesmaessig opfalgning pa vaesentlige principi-
elle sager,

e at advokatundersggelsen ikke fuldstaendigt har kunnet
belyse kraftvarmesagen, herunder vurdere om der var
grundlag for en eventuel disciplinaerforfalgning af em-
bedsmeend,

e at ministeriet pa grundlag af materialet i sagen burde
have vidst, at den valgte undersggelsesform ikke kunne
forventes at besvare de centrale spgrgsmal i kommisso-
riet, og

e at der i tilsvarende sager bgr foretages en forelgbig
gennemgang af materialet med henblik pa at vurdere,
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inden for hvilke rammer det vil vaere muligt fuldsteendigt
at belyse en konkret sag.

Il. Indledning mv.

A. Indledning

19. Efterfglgende beretning afgives til statsrevisorerne i
henhold til 8 8, stk. 1, og 8 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf.
lovbekendtgarelse nr. 3 af 7. januar 1997.

Beretningen vedrgrer Skatteministeriets behandling af
sagen om de centrale kraftvarmeveerkers afregning af
energi- og kuldioxidafgifter, jf. statsregnskabets § 38.22.
Energiafgifter mv. og § 38.24. Miljgafgifter.

20. 1 1998 afsluttede ToldeSkat en undersggelse af kraft-
varmeveerkernes betaling af energi- og kuldioxidafgift. Un-
dersggelsen viste, efter Told- og Skattestyrelsens opfattel-
se, at de centrale kraftvarmevaerkers opggrelse af maengden
af breendsel, der blev anvendt til fremstilling af elektricitet,
og som var afgiftsfritaget, ikke skete ensartet og i overens-
stemmelse med lovgivningen. Skatteministeriet skannede,
at der alene i perioden 1. januar 1998 - 30. august 1998 var
indbetalt ca. 550 mio. kr. for lidt i energi- og kuldioxidaf-
gift til staten.

21. Den af nogle verker anvendte praksis ved afgiftsaf-
regningen var imidlertid pagaet siden energiafgiftslovenes
vedtagelse i 1982. Told- og skattemyndighederne havde
gennem en laengere periode kendskab til og til dels accep-
teret dette forhold for flere veerker.

I 1989 gjorde en told- og skatteregion (dengang di-
striktstoldkammer) Told- og Skattestyrelsen (dengang Di-
rektoratet for Toldvaesenet) opmaerksom pa, at et centralt
kraftvarmeveerk i flere ar havde afregnet energiafgifter i
strid med lovgivningen. Regionen agtede at opkraeve belg-
bet hos veerket, men gnskede forinden, at styrelsen tog stil-
ling til spgrgsmalet. Styrelsen traf aldrig afggrelse i sagen,
selv om regionen ved flere lejligheder, senest i 1995, ryk-
kede for en afgarelse.

Rigsrevisionen har i fremstillingen valgt at anvende de
nuvaerende organisatoriske betegnelser Skatteministeriets
departement, Told- og Skattestyrelsen samt told- og skat-
teregion, selv om der i undersggelsesperioden er foretaget
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vaesentlige organisatoriske &ndringer af told- og skattead-
ministrationen.

I 1994 forelagde Told- og Skattestyrelsen problemstil-
lingen for Skatteministeriets departement uden at modtage
nogen reaktion fra departementet. Det er oplyst, at uafhzn-
gigt af styrelsens skrivelse fra 1994 anmodede departe-
mentet i maj 1996 Told- og Skattestyrelsen om at tage ini-
tiativ til at iveerkseette en kontrol af kraftvarmeveerkerne.

Med cirkulaere af 20. august 1998 om centrale kraftvar-
meveerkers opgarelse og fordeling af braeendselsforbrug fo-
retog Told- og Skattestyrelsen en pracisering af reglerne.
Cirkularet tradte i kraft den 1. september 1998.

22. | november 1998 ivaerksatte skatteministeren en advo-
katundersggelse af Skatteministeriets behandling af spergs-
malet om centrale kraftvarmevarkers afregning af energi-
afgifter. Skatteministeriet gnskede en vurdering af, om der
var grundlag for at indlede disciplingrforfglgning mod per-
soner under Skatteministeriets omrade i forbindelse med
deres handtering af spargsmalet om kraftvarmevarkers af-
giftsberegning i perioden 1982-1998, herunder om skatte-
ministre i undersggelsesperioden er blevet orienteret om
sagen. Advokatundersggelsen skulle foretages pa grundlag
af en gennemgang af det skriftlige materiale i sagen, og der
matte ikke indhentes oplysninger fra personer, herunder fo-
retages afhgringer, for at afdekke sagen.

Advokaten afgav redeggrelsen i kraftvarmesagen den
17. januar 2001.

23. Med Told- og Skattestyrelsens cirkulere om centrale
kraftvarmeveaerkers opggarelse og fordeling af braendsels-
forbrug blev energiafgiftslovenes bestemmelser pracise-
ret, hvorved man anlagde en tolkning af lovene, der fraveg
de principper, som kraftvarmeverkerne hidtil havde lagt
til grund for afgiftsopgerelserne. Nogle kraftvarmevarker
var ikke enige i den tolkning af energiafgiftslovene, som
Told- og Skattestyrelsen lagde til grund ved pracisering af
reglerne, og anlagde sag mod Skatteministeriet med pa-
stand om tilbagebetaling af de afgifter, som efter veerker-
nes opfattelse er betalt for meget siden cirkularets ikraft-
treeden den 1. september 1998.
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B. Formal, afgreensning og metode

24. Statsrevisorerne anmodede i september 1998 rigsrevi-
sor om at undersgge kraftvarmesagen. Det blev besluttet at
lade Rigsrevisionens undersggelse af sagen afvente afgi-
velsen af advokatens redegarelse.

Kraftvarmesagen har haft et langt og kompliceret for-
lgb, der bade har omfattet juridiske, administrative, gkono-
miske og afgiftstekniske problemstillinger. Advokatens
gennemgang af sagsforlgbet havde primert til formal at
vurdere, om der er grundlag for at indlede disciplingrfor-
felgning mod embedsmend i Skatteministeriet samt at un-
dersgge, i hvilket omfang ministre har veeret orienteret om
sagen.

Det er ikke hensigten med Rigsrevisionens undersggel-
se at belyse ansvarsforholdene i kraftvarmesagen, ud over
hvad der fremgar af advokatundersggelsen. Formalet med
undersggelsen har veret at fremdrage nogle af sagens gko-
nomiske og administrative aspekter, der efter Rigsrevisio-
nens opfattelse er af vasentlig eller principiel karakter.

Forlgbet af sagen peger pa, at told- og skattemyndighe-
dernes administrative handtering har vaeret mangelfuld, og
at sagen primert af denne arsag udviklede sig til at blive et
alvorligt problem for Skatteministeriet. Rigsrevisionen har
derfor i sin gennemgang af sagen lagt veegt pa myndighe-
dernes administrative behandling af sagen. Det er endvide-
re undersggt, om der efterfglgende er taget de forngdne
initiativer med henblik pa at reducere risikoen for, at lig-
nende sager opstar.

Efter Skatteministeriets opfattelse har kraftvarmevaer-
ker indbetalt for lidt i energiafgifter over en periode pa 16
ar, og alene for 8 maneder i 1998 blev statens mindreind-
teegter skegnnet til at udgare ca. 550 mio. kr. Som et led i
undersggelsen har det derfor veeret hensigten at foretage et
skan over kraftvarmesagens samlede gkonomiske konse-
kvenser.

Pa baggrund af advokatundersggelsen har Rigsrevisio-
nen tillige vurderet, om denne undersggelsesform har vee-
ret hensigtsmaessig til belysning af ansvarsforholdene i
kraftvarmesagen.

Formalet med undersggelsen har derfor veeret
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e at gennemga forlgbet og indholdet af kraftvarmesagen
med henblik pa at belyse told- og skattemyndigheder-
nes administrative handtering af sagen,

o at foretage et skan over det afgiftsbelgb, der efter Skatte-
ministeriets opfattelse er betalt for lidt i perioden 1982-
1998,

e at gennemga og vurdere de initiativer, Skatteministeriets
departement og ToldeSkat har taget for at forbedre be-
handling og rapportering om vigtige sager, og

e at vurdere anvendeligheden af en advokatundersggelse i
kraftvarmesagen.

Rigsrevisionen har ikke i denne undersggelse vurderet
Skatteministeriets fortolkning af energiafgiftslovene, da de
naevnte sager er under retslig behandling.

25. Undersggelsen vedrgrer perioden fra energiafgiftslo-
venes ikrafttreeden i 1982 til advokaten afgav sin redegge-
relse i kraftvarmesagen den 17. januar 2001 samt Skatte-
ministeriets efterfglgende initiativer.

Undersggelsen bygger pa en gennemgang af advoka-
tens redegerelse for kraftvarmesagen. Rigsrevisionen har
endvidere med henblik pa at give et sken over starrelsen af
det afgiftsbelgb, som Skatteministeriet mener er betalt for
lidt, samt for at belyse de initiativer, Skatteministeriet har
taget for at forbedre behandling og rapportering om vigti-
ge sager, indhentet oplysninger ved mgder og brevvekslet
med Skatteministeriets departement og Told- og Skattesty-
relsen. Rigsrevisionen har kun i et mindre omfang gen-
nemgaet det materiale, der 14 til grund for advokatundersg-
gelsen.

Beretningen har i udkast veeret forelagt Skatteministeri-
et, og ministeriets bemarkninger er i videst muligt omfang
indarbejdet i beretningen.
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lll. Told- og skattemyndighedernes admini-
stration og kontrol af miljg- og energiafgifter
hos de centrale kraftvarmevaerker i perioden
1982-2001

A. Grundlaget for opkreevning af miljg- og energi-
afgifter hos centrale kraftvarmevaerker

26. | undersggelsesperioden var der 17 kraftvarmeverker
i Danmark, som var tilknyttet driftsfeellesskaberne Elsam
vest for Storebalt og Elkraft gst for Storebzlt. Betegnel-
sen centrale kraftvarmeveerker bliver ikke anvendt i ener-
giafgiftslovene, men omfatter i den faglige sprogbrug 17
kraftvarmeveerker, som fra 1995 har veret omfattet af et
bilag til loven. Veerkerne var placeret i 10 forskellige told-
0g skatteregioner, som havde ansvaret for at gennemfare
kontrollen af grundlaget for veerkernes betaling af energi-
afgifter.

27. Kraftvarmeveerker er karakteriseret ved samtidig pro-
duktion af elektricitet og fjernvarme i modsetning til tra-
ditionelle kraftveerker og varmevarker, der alene produce-
rer elektricitet eller fjernvarme hver for sig. Produktionen
af elektricitet pa traditionelle kraftveerker foregar typisk
ved, at vand/damp opvarmes ved forbreending af braendsel
(kul, olie, gas etc.) i en kedel. Dampen ledes gennem for-
skellige turbiner, der driver generatorer, som fremstiller
elektriciteten. Herefter ledes vandet tilbage til kedlen efter
afkgling. Safremt elproduktionen skal optimeres, vil kele-
vandet have en sa lav temperatur, at det sjeldent kan blive
anvendt til andre formal, hvorfor det bliver ledt bort. Ved
samtidig produktion af elektricitet og varme i samme an-
leeg opgives elproduktionen pa den sidste turbine, hvor-
igennem dampen ledes ved normal elproduktion. Herved
far keglevandet en sa hgj temperatur, at det kan anvendes til
fjernvarmeleverancer.

Samproduktion af el og fjernvarme medferer dog et
samlet mindreforbrug af braendsel end ved separat produk-
tion af elektricitet henholdsvis varme pa traditionelle kraft-
veerker og fjernvarmeverker. | praksis vil produktionen af
fjernvarme medfgre et vist merforbrug af brendsel, hvis
den samme elproduktion skal opretholdes.
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28. Besparelsen ved samproduktion af elektricitet og var-
me med samme braendsel benavnes kraftvarmefordelen,
som kan illustreres ved falgende eksempel.

| et traditionelt kraftveerk kreeves 80 enheder brandsel
til at producere en given mangde elektricitet, og i et tradi-
tionelt fjernvarmevark kreeves 40 enheder braendsel til at
producere en given mangde varme, hvilket indeberer et
samlet breendselsforbrug pa 120 enheder. | et kraftvarme-
veerk vil produktion af tilsvarende mangder elektricitet og
varme kun kraeve 100 enheder braendsel, hvilket giver en
besparelse pa 20 enheder braendsel i forhold til traditionel-
le kraftvaerker og fjernvarmeveerker.

29. Breandselsforbruget er en vasentlig post i fastsettel-
sen af prisen pa henholdsvis elektricitet og varme, hvorfor
den opnaede kraftvarmefordel i et kraftvarmeveerk vil re-
ducere prisen pa veerkets elektricitet og/eller varme, af-
hengig af fordelingen af kraftvarmefordelen.

Safremt den opnaede brendselsbesparelse tilfalder var-
meproduktionen fuldt ud, foretages betalingen for varmen
efter merbreendselsforbruget. Anvendes princippet 1 ek-
semplet i pkt. 28, skal kraftvarmeveerkets kunder, der kg-
ber fjernvarme, kun betale for 20 enheder braendsel, mens
kunderne hos et traditionelt fjernvarmevaerk skal betale for
40 enheder braendsel. | eksemplet vil elprisen for savel
kraftvarmeveaerket som det traditionelle elektricitetsvaerk
derimod veere baseret pa 80 enheder brandsel.

30. Frem til 1. juli 1999 indebar de geldende bestemmel-
ser om fastsattelsen af elprisen, at elselskaberne gkono-
misk skulle hvile i sig selv, og der var klare regler for sel-
skabernes indregning af drifts- og kapitalomkostninger i
elprisen. Elprisen var saledes omkostningsbestemt, og
veerkernes grundlag for prisfastsattelsen blev anmeldt og
godkendt af Elprisudvalget. | forbindelse med liberalise-
ringen af elmarkedet ophgrte flere kraftveerker i 1998 med
at fastseaette prisen pa elektricitet pa baggrund af omkost-
ningskalkulation efter reglerne om, at veerkerne skulle hvi-
le i sig selv. Priserne blev i stedet fastsat markedsmaessigt,
dog sa de i begyndelsen ikke kunne fastsattes hgjere, end
"hvile i sig selv”’-bestemmelserne tilsagde.
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31. Indtil 1. juli 1982 var kraftveerker og kraftvarmeveer-
ker fritaget for energiafgifter for olie bade til produktion af
elektricitet og for olie anvendt til fremstilling af varme i
kombineret kraftvarmeproduktion. Dog var der ikke af-
giftsfrihed for den olie, som kraftvarmevaerkerne anvendte
i centraler, der alene fremstillede varme.

Fra den 1. juli 1982 blev kraftvarmeverkernes fritagel-
se for energiafgifter reduceret, idet afgiftsfritagelsen heref-
ter kun omfattede den brandsel, som blev anvendt til pro-
duktionen af elektricitet, og som blev indregnet i den el-
pris, der blev anmeldt til og godkendt af Elprisudvalget.
Samtidig med @ndringen i afgiftsgrundlaget blev der ind-
fort energiafgifter pa kul, hvorefter afgiftsreglerne for
kraftvarmeveerkernes anvendelse af kul blev identiske med
de nye regler for olie.

Efter Told- og Skattestyrelsens fortolkning indebar lov-
e@ndringen, at kraftvarmevarkerne kun kunne fradrage af-
gift af den del af det samlede forbrug af braendsel, der ude-
lukkende medgik til produktion af elektricitet, og som blev
indregnet i elprisen ifglge verkets priskalkulation. Hvis
kraftvarmefordelen udelukkende blev henfart til varmesi-
den, indebar afgiftslovene, at der kunne opnas afgiftsfrita-
gelse for det samme braendselsforbrug, som ville vere
medgaet til elproduktion pa et rent kraftvark, og der skulle
alene betales afgift af den mindre breendselsmangde, der
var medgaet til varmeproduktion efter merbrandselsprin-
cippet.

Hvis kraftvarmefordelen derimod blev fordelt mellem
el- og varmesiden, sa elprisen fra kraftvarmeverker blev
lavere end ved tilsvarende produktion af elektricitet pa et
rent kraftveerk, indebar afgiftslovene, at der skulle betales
afgift af den del af kraftvarmefordelen, som tilfaldt elsiden.

32. Fra 1982 og frem til 1998 anvendte flere kraftvarme-
veerker 2 forskellige principper for fordeling af kraftvar-
mefordelen, idet man ved opgerelse af grundlaget for
energiafgifter henfarte hele kraftvarmefordelen til varme-
produktionen og herved minimerede afgiftsgrundlaget.
Samtidig foretog veerkerne en fordeling af kraftvarmefor-
delen mellem produktionen af el og varme ved anmeldel-
sen til Elprisudvalget, hvilket indebar, at fordelingen af
braendselsforbruget mellem el- og varmeproduktionen blev
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opgjort pa en made til told- og skattemyndighederne og pa
en anden made til Elprisudvalget.

B. Forlgbet 1982-1988

33. | forbindelse med &ndring af lovene om energiafgifter
pa olie og kul i sommeren 1982 udsendte Told- og Skatte-
styrelsen en meddelelse til de regionale toldmyndigheder
om de nye principper for afgiftsberegningen, hvorefter kun
fremstillingen af elektricitet var afgiftsfritaget.

Danske Elveerkers Forening rettede henvendelse til sty-
relsen inden lovens ikrafttreeden og anmodede om myn-
dighedens udtalelse om, hvorvidt anvendelse af princippet
om merbrandselsforbruget, som grundlag for beregningen
af kul- og olieafgifter vedrgrende varmeproduktionen, var
I overensstemmelse med loveaendringen. Foreningen anfer-
te i den forbindelse, at kraftvarmevarkerne i driftsfeelles-
skabet Elsam vest for Storebelt anvendte forskellige me-
toder til fordeling af kraftvarmefordelen mellem el- og
varmeproduktionen, hvorfor afgiftsberegningen ville blive
forskellig mellem veerkerne.

Sagen blev forelagt for departementet, og afgerelsen in-
debar, at myndighederne preciserede over for foreningen,
at afgiftsfritagelsen kun omfattede den del af det samlede
braendselsforbrug, der medgik til produktion af elektricitet,
og som blev indregnet i elprisen. Af skrivelsen mellem de-
partementet og styrelsen fremgik det endvidere, at anven-
delsen af den af foreningen foreslaede metode pa grundlag
af merbraendselsforbruget vil betyde, at kraftvarmeveerker
ud over fordelen ved samproduktion af varme og elektrici-
tet vil opna en afgiftsmaessig fordel i forhold til rene var-
meverker. Efterfglgende preciserede styrelsen i septem-
ber 1982 over for regionerne, at afgiftsfritagelsen kun om-
fattede den mangde olie eller kul, der indgik i beregnin-
gen af elektricitetsprisen, og som blev godkendt af Elpris-
udvalget.

34. Ud over disse 2 meddelelser fra styrelsen til regioner-
ne blev der i 1983 udarbejdet et kortfattet reglement, hvor-
af lovens bestemmelser fremgik. Dog var der i reglementet
indarbejdet en tilfgjelse, hvoraf det fejlagtigt fremgik, at
kraftvarmevaerkerne ikke kunne anvende princippet om
merbraendselsforbruget som beregningsgrundlag for afgif-
terne. | henhold til styrelsens tidligere udsendte meddelel-
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ser til regionerne kunne kraftvarmeverkerne lovligt an-
vende princippet om merbraendselsforbrug, men det forud-
satte, at den mangde brandsel, som blev angivet anvendt
til elfremstilling, ogsa blev indregnet i elprisen.

Told- og Skattestyrelsen har hertil anfert, at afsnittet i
reglementet ikke var retvisende for de tilfelde, hvor hele
kraftvarmefordelen tilfaldt varmesiden, og hvor ellers be-
stemmelsen om medgaet til elfremstilling var opfyldt ved
anvendelse af princippet om merbrandselsforbrug, men at
teksten var korrekt, hvor dette ikke var opfyldt. Endvidere
er det styrelsens opfattelse, at teksten er formuleret som en
yderligere precisering af reglerne i forleengelse af henven-
delsen fra Danske Elvarkers Forening, jf. pkt. 33.

Advokatundersggelsen konkluderede vedrgrende Told-
og Skattestyrelsens vejledning, at pd det foreliggende
grundlag kunne det ikke konstateres, at styrelsen i under-
sggelsesperioden havde foretaget yderligere vejledning af
regionerne. For perioden 1982 til marts 1988 foreld der
heller ikke skriftligt materiale om rejste enkeltsager eller
om omfanget af told- og skattemyndighedernes kontrol-
indsats.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Told- og Skattestyrel-
sen, pa baggrund af henvendelsen fra Danske Elvaerkers
Forening, burde have veeret opmaerksom p4, at lovaendrin-
gerne i 1982 indeholdt en mulighed for fejlagtig opgarelse
af afgiftsgrundlaget p& grund af kraftvarmevaerkernes for-
skellige metoder til fordeling af kraftvarmefordelen. Pa den-
ne baggrund burde styrelsen i arene efter lovaendringen
have foranlediget, at de bergrte told- og skatteregioner
gennemfgrte kontrol af kraftvarmeveerkernes betaling af
energiafgifter. Rigsrevisionen finder det saledes uheldigt, at
Told- og Skattestyrelsen ikke allerede i 1982 udarbejdede
egentlige vejledninger for regionale myndigheders kontrol
af kraftvarmeveerkernes opggrelse og afregning af energi-
afgifter.

C. Forlgbet 1989-1994

35. I april 1989 blev Told- og Skattestyrelsen af Skattemi-
nisteriet anmodet om visse oplysninger angaende kraftvar-
meverkernes produktion af el og varme, forbrug af kul
samt afgiftsberigtiget kul for perioden 1986-1988. Oplys-
ningerne blev anvendt i forarbejderne til en eventuel stram-
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ning af reglerne for kraftvarmeveerkernes afgiftsbetaling,
men lovaendringen blev imidlertid ikke aktuel.

36. Pa samme tidspunkt fik Told- og Skattestyrelsen en
henvendelse fra region Esbjerg om, at man ved kontrol pa
et kraftvarmevaerk havde konstateret, at veerket betalte
energiafgifter efter princippet om merbraendselsforbrug,
men at kraftvarmefordelen samtidig blev delt ligeligt mel-
lem el- og varmeproduktionen.

Regionen var af den opfattelse, at veerkets beregnings-
grundlag for energiafgifterne ikke var i overensstemmelse
med geeldende lovgivning. Herudover papegede regionen,
at den anvendte opgarelsesmetode af afgiftsgrundlaget ske-
te pa baggrund af en generel instruks fra driftsfeellesskabet
Elsam. Regionen forespurgte derfor, om sagen skulle lgses
lokalt, eller om styrelsen ville rejse sagen over for Elsam,
idet det matte formodes, at gvrige verker i driftsfelles-
skabet ogsa opgjorde afgiftsgrundlaget i henhold til samme
instruks.

Styrelsen anmodede om yderligere oplysninger, og i en
efterfalgende skrivelse fra foraret 1990 opgjorde regionen,
at kraftvarmeveerket havde unddraget statskassen afgifter
for i alt 175,9 mio. kr. i perioden 1987-1989.

37. Region Esbjerg rykkede flere gange styrelsen i perio-
den 1989-1995 for en afgerelse i sagen, men ifglge det fo-
religgende materiale fra perioden traf styrelsen aldrig af-
gerelse i sagen.

Af interne telefonreferater i savel styrelsen som regio-
nen fremgik det, at en medarbejder i styrelsen angav politi-
ske problemstillinger som arsag til den manglende afgarel-
se i sagen. | et telefonreferat fra regionen var det anfort, at
savel Told- og Skattestyrelsen som Skatteministeriets de-
partement var enige i regionens opfattelse, men at Energi-
ministeriet og Elsam var uenige heri. Der foreld dog ingen
dokumentation for denne uenighed, og det fremgik ikke af
materialet, om Skatteministeriets departement i perioden
fra 1989 til marts 1994 blev orienteret om kraftvarmeveer-
kernes praksis for afregning af energiafgifter.

Det var vurderingen i advokatundersggelsen, at Told- og
Skattestyrelsen var den eneste myndighed, som kunne og
skulle treeffe afgarelse i sagen fra region Esbjerg, og det fo-
rekom kritisabelt, at styrelsen ikke allerede i 1990 traf en
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sadan afgerelse. Endvidere blev det fundet kritisabelt, at
styrelsen tilsyneladende ikke tog nogen initiativer far i
marts 1994, nar det matte formodes at statskassen gennem
en arreekke var blevet unddraget betydelige afgiftsbelab.
Det fremgik endvidere af advokatundersggelsen, at pa bag-
grund af det forelagte materiale matte det leegges til grund,
at embedsmand i Skatteministeriets departement, indtil
modtagelsen af skrivelse fra Told- og Skattestyrelsen i
marts 1994, ikke havde haft kendskab til den udbredte af-
regning af energiafgifter i strid med styrelsens fortolkning
af energiafgiftslovene, idet departementets embedsmaend
alene havde beskeaftiget sig med det notorisk lave afgifts-
provenu, som var en fglge af geeldende lovgivning.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen kan konstatere, at selv om region Esbjerg i
1989 for et enkelt kraftvarmeveerk havde opgjort en formodet
afgiftsunddragelse til 175 mio. kr. for arene 1987-1989, gav
det ikke anledning til nogen reaktion i Told- og Skattestyrel-
sen. Rigsrevisionen finder det kritisabelt, at Told- og Skatte-
styrelsen ikke reagerede pa henvendelserne fra region Es-
bjerg i perioden 1989-1995, idet styrelsen herved blev be-
kendt med en afregningspraksis i strid med styrelsens egen
vejledning, og som matte antages at omfatte flere kraftvar-
meveerker inden for driftsfeellesskabet Elsam.

D. Forlgbet 1994-1998

38. | marts 1994 modtog Skatteministeriets departement
et notat fra Told- og Skattestyrelsen, hvori bl.a. proble-
merne med kraftvarmevarkernes afregning af energiafgif-
ter generelt blev beskrevet, mens sagen fra region Esbjerg
i generelle vendinger var omtalt i notatet.

Af det foreliggende materiale fremgik det ikke, om de-
partementet foretog sagsbehandling pa baggrund af notatet
og fremsendte skriftligt svar til styrelsen, eller om proble-
merne med kraftvarmeveerkernes afregning af energiafgif-
ter blev draftet pa magder mellem departement og styrelse.

Af advokatundersggelsen fremgik det, at noget forekom
at veere gaet galt i departementet, idet oplysningerne om
formodede meget betydelige afgiftsunddragelser matte
kraeve en reaktion fra departementet, ogsa selv om kon-
trollen med beregningen af energiafgifter alene pahvilede
Told- og Skattestyrelsen. Advokaten vurderede det som
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yderst kritisabelt, at Told- og Skattestyrelsen, heller ikke
efter marts 1994 tog de ngdvendige skridt til at bringe den
formodede ulovlige tilstand til ophar.

39. Skatteministeriets departement anmodede den 7. maj
1996 Told- og Skattestyrelsen om at tilretteleegge og gen-
nemfgre en kontrolaktion rettet mod de centrale kraftvar-
meverkers betaling af energiafgifter i tilknytning til an-
vendelsen af braendsel til fremstilling af elektricitet og var-
me. Anmodningen fra departementet medferte, at styrelsen
i perioden frem til juni 1997 indsamlede og behandlede et
omfattende materiale fra Elprisudvalget vedrgrende kraft-
varmevarkernes indberetninger af braendselsforbrug, som
dannede grundlag for udvalgets godkendelse af elprisen.

Medio juni 1997 blev de berarte told- og skatteregioner
indkaldt til et orienterende mgde i Told- og Skattestyrelsen
om gennemfgrelsen af en kontrolaktion/undersggelse rettet
mod kraftvarmeverkernes betaling af energiafgifter. Regi-
onerne meldte tilbage til styrelsen i august og september
1997, men det blev anfgrt i “statusnotat for kontrollen af
afgiftsforhold hos de centrale kraftvarmeveerker” fra sty-
relsen til departementet af 9. marts 1998, at der ikke var
sket en tilbundsgdende gennemgang af materialet. Arsa-
gerne hertil var angivet som manglende ressourcer, og at
andre opgaver havde hgjere prioritet, herunder lovforbere-
dende arbejde.

Det fremgik af advokatundersggelsen, at sagsbehand-
lingen i Told- og Skattestyrelsen i sidste halvdel af 1996
og begyndelsen af 1997 forekom noget traeg, hvilket kun-
ne skyldes, at styrelsen var af den opfattelse, at problemet
ikke kunne lgses ved en bagudrettet kontrol, men matte lg-
ses fremadrettet ved en &ndring af lovgivningen. Advoka-
ten fandt dog ikke grundlag for at kritisere sagsbehandlin-
gen i denne periode.

40. P4 mgde mellem Skatteministeriets departement og
Told- og Skattestyrelsen den 8. april 1998 blev styrelsen
bedt om at kortlegge kraftvarmevarkernes afregnings-
praksis og mulighederne for at foretage efteropkraevning i
de tilfeelde, hvor afregningen ikke var sket i overensstem-
melse med geeldende regler. Samtidig blev de bergrte re-
gioner anmodet om redeggarelser for alle deres kontakter
med kraftvarmevarkerne. Den 1. maj 1998 fremsendte
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styrelsen et notat til skatteministeren om regionernes rede-
garelser for kontakten med kraftvarmeverkerne, et notat
om muligheden for efteropkraevning af energiafgifter hos
kraftvarmeveaerkerne samt et notat om kraftvarmefordelen
og merbraendselsforbruget.

41. Efter drgftelser med departementet og henvendelse til
Kammeradvokaten vedrgrende mulighederne for efterop-
kreevning af energiafgifter hos de centrale kraftvarmeveer-
ker blev det herefter besluttet at praecisere reglerne om af-
giftsfritagelse over for kraftvarmeverkerne, hvilket skete i
cirkuleereform den 20. august 1998. Kammeradvokatens
konklusion fremgar af Skatteministeriets notat af 7. de-
cember 1998 til Folketingets Skatteudvalg, hvor det var
vurderingen, at der ikke var mulighed for at efteropkraeve
energiafgifter, selv om Kammeradvokaten kunne tiltreede
departementets og styrelsens fortolkning af energiafgifts-
lovene.

Told- og Skattestyrelsen har til haendelsesforlgbet an-
fart, at der ikke blev gennemfart kontrol i geengs forstand i
kraftvarmeverkerne for perioden forud for cirkuleerets
ikrafttreeden, men at der blev gennemfgrt en undersggelse
af veerkernes betaling af afgifter mv. Baggrunden herfor
var, at de bergrte regioner i juni 1997 anmodede verkerne
om, forinden der blev gennemfgart kontrol, at udfylde et an-
tal skemaer med detaljerede oplysninger om braendselsfor-
brug, produktion, afgiftsforhold og anmeldte braendselsom-
kostninger til Elprisudvalget mv. Regionerne indsendte ef-
ter modtagelse af skemaer, bilag mv. kopi af det modtagne
materiale til styrelsen. Materialet, der for en del veerkers
vedkommende var ufuldsteendigt udfyldt, har alene veeret
genstand for undersggelser i styrelsen og i departementet.
Det efterfglgende forlgb indebar, at en egentlig opfalgning
med seedvanlig kontrol af vaerkernes afregning af afgifter
forud for cirkuleerets ikrafttreeden ikke fandt sted.

Det fremgik af advokatundersggelsen, at en samlet
sagsbehandlingstid fra departementets skrivelse i maj 1996
til udsendelsen af cirkulaeret i august 1998, dvs. mere end
27 maneder, forekom lang under hensyn til sagens karak-
ter, om end det matte tages i betragtning, at der var et be-
tydeligt arbejde forbundet med at sammenholde det ind-
hentede materiale fra Elprisudvalget og fra kraftvarmeveer-
kerne. Det fremgik endvidere af undersggelsen, at advoka-
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ten ikke sa i stand til at vurdere, om selve sagsbhehandlin-
gen ud fra en forvaltningsretslig malestok havde veret
uforsvarlig lang.

42. Skatteministeren besluttede i november maned 1998
at fa gennemfart en advokatundersggelse med henblik pa
at fa klarlagt savel de centrale som regionale told- og skat-
temyndigheders administration og opkravning af energiaf-
gifter fra centrale kraftvarmevarker i perioden 1982 - 20.
august 1998.

Rigsrevisionens bemarkninger

Rigsrevisionen finder det kritisabelt, at Skatteministeriets
departement ikke reagerede p& Told- og Skattestyrelsens
henvendelse i 1994, da departementet herved blev gjort
bekendt med en afregningspraksis af energiafgifter, som
Told- og Skattestyrelsen antog var i strid med regelgrundla-
get. Rigsrevisionen finder det ligeledes kritisabelt, at styrel-
sen fortsat forholdt sig passiv i forhold til opfglgningen pa
henvendelserne fra region Esbjerg.

Rigsrevisionen finder det endvidere kritisabelt, at Told-
og Skattestyrelsen, der i hvert fald siden 1989 havde haft
kendskab til problemstillingen, var naesten 2 &r om at faer-
digggre en undersggelse rettet mod 17 kraftvarmeveerker,
som ikke omfattede en stedlig kontrol af grundlaget for
veerkernes afgiftsbetaling.

E. Forlgbet 1999-2001

43. Told- og Skattestyrelsens cirkulere af 20. august 1998
indebar, at 3 kraftvarmeveaerker efterfglgende stevnede
Skatteministeriet med krav om tilbagebetaling af afgifter
for dele af perioden 1. september 1998 - 30. juni 1999,
hvor vaerkerne havde opgjort og betalt afgifter i henhold til
cirkuleerets bestemmelser. | 2 af de anlagte sager har kraft-
varmevearkerne endvidere bestridt cirkulaerets lovlighed.
Ved afslutningen af denne undersggelse verserer alle sager
fortsat ved Landsretten.

44. Herudover havde told- og skatteregionerne indledt 5
sager vedrgrende kontraktomleegninger i efteraret 1998,
hvoraf der var truffet afgerelse i 2 sager, som verkerne ef-
terfglgende havde paklaget til Landskatteretten. Disse sa-
ger er fremkommet, fordi varkerne fra efteraret 1998 af-
satte elektriciteten til markedsbestemte priser og ikke, som
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forudsat i afgiftslovgivningen, til omkostningsbestemte
priser. Dette indebar, at breendselsomkostningerne ikke
blev indregnet i elprisen, hvorfor veerkerne ikke kunne op-
na afgiftsfritagelse for nogen del af braendselsforbruget. |
henhold til cirkuleeret af 20. august 1998 kunne disse veer-
ker imidlertid anvende det braendselsforbrug, som et til-
svarende veerk (referenceveerk) matte antages at have for-
brugt. Et tilsvarende veerk kunne vere et konkret referen-
ceverk eller et stipuleret referencevaerk, som kunne vere
vaerket selv, idet den eneste forudsatning var, at det var
godkendt af told- og skatteregionen.

Disse sager opstod pa baggrund af, at veerkerne ved
omlaegning af deres varmekontrakter lod kraftvarmeforde-
len tilfalde varmesiden fuldt ud. Ifglge Told- og Skattesty-
relsen kompenserede veerkerne imidlertid herfor ved at
indregne en forholdsvis stor andel af breendselsforbruget i
elprisen og en forholdsvis stgrre andel af andre omkost-
ningselementer i varmeprisen. Herved opnaede kraftvar-
meverkerne en stigning i det beregnede afgiftsfritagne
braendsel. Told- og Skattestyrelsen har i deres afgarelse
lagt til grund, at fordelingen af braendselsforbruget skulle
tage udgangspunkt i forholdene pa det tidspunkt, hvor
veerket solgte elektricitet til omkostningsbestemte priser
og i henhold til den daveerende fordeling af kraftvarmefor-
delen. Ved afslutningen af denne undersggelse var told- og
skatteregionerne fortsat i gang med indsamling af informa-
tion i 3 af sagerne, mens 2 sager var paklaget til Lands-
skatteretten.

45. Energiafgiftslovene blev andret i 1999 som konse-
kvens af @ndringer i elforsyningsloven. Andringerne i el-
forsyningsloven blev gennemfart som led i liberaliserin-
gen af elmarkedet, hvorefter den omkostningsbestemte
prisdannelse i hgjere grad er blevet erstattet af markedsbe-
stemte priser.

46. Udredningen og afdaekningen af baggrund og forlgb i
kraftvarmesagen blev afsluttet af Skatteministeriet den 22.
januar 2001, hvor man offentliggjorde resultatet af den
gennemfgrte advokatundersggelse. Efterfalgende var skat-
teministeren den 31. januar 2001 i samrad i Folketingets
Energipolitiske Udvalg om kraftvarmesagen, hvor ministe-
ren bl.a. besvarede udvalgets spgrgsmal om, hvordan rege-
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ringen ville sikre, at der blev foretaget en tilbundsgaende
undersggelse af alle aspekter i kraftvarmesagen. Ministe-
ren fandt ikke behov for yderligere undersggelser af kraft-
varmesagen pa baggrund af Kammeradvokatens vurdering
i 1998 af de manglende muligheder for efteropkraevning
og foretagne initiativer i savel Told- og Skattestyrelsen
som i regionerne vedrgrende administrationen og kontrol-
len af kraftvarmeverkernes afgiftsbetaling. Ved Landsret-
ten og Landsskatteretten verserer imidlertid fortsat sager
vedrgrende perioden 1. september 1998 - 30. juni 1999,
hvor kraftvarmevaerkernes opgerelse af afgiftsgrundlaget
skete i henhold til cirkulaeret af 20. august 1998 samt de i
pkt. 44 naevnte sager vedrgrende kontraktomlaegninger.

Rigsrevisionens bemarkninger

Rigsrevisionen kan konstatere, at de centrale kraftvarme-
veerker ikke er enige i den fortolkning af energiafgiftslove-
ne, som Told- og Skattestyrelsen anlagde i cirkuleere af 20.
august 1998, hvilket har medfart en reekke sager om tilba-
gebetaling af afgifter, som fortsat verserer ved Landsretten
og ved Landsskatteretten.

IV. @konomiske konsekvenser af kraftvarme-
sagen

47. Rigsrevisionen har undersggt, om det er muligt at op-
gere det gkonomiske omfang af kraftvarmesagen for perio-
den 1982-1998.

Skatteministeriets departement udarbejdede i 1998 be-
regninger over de afgiftsbelgb i perioden 1993 - 31. august
1998, der efter ministeriets opfattelse var unddraget stats-
kassen, og som eventuelt skulle have veret efteropkraevet
fra de centrale kraftvarmevarker, safremt der havde varet
juridisk grundlag herfor. Den valgte periode for beregnin-
gerne var formentligt begrundet i, at Kammeradvokaten i
sit notat af 7. december 1998 havde konkluderet, at krav
om efterbetaling af afgifter var foraeldet 5 ar efter forfald i
henhold til bestemmelserne i foreldelsesloven.

48. Ministeriets beregninger for perioden 1993-1998 var
baseret pa det materiale, som told- og skatteregionerne
indsamlede i forbindelse med kontrollen af kraftvarme-
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veerkerne i sommeren 1997. En forudsetning for ministeri-
ets beregninger var, at der gennem perioden havde veeret
samme tekniske og klimatiske forhold som i 1996. Mini-
steriets opgarelse forudsatte endvidere, at kraftvarmeveer-
kerne ved anvendelse af told- og skattemyndighedernes
tolkning af energiafgiftslovene ville have foretaget den
samme fordeling af kraftvarmefordelen, som de faktisk
gjorde i perioden 1993-1998, selv om dette ville indebaere
en vaesentligt hgjere afgiftshetaling. Ministeriet papegede,
at denne forudsaetning var tvivisom, idet kraftvarmeveer-
kernes kunder ofte fik leveret savel el som varme. Safremt
der var blevet betalt afgifter i henhold til myndighedernes
tolkning af reglerne, ville el- og varmekunderne have vee-
ret bedre stillet, hvis kraftvarmefordelen ikke var blevet
delt mellem el- og varmesiden.

Beregningerne for denne periode var saledes baseret pa
hypotetiske forudseetninger om ensartede klimatiske og
tekniske forhold samt samme fordeling af kraftvarmefor-
delen i hele perioden. Skannet over provenutabet er sale-
des med en vis usikkerhed, og en mere precis opgarelse
vil kreeve konkret gennemgang af det enkelte kraftvarme-
vaerks regnskaber og kontrakter for hele perioden. | forbin-
delse med denne undersggelse blev ministeriet endvidere
anmodet om at udarbejde et sken over de formodede af-
giftsunddragelser i perioden 1982-1992.

Ministeriets sken over kraftvarmevarkernes samlede
formodede afgiftsunddragelser fra 1982 til den 31. august
1998 fremgar af tabel 1.

Tabel 1. Skatteministeriets skgn over formodede unddragne
afgifter i perioden 1993-1998

Mio. kr. (&rets priser)

1982-1992......oovoeeeeeeeeeeeeee e, 2.000
1993 o, 375
1994 ..o 375
1995 ..o 450
1996 ... 500
1997 oo, 725
1998Y ..o 550
L@t e 4.975

Y perioden 1. januar 1998 - 31. august 1998.
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49. Tabel 1 viser, at Skatteministeriets beregninger peger
pa et samlet provenutab for statskassen pa hen ved 5 mia.
kr. i perioden 1982 - 31. august 1998. Opgerelsen er udar-
bejdet pa grundlag af forskellen pa de braendselsmangder,
som kraftvarmeveerkerne havde anmeldt og faet godkendt
af Elprisudvalget, og de braeendselsmangder, som blev lagt
til grund for afgiftsbetalingen.

50. Ifelge Skatteministeriet var der fglgende arsager til
det lavere niveau for de formodede afgiftsunddragelser i
perioden 1982-1992:

e at afgiftssatserne var vasentligt lavere, idet bl.a. afgif-
ten pa kul var ca. 5 kr./GJ frem til udgangen af 1985,
og efterfglgende steg frem til 1992 til 25-30 kr./GJ,

e at de formodede unddragelser af afgifter for visse veer-
ker ikke foregik i hele perioden,

¢ at de formodede unddragelser var koncentreret om for-
holdsvis fa kraftvarmevarker, og

e at kraftvarmefordelen var stigende gennem perioden.

Ifalge Skatteministeriet var der felgende arsager til stig-
ningerne i de for lidt betalte afgiftsbelab i perioden 1993 -
31. august 1998:

e at afgiftssatserne steg gennem perioden, idet den samle-
de energi- og kuldioxidafgift pa kul steg fra ca. 37
kr./GJ i 1993 til 51 kr./GJ i 1998, og

e at 2 starre kraftvarmeverker ikke havde unddraget
statskassen afgifter i hele perioden, men formentligt
farst fra 1995 henholdsvis 1997.

51. Ud over det opgjorte provenutab pa ca. 5 mia. kr. i pe-
rioden 1982 - 20. august 1998 var told- og skattemyndig-
hederne af den opfattelse, at flere kraftvarmeveerker i for-
bindelse med omlaegninger af deres varmekontrakter hav-
de unddraget staten for yderligere afgiftsprovenu. Told- og
skattemyndighederne havde i disse sager opgjort det for-
modede unddragne afgiftsprovenu til ca. 482 mio. kr.,
hvoraf 311 mio. kr. var opkravet og indbetalt, mens der
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ikke er truffet endelig afgarelse i de resterende sager ved
afslutningen af Rigsrevisionens undersggelse.

Advokatundersggelsen har kun i begraenset omfang be-
handlet de gkonomiske konsekvenser af kraftvarmesagen.
P& baggrund af Skatteministeriets beregninger fra 1998
blev provenutabet dog skennet til 3 mia. kr. for perioden
1993 - 20. august 1998.

52. Rigsrevisionen har i tabel 2 som et supplement til
Skatteministeriets opgarelse sammenholdt kraftvarmeveer-
kernes afgiftsbetaling far og efter ikrafttraeeden af Told- og
Skattestyrelsens cirkulere af den 20. august 1998.

Tabel 2. Kraftvarmeveaerkernes afgiftsbetaling far og efter
1. september 1998

Mio. kr.
01.09.1996 - 31.08.1997 ......ccceiieannnnnns 1.114
01.09.1997 - 31.08.1998 ........cccceeinnnnns 1.124
01.09.1998 - 31.08.1999........cccvirivirirerinnns 2.139
01.09.1999 - 31.08.2000.........cc0ervverererinens 2.005

53. Tabel 2 viser, at den &ndrede afgiftsberegning efter
cirkuleerets ikrafttreeden den 1. september 1998, i efterfal-
gende ar indebar en arlig stigning i kraftvarmevarkernes
afgiftsbetaling pa ca. 1 mia. kr. En del af stigningen kan
dog henfares til lgbende forhgjelser af afgiftssatserne pa
forskellige breendselstyper, der tradte i kraft den 1. septem-
ber 1998 og den 1. januar 1999 samt den 1. januar 2000.
Selv om afgiftssatserne lgbende blev forhgjet i perioden
1996-2000, indebar den &ndrede afgiftsberegning en be-
tragtelig udvidelse af grundlaget for kraftvarmevarkernes
afgiftsbetaling.

Stigningen i afgiftsbetalingen efter den 1. september
1998 synes dog at bekraefte opgarelsen i tabel 1, hvoraf
det fx fremgar, at unddragelserne i 1997 er skannet til 725
mio. kr.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen kan konstatere, at hvis man lsegger Skatte-
ministeriets tolkning af energiafgiftslovene til grund, har
kraftvarmesagen betydet et samlet mindre provenu pa ca.
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5 mia. kr. i perioden 1982 - august 1998. Stigningen i af-
giftsbetalingen efter 1. september 1998, hvor beregnings-
principperne omlaegges, tyder tilsvarende pa, at de ikke-be-
talte afgifter var i denne stgrrelsesorden. Opggrelsen er
imidlertid beheeftet med en vis usikkerhed. En mere praecis
opggrelse af provenutabet vil kreeve konkret gennemgang
af det enkelte kraftvarmevaerks regnskaber og kontrakter
for hele perioden. P& baggrund af konklusionerne i Kam-
meradvokatens responsum af 7. december 1998 om mang-
lende retligt grundlag for efteropkraevning finder Rigsrevisi-
onen ikke grundlag for, at der bliver anvendt yderligere res-
sourcer pa at opggre provenutabet i perioden 1982-1998
mere preecist.

V. Skatteministeriets initiativer til at forbedre
vurdering, behandling og rapportering af
vaesentlige sager

Indledning

54. Advokatundersggelsen viste, at sagsbehandlingen og
den ledelsesmaessige opfelgning af kraftvarmesagen i bade
told- og skatteregionerne, Told- og Skattestyrelsen og i
Skatteministeriets departement havde veeret mangelfuld,
og at sagen primert af denne arsag udviklede sig til at bli-
ve et alvorligt problem for ministeriet.

Grundlaget for kraftvarmesagen opstod imidlertid alle-
rede i 1982, og told- og skattemyndighedernes mangelful-
de behandling af sagen gjorde sig iser geeldende i perio-
den 1989-1996, hvor Told- og Skattestyrelsen og til dels
departementet forholdt sig passivt i forhold til den rejste
problemstilling. Farst i 1996 blev der taget initiativ til at
gennemfgre den kontrol af de centrale kraftvarmeveerker,
der afdeekkede problemets reelle omfang.

55. Rigsrevisionen har foretaget en gennemgang af de
faglige, administrative og organisatoriske @ndringer, der
er gennemfart i perioden fra 1996 pa Skatteministeriets
omrade. Hensigten har veeret at vurdere, om nogle af de
gennemfgrte initiativer medvirker til at forbedre sagsbe-
handlingen og den ledelsesmaessig opfalgning og dermed
forebygge, at veaesentlige sager udvikler sig til et problem
for ministeriet.
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Grundlaget for Rigsrevisionens vurdering har veeret en
forudsatning om, at hvis et administrativt system effektivt
skal forebygge, at en sag udvikler sig til et problem, er det
ngdvendigt, at der er etableret procedurer, der sikrer

e at der bliver foretaget en vurdering af indkomne sager
med henblik pa at identificere vasentlige sager,

o at der foretages en korrekt sagsbehandling, og

o at der sker en korrekt afrapportering af vaesentlige sager
med henblik pa en ledelsesmassig opfalgning.

56. Initiativerne pa Skatteministeriets omrade er ikke taget
som en direkte udlgber af kraftvarmesagen, men er i al vee-
sentlighed opstaet i forbindelse med Igbende justeringer og
effektiviseringer inden for Skatteministeriets omrade. Her-
udover er 2 st retningslinjer for ledelsesmassig opfelg-
ning pa vigtige og/eller principielle sager i henholdsvis
Told- og Skattestyrelsen og told- og skatteregionerne udar-
bejdet pa baggrund af en sag om Told- og Skattestyrelsens
sagsbehandling i forbindelse med en bankfusion.

Administrative procedurer og retningslinjer

57. Skatteministeriet har, jf. tabel 3, i perioden fra 1996 ud-
arbejdet forskellige retningslinjer med henblik pa at sikre
den ledelsesmeaessige opfalgning af vigtige sager og fastlaeg-
ge informations- og beslutningsvejene mellem ToldsSkat og
departementet.

Tabel 3. Oversigt over udsendte retningslinjer

| Titel Formal

Retningslinjer for ledelsesmaessig opfalgning pa Formalisering af nogle ledelsesmaessige principper
vigtige og/eller principielle sager i styrelsen og procedurer for en faglig opfalgning af vigtige sager
(den 12. juni 1996). eller sagsomréder i Told- og Skattestyrelsen.
Retningslinjer for ledelsesmaessig opfalgning pa Formalisering af nogle ledelsesmaessige principper
vigtige og/eller principielle sager i regionerne og procedurer for en faglig opfelgning af vigtige sager
(den 12. juni 1996). eller sagsomréder i told- og skatteregionerne.

Overordnede principper for styringsrelationerne mellem Fastleegger styringsrelationerne mellem ToldsSkat og
Told=Skat og departementet (den 24. oktober 1997). departementet vedrgrende det gkonomiske/strategiske
omrade samt for dele af de faglige relationer.

Retningslinjer for ToldeSkats deltagelse i lovgruppe- Rammerne for Told*Skats deltagelse i lovgrupperne.
arbejdet (den 12. november 1997).

Kilde: Told- og Skattestyrelsen.
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| tabel 3 er vist en oversigt over titel og formal for 4 set
retningslinjer, udsendt i 1996 og 1997, med henblik pa at
styrke handteringen af vigtige og/eller principielle sager
pa Skatteministeriets omrade.

58. Told- og Skattestyrelsen og told- og skatteregionerne
havde ikke tidligere egentlige retningslinjer for samspillet
mellem medarbejdere og ledelse og mellem de enkelte le-
delsesniveauer, ligesom der ikke tidligere havde veeret en
beskrivelse af, hvad der kunne forstas som politisk interes-
sante sager. P4 mgder i ToldeSkats direktion og pa en le-
delseskonference blev det drgftet, hvordan ToldeSkat bed-
re kunne fglge op pa vigtige ogleller principielle sager.
Drgftelserne blev i juni 1996 udmagntet i 2 st retningslin-
jer for ledelsesmaessig opfalgning pa vigtige og/eller prin-
cipielle sager i henholdsvis Told- og Skattestyrelsen og
told- og skatteregionerne.

| de 2 seet retningslinjer er ansvaret og procedurerne for
den faglige opfelgning pa veasentlige sager beskrevet og
fastlagt for de forskellige ledelsesniveauer. Der foreligger
tillige en oversigt over sagsomrader, der erfaringsmaessigt
er principielle og/eller vigtige. Oversigten omfatter bl.a.
sager, der involverer Folketings- og kommunalpolitikere,
starre kontrolsager, hvor virkningen overstiger et 2-cifret
millionbelgb, sager om lovfortolkning, der kan involvere
store belgb og sager, hvor de involverede parter eller sags-
genstande bevirker, at det ma antages at ville pakalde sig
politisk interesse.

Den omhandlede sag deekkes af flere af kriterierne.

59. I sommeren 1998 gennemfarte Told- og Skatterevisio-
nen en tvaergaende undersggelse med henblik pa at konsta-
tere, om told- og skatteregionerne fulgte retningslinjerne
for ledelsesmassig opfalgning pa vigtige og/eller principi-
elle sager i regionerne.

Undersggelsen afdekkede alene mindre formelle fejl.
Det fremgik, at de reviderede regioner alle var opmaerk-
somme pa, at vigtige og/eller principielle sager blev fore-
lagt regions- og/eller souschefen, ligesom regionerne hav-
de etableret forretningsgange, der skulle sikre, at sagerne
blev behandlet korrekt.
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60. | retningslinjerne for de overordnede principper for
styringsrelationerne mellem ToldeSkat og departementet
er arbejdsdelingen mellem de 2 myndigheder fastlagt. Ret-
ningslinjerne vedrgrer den gkonomiske/strategiske sty-
ringsrelation, der omfatter ministerbetjeningen og den
overordnede planlegning, prioritering og kontrol vedrg-
rende strategi, resultatmal, skonomi og personale. Herud-
over omfatter retningslinjerne nogle sarlige omrader af de
faglige styringsrelationer.

Med retningslinjerne er der fastlagt en fast rutine for
mgder mellem departement og Told- og Skattestyrelsen,
der skal sikre, at der gensidigt informeres og koordineres i
veesentlige spargsmal pa det gkonomiske/strategiske om-
rade.

Pa det faglige omrade er der nedsat en raekke lovgrup-
per, der pa forskellige skatte- og afgiftsomrader udger den
organisatoriske ramme for samspillet mellem departemen-
tet og Told- og Skattestyrelsen. Forudsztningen for arbej-
det i lovgrupperne er, at det lov- og sagsforberedende ar-
bejde i forhold til departementschef/minister, principielle
enkeltsager, sager med stor politisk opmarksomhed samt
“early warning” etc. skal behandles i et samarbejde, hvor
departementet har ansvaret for de politiske og lovgiv-
ningsmaessige aspekter, mens ToldeSkat har ansvaret for
administration og kontrol af lovgivningen samt principiel-
le enkeltsager og “early warning”.

Told- og Skattestyrelsen har i tilknytning til retningslin-
jerne for de overordnede principper for styringsrelationer-
ne mellem ToldeSkat og departementet udarbejdet ret-
ningslinjer for ToldeSkats deltagelse i lovgruppearbejdet.

Skatteministeriet har i forbindelse med denne undersg-
gelse oplyst, at man med henblik pa at styrke arbejdet i
lovgrupperne og sikre koordinationen overvejer fremover
at lade afrapporteringen fra lovgrupperne indga i droftel-
serne pa mgderne mellem departementschefen og told- og
skattedirektaren.

Organisation

61. 1 henhold til ToldeSkats resultatkontrakt for 1998-
2001 med Skatteministeriets departement blev der i 1998-
1999 gennemfart en evaluering af punktafgiftsomradet.
Evalueringen skulle bl.a. omfatte en redegarelse for, hvor-
ledes den hidtidige organisering af administrationen af
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punktafgifter stemte overens med de fremtidige udfordrin-
ger. Herudover skulle der opstilles forslag til den fremtidi-
ge organisering af administration og kontrol af omradet,
herunder organisatoriske tiltag til sikring af en effektiv
lgsning af punktafgiftsopgaven.

62. | juli 1999 afgav ToldeSkat en rapport om evaluering
af punktafgiftsomradet, og pa baggrund af analysearbejdet,
blev der igangsat en reekke initiativer, herunder forslag til
organisatoriske g@ndringer.

Det blev besluttet at oprette sakaldte ekspertregioner pa
en raekke omrader praeget af et mindre antal virksomheder
med meget specielle og/eller komplekse punkt- og miljg-
afgiftsregistreringer. Med virkning fra den 1. marts 2001
blev der oprettet ekspertregioner for falgende omrader:

e Energiafgiftsmassige forhold i relation til centrale
kraftvarmevaerker

e Spiritusafgift (destillationsvirksomheder)

o (lafgift (bryggerier)

o Tobaksafgift (fremstillingsvirksomheder)

e Mineralolieafgift (stgrre olie- og benzinselskaber og
olieraffinaderier)

e Svovlafgift (udledningstilladelse).

Det er hensigten, at ekspertregionerne skal bista hjemregio-
nerne i forbindelse med planleegning og udferelse af kon-
trol i virksomhederne, ligesom der pa alle ekspertregioner-
nes omrader skal oprettes erfa-grupper, hvor kontrolplan-
leegning, koordinering og konkrete fortolkningsproblemer
skal drgftes. Den praktiske administration vedrgrende virk-
somhederne forbliver usendret ved hjemregionen.

Der er etableret 2 ekspertregioner i relation til de ener-
giafgiftsmaessige forhold vedrgrende kraftvarmeverkerne.

63. Den 1. april 1998 blev der foretaget en &ndring i det
administrative rekurssystem, der medfarte, at klage over
regionernes afgarelser pa moms-, told- og afgiftsomradet
herefter kan paklages til Landsskatteretten og ikke til
Told- og Skattestyrelsen. Dette har givet styrelsen bedre
mulighed for at radgive og vejlede regionerne i konkrete
sager, uden at den pagealdende virksomhed eller borger
bergves en klageinstans.
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Kompetence og viden

64. ToldeSkat har lgbende taget en reekke initiativer med
henblik pa at styrke kompetence og muligheder for at be-
handle komplicerede sager.

| tabel 4 er vist nogle af ToldeSkats initiativer pa punkt-
afgiftsomradet.

Tabel 4. Told- og Skattestyrelsens initiativer for at haeve kompetenceniveauet pa

punktafgiftsomradet

Initiativ Formal
Anseettelse af en ingenigr (den 1. februar 2000). Lofte kompetenceniveauet i forhold til de tekniske
aspekter af administration og kontrol af punktafgifts-

Elektronisk Fagligt Netveerk.

omradet.

Lette informations- og erfaringsudvekslingen vedrg-
rende punkt- og miljgafgifter mellem regionerne og
mellem styrelsen og regionerne.

Juridisk vejledning om punktafgifter. Lafte kompetenceniveauet pa punktafgiftsomradet.

Undervisning.

Generel opprioritering af punktafgiftsomradet i relation
til Told*Skats interne uddannelsessystem.

Kilde: Told- og Skattestyrelsen.

| tabel 4 er vist en reekke af de initiativer ToldeSkat har ta-
get med henblik pa at lafte medarbejdernes kompetenceni-
veau pa punktafgiftsomradet og dermed deres muligheder
for korrekt at behandle de relativt komplicerede sager, der
kan forekomme pa dette omrade. Initiativerne er i lighed
med etableringen af de sdkaldte ekspertregioner en fglge
af den gennemfarte evaluering af punktafgiftsomradet.

Kontrol

65. Siden 1997 er der pa kontrolomradet udarbejdet cen-
trale rammeplaner med henblik pa styring af regionernes
kontrolplanlaegning, navnlig pa punktafgiftsomradet. Ram-
meplanerne har bl.a. indeholdt bundne og frivillige kon-
trolemner.

Den 1. januar 1998 blev der iveerksat en ny kontrolstra-
tegi, hvor blev lagt lige stor vaegt pa provenumassige,
preventive og retssikkerhedsmaessige hensyn samt for-
pligtelser i forhold til andre myndigheder, herunder EU-
omradet.

66. | marts 2000 blev der gennemfgrt en evaluering af
kontrolstrategien, herunder af de centrale rammeplaner for
kontrolarbejdet. Dette har medfart, at ToldeSkat har redu-
ceret detaljeringsgraden i de centralt udmeldte kontroller,

Side 41



Rigsrevisionen

sa regionerne i starre grad kunne valge de egnede kontrol-
emner. Udvealgelsen af egnede kontrolemner skulle ske
ved en dokumenteret risiko- og veesentlighedsvurdering.

Herudover er en del af de tidligere landsdaekkende bin-
dinger pa serligt komplicerede omrader gjort til pilotpro-
jekter, hvor en eller flere regioner skal deltage. Formalet
er farst og fremmest at fa afklaret, om der er generelle
fortolkningsproblemer pa det valgte omrade, om imple-
menteringen af ny lovgivning pa komplekse omrader sker
som forudsat samt i gvrigt at danne sig et indtryk af omra-
det. En samlet afrapportering fra projekterne skal danne
basis for en vejledning, som regionerne kan anvende i de-
res kontrolarbejde.

67. Skatteministeriet har oplyst, at der i de seneste ar har
veeret stigende fokus pa kontrollen af store virksomheder.
En arbejdsgruppe i ToldeSkat har udarbejdet et koncept for
kontrollen af de helt store virksomheder og koncerner.
Konceptet indeberer, at der hvert 7. ar skal foretages en
egentlig revisionsmassig gennemgang af virksomheden.
Herudover skal der hvert ar foretages en visitering af virk-
somhedernes vasentligste afregningsomrader, og der skal
mellem turnuskontrollerne gennemfares opfalgningskon-
trol pa baggrund af bl.a. de arlige visiteringer.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen kan konstatere, at i de indfgrte retningslinjer
er ansvaret og forretningsgange for den ledelsesmaessige
opfalgning af vaesentlige sager fastlagt, ligesom ToldeSkats
medarbejdere vejledes i at identificere vigtige og/eller prin-
cipielle sager.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at de organisatoriske
&ndringer samt initiativerne vedrgrende kompetence og vi-
den vil medvirke til at styrke kvaliteten af sagsbehandlingen
og kontrollen ogsa pa punktafgiftsomradet. Endelig er det
Rigsrevisionens opfattelse, at strategien for kontrol, seerligt
i forbindelse med pilotprojekter og kontrol af store virksom-
heder, giver ToldsSkat mulighed for at identificere og afkla-
re vanskelige og potentielt problematiske omrader.

Det er samlet Rigsrevisionens vurdering, at Skattemini-
steriets initiativer har skabt hensigtsmaessige rammer, der
vil kunne medvirke til at forhindre, at veesentlig sager udvik-
ler sig til et problem for ministeriet. Rigsrevisionen har saer-
ligt haeftet sig ved, at der nu er etableret procedurer, der
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skal sikre en steerkere ledelsesmaessig opfalgning pa vee-
sentlige og principielle sager.

VI. Advokatundersggelsen af kraftvarme-
sagen

Rammerne for undersggelsen

68. ToldsSkat gennemfgrte i 1997 en undersggelse af de
centrale kraftvarmeveerker, der viste, at der over en laenge-
re arrekke havde vaeret problemer med veerkernes afgifts-
betaling. Skatteministeriet orienterede den 20. august 1998
Folketinget om kraftvarmesagen.

Det fremgik af Skatteministeriets orientering, at der pa
basis af det samlede materiale i sagen fra regionerne, sty-
relsen og departementet havde veeret foretaget en forelgbig
vurdering af, hvorvidt der kunne palaegges nogen et tjenst-
ligt ansvar som falge af, at myndighederne direkte eller in-
direkte havde godkendt en ulovhjemlet opgerelsesmetode,
og at dette var sket over en lengere arreekke. Skattemini-
steriet konkluderede, at afgiftsadministrationen ikke havde
veeret god nok. Det gjaldt for regionerne, ligesom der ikke
pa centralt niveau havde veret den forngdne opmarksom-
hed over for regionernes afgiftsadministration. Ministeriets
umiddelbare konklusion var, at der ikke havde varet tale
om en bevidst tilsidesettelse af afgiftslovgivningen. Mini-
steriet konstaterede endvidere, at intet indikerede, at mini-
stre havde varet orienteret eller pa anden made involveret i
sagen, far de farste initiativer til undersggelsen blev taget.

Til afklaring af et eventuelt ansvarsspgrgsmal fandt
skatteministeren det imidlertid mest hensigtsmaessigt at la-
de en advokat foretage en uvildig gennemgang af det sam-
lede materiale i sagen fra regionerne, styrelsen og departe-
mentet.

69. Med kommissorium af 26. oktober 1998 fastlagde
Skatteministeriet rammerne og grundlaget for advokatun-
dersggelsen af kraftvarmesagen.

Det fremgik af kommissoriet, at den gennemfarte kon-
trol bl.a. havde vist, at der havde udviklet sig en ulovhjem-
let praksis, hvorefter afregningen af visse afgifter i en reek-
ke tilfeelde ikke var sket i overensstemmelse med lovens
regler, og at dette var sket uden at veere anfagtet af afgifts-
myndighederne og i et vist omfang med myndighedernes
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accept. Skatteministeriet fandt det ngdvendigt at foretage
en vurdering af, om personer i forbindelse med admini-
strationen i perioden fra energilovenes vedtagelse i 1982
til den 21. august 1998 havde tilsidesat de pligter, som tje-
nesten vedrgrer. Undersggelsen skulle omfatte hele Skatte-
ministeriets omrade og bygge pa det samlede sagsmateria-
le, som var tilvejebragt i forbindelse med kontrollen, eller
som dannede forudsetning for den. Yderligere materiale
fra hele Skatteministeriet kunne inddrages, hvis det skan-
nedes ngdvendigt.

70. Det fremgik videre af kommissoriet, at der ikke kunne
foretages afhgringer af, indhentes udtalelser o.l. fra impli-
cerede embedsmeend eller andre.

Pa grundlag af gennemgangen af det skriftlige materia-
le skulle der foretages en vurdering af, hvorvidt der var
grundlag for at indlede disciplingrforfglgning mod be-
stemte personer i Skatteministeriet i anledning af de un-
dersggte forhold. Som et led i vurderingen af embedsmaen-
denes forhold skulle det endvidere undersgges og beskri-
ves, i hvilket omfang ministre havde veeret orienteret om
praksis eller faet forelagt sager af den karakter, som indgar
i kontrollen.

71. Spegrgsmalet om anvendelse af advokatundersggelser
er behandlet i beteenkning nr. 1315 om undersggelsesorga-
ner, afgivet i 1996 af Udvalget vedrgrende Undersggelses-
organer.

| de senere ar er Kammeradvokaten og andre advokater
i flere tilfeelde blevet anmodet om pa grundlag af skriftligt
materiale at vurdere, om der er begaet fejl eller forssm-
melser af embedsmand, der kan give anledning til, at et
retligt ansvar sgges gennemfgrt mod de pageeldende.

Det fremgar af beteenkningen, at der ikke i lovgivnin-
gen er fastsat nermere regler om advokatundersggelser. |
praksis er advokaters vurderinger af spgrgsmalet om em-
bedsmaends retlige ansvar foretaget pa skriftligt grundlag.
Vedkommende minister har stillet foreliggende skriftligt
materiale, herunder fortroligt materiale, til radighed for
advokaterne. Advokaterne har ikke haft adgang til at tale
med implicerede embedsmand eller andre med kendskab
til sagen. Selv om advokaten ikke palegges at foretage
vurderinger alene pa grundlag af det skriftlige materiale,
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som udleveres af ministeriet, vil advokatens retlige befg-
jelser til at oplyse sagen vere begraensede. Advokaten vil
ikke kunne palaegge nogen at afgive forklaring. Advokaten
vil heller ikke kunne kreaeve, at offentlige myndigheder ud-
leverer skriftligt materiale, der ikke er tilgengeligt efter
reglerne om aktindsigt.

72. Det fremgar videre af betenkningen, at det efter ud-
valgets opfattelse i fremtiden burde veere saledes, at beho-
vet for, at et serligt organ undersgger og klarlegger et
faktisk begivenhedsforlgb til brug for vurderingen af,
hvorvidt der foreligger grundlag for, at ministre eller em-
bedsmand sgges draget retligt til ansvar, principielt ude-
lukkende skal daekkes af undersggelseskommissioner, som
udvalget stillede forslag om i betenkningen. Sadanne un-
dersagelser er af retlig karakter og bar derfor forestas eller
ledes af en jurist, og bar i gvrigt forega under retssikker-
hedsmaessigt betryggende former. Anvendelsen af en un-
dersggelseskommission vil sikre, at det vil veere en kvalifi-
ceret jurist, som forestar eller leder undersggelsen, og at
de bergrte ministre og embedsmaend i gvrigt vil fa en rets-
stilling, som anses for ngdvendig ud fra et retssikkerheds-
maessigt hensyn.

73. Samtidig fremgar det imidlertid, at det forhold, at en
undersggelse af forhold i den statslige forvaltning efter ud-
valgets opfattelse saledes bgr foretages af en undersggel-
seskommission, ikke vil overfladiggere uformel advokat-
radgivning vedrgrende spgrgsmalet om embedsmands
eventuelle retlige ansvar. Advokatradgivningen vil kunne
ske pa grundlag af en undersggelse, der er foretaget af en
undersggelseskommission, fx hvor kommissionen har un-
dersggt og klarlagt et faktisk begivenhedsforlgb, men ikke
fundet at burde udtale sig om spgrgsmalet om embeds-
mends retlige ansvar. Ogsa i andre tilfeelde kan der opsta
behov for advokatradgivning vedrgrende spgrgsmalet om
embedsmands eventuelle retlige ansvar. Det kan imidler-
tid veere vanskeligt at afggre, om en myndighed kan ngjes
med advokatradgivning, eller om der af hensyn til de be-
rorte embedsmaends retsstilling bar nedszttes en underse-
gelseskommission. Der bgr af hensyn til de bergrte em-
bedsmands retsstilling efter udvalgets opfattelse normalt
nedsattes en undersggelseskommission, hvis advokaten til
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brug for sin vurdering af spgrgsmalet om et eventuelt ret-
ligt ansvar forventes at skulle oplyse sagen, fx ved at ind-
hente redegarelser eller foretage afheringer. Det kan naep-
pe heller afvises, at der bgr nedsattes en undersggelses-
kommission, selv om advokaten skal foretage vurderingen
alene pa grundlag af det materiale, som vedkommende
myndighed stiller til advokatens radighed. Det kan dreje
sig om tilfelde, hvor advokaten forventes at skulle klar-
leegge et kompliceret faktisk begivenhedsforlgb ved syste-
matisering og tolkning af et ganske seerligt omfattende og
uoverskueligt materiale.

74. Pa baggrund af betenkningen blev lov nr. 357 af 2.
juni 1999 om undersggelseskommissioner vedtaget af Fol-
ketinget.

Rigsrevisionen har tidligere i notat (nr. 3) til statsrevi-
sorerne af 10. januar 2001 om den fortsatte udvikling i sa-
gen om Videregaende Uddannelsers Edb-system (VUE-
projektet) nr. Il (beretning nr. 9/98) behandlet spargsmalet
om anvendelse af advokatundersggelser.

75. | advokatens redegerelse i kraftvarmesagen er bag-
grunden for begraensningen i mulighederne for forher e.l.
af de implicerede embedsmand beskrevet. Advokaten
havde veret afskaret fra at foretage afhgringer eller pa an-
den made indhente oplysninger fra personer, der forment-
lig ville have kunnet kaste lys over flere centrale punkter,
hvor det foreliggende materiale ikke slog til. Skattemini-
steriets departement havde oplyst, at baggrunden for denne
begraensning er et gnske om at undga at praejudicere even-
tuelle kommende disciplinare undersggelser.

Det fremgar endvidere af advokatundersggelsen, at un-
der en disciplinaerforfglgning kan der afholdes tjenstlige
forhgr, hvor den indberettede tjenestemand har lejlighed til
at udtale sig mundtligt om sagen, og der kan afhgres vid-
ner, der udtaler sig under strafansvar. Et tjenstligt forhar er
saledes et vigtigt redskab, nar et handlingsforlgb, og bag-
grunden herfor skal klarleegges, ikke mindst nar sagens
skriftlige materiale er sparsomt eller mangelfuldt. Et
tjenstligt forhgr kan imidlertid ikke afholdes alene med
henblik pa at fa en sag oplyst. Afholdelse af tjenstligt for-
her er et led i en disciplinerforfglgning mod en bestemt
tjenestemand, der er blevet indberettet for tjenesteforseel-
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se, og som har faet udleveret en sagsfremstilling af sagens
faktiske omstendigheder, dvs. en beskrivelse af de kon-
krete handlinger, som bebrejdes ham. En henvendelse fra
advokaten til de implicerede embedsmend ville kunne op-
fattes som undersggelsesskridt mod de pagaldende uden
lagttagelse af de seerlige regler, der efter tjenestemandslo-
ven geelder for disciplinere undersggelser.

Resultatet af advokatundersggelsen

76. Den 17. januar 2001 blev advokatundersggelsen af
kraftvarmesagen afgivet i form at en redegarelse.

Advokatundersggelsen tegnede et kritisk billede af told-
og skattemyndighedernes handtering af sagsforlgbet. De
centrale told- og skattemyndigheders behandling af sagen
havde varet mangelfuld og pa visse steder kritisabel. Seer-
ligt Told- og Skattestyrelsens behandling af sagen gav an-
ledning til en betydelig kritik. Enkelte told- og skatteregio-
ner havde behandlet kraftvarmespargsmalet tilfredsstillen-
de, men for de fleste berarte regioner blev sagsbehandlin-
gen betegnet som kritisabel.

77. Formalet med advokatundersggelsen var at foretage
en vurdering af, om personer inden for Skatteministeriets
omrade havde tilsidesat de pligter, som tjenesten vedrarer,
og om der var grundlag for at indlede disciplinarforfglg-
ning mod bestemte embedsmand. Advokaten skulle end-
videre belyse, i hvilket omfang ministre havde veeret ori-
enteret om praksis eller havde faet forelagt sager af den
karakter, som indgik i den udfarte kontrol af kraftvarme-
veerkerne.

Advokaten oplyste, at grundlaget for undersggelsen var
Skatteministeriets departements og Told- og Skattestyrel-
sens sager, herunder det materiale, som styrelsen under
kontrolaktionen indhentede fra de told- og skatteregioner,
som havde med centrale kraftvarmevaerker at gare. Udover
de naevnte sager havde advokaten modtaget et af Kammer-
advokaten udarbejdet responsum af 7. december 1998,
som indeholdt en vurdering af mulighederne for hos de
centrale kraftvarmeveerker at kraeve efterbetaling af et me-
get betydeligt afgiftsbelgb.

Undersggelsens konklusion var, at der ikke var grund-
lag for at gare disciplinert ansvar geeldende mod embeds-
mend i de bergrte told- og skatteregioner. Det blev endvi-

Side 47



Rigsrevisionen

dere konkluderet, at der ikke var et bevisligt grundlag for
at indlede disciplinarforfglgning mod bestemte personer i
Skatteministeriets departement eller i Told- og Skattesty-
relsen. Endelig blev det konstateret, at ingen ministre i pe-
rioden fra 1982 til 7. maj 1996 var blevet orienteret om
praksis eller havde faet forelagt sager af den karakter, som
indgik i kontrolaktionen.

78. Med hensyn til departementets rolle i sagen konklude-
rede advokatundersggelsen, at der pa grundlag af det fore-
lagte materiale ikke var grundlag for at rette kritik mod de-
partementet i anledning af sagsbehandlingen indtil marts
1994, hvor departementet modtog Told- og Skattestyrel-
sens skrivelse om bl.a. problemstillingen vedrgrende kraft-
varmeverkerne. Efter marts 1994 var forholdet et andet,
men det forelagte materiale indeholdt ikke oplysninger om
departementets behandling af henvendelsen. Det er derfor
ikke muligt at fastsla, om og i givet fald pa hvilken made
Told- og Skattestyrelsens henvendelse var blevet behand-
let i departementet. Det var derfor ikke muligt at udtale sig
om, hvorvidt der var grundlag for at indlede disciplinar-
forfglgning mod bestemte personer i departementet.

79. Gennemgangen af materialet vedrgrende Told- og
Skattestyrelsen handtering af kraftvarmesagen afdaekkede
en reekke kritisable forhold. Det forelagte materiale inde-
holdt imidlertid ikke tilstraekkelige oplysninger til neermere
at fastleegge styrelsens behandling af flere vaesentlige ele-
menter i sagen, herunder formelle og uformelle kontakter
mellem embedsmeend i styrelsen og departementet. Det var
derfor ikke muligt pa det foreliggende grundlag at vurdere,
om der var grundlag for at indlede disciplinarforfalgning
mod bestemte personer i Told- og Skattestyrelsen.

Undersggelsesformen havde saledes gjort det vanske-
ligt at vurdere embedsmendenes rolle i Told- og Skatte-
styrelsen og departementet.

80. Det fremgar af advokatens redegarelse, at det ikke var
muligt at besvare centrale spegrgsmal i kommissoriet. Det
er saledes navnt i redegarelsen, at selv om begraensningen
i adgangen til at indhente oplysninger var velbegrundet,
havde det vanskeliggjort undersggelsen.
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Advokaten anfarte saledes i redeggrelsen, at det mod-
tagne materiale pa afgerende punkter ikke gav mulighed
for med tilstreekkelig sikkerhed i detaljer at fastleegge
handlingsforlgbet og myndighedernes sagsbehandling. Ad-
vokaten vurderede, at der i den undersggte periode matte
have veeret adskillige kontakter mellem embedsmaend i sty-
relsen og departementet, men at det skriftlige materiale kun
indeholdt ganske fa oplysninger herom.

Det fremgik af redegerelsen, at det forelagte materiale
var for utilstraekkeligt til, at advokaten kunne udtale sig
om, hvorvidt der var grundlag for at indlede disciplinarfor-
falgning mod bestemte personer i Skatteministeriets depar-
tement i anledning af sagsbehandlingen efter modtagelsen
af Told- og Skattestyrelsens skrivelse af 16. marts 1994,

Det fremgik videre, at det forelagte materiale ikke inde-
holdt tilstraekkelige oplysninger til, at advokaten pa det fo-
religgende grundlag kunne vurdere, om der var grundlag
for at indlede disciplingrforfglgning mod bestemte perso-
ner i Told- og Skattestyrelsen.

81. | redegarelsens sammenfatning konkluderede advoka-
ten, at der ikke bevismassigt var grundlag for at indlede
disciplinarforfglgning mod bestemte personer i Skattemi-
nisteriets departement eller i Told- og Skattestyrelsen. Ef-
ter kommissoriet havde det ikke veeret muligt for advoka-
ten at rette henvendelse til embedsmeend, som matte for-
modes at sidde inde med viden om sagen, med henblik pa
at fa sagen bedre belyst. Det fremgik videre, at en fyldest-
garende oplysning af sagen formentlig kun kunne opnas
ved indledning af disciplingrforfglgning mod et antal em-
bedsmaend, alene med det formal at hgre de pageeldendes
forklaringer, uden at der i gvrigt forela en begrundet mis-
tanke mod de pageeldende om pligtstridige forhold. Det fo-
relagte materiale gav ikke tilstraeekkeligt grundlag for sa-
danne mistanker mod navngivne tjenestemand.

82. Endeligt fremgik det af redegerelsen, at karakteren og
omfanget af det skriftlige materiale, som Told- og Skatte-
styrelsen og departementet udleverede til advokaten, havde
medvirket til at vanskeligggre undersggelsen. Materialet
fra styrelsen og departementet omfattede i alt ca. 12.000 si-
der. Ikke mindst materialet fra Told- og Skattestyrelsen var
meget omfattende, bl.a. fordi en del dokumenter forela i

Side 49



Rigsrevisionen

flere sager og i forskellige sammenhange. Materialet fra
departementet forekom generelt ustruktureret.

83. Skatteministeriet har anfart, at undersggelseskommis-
sioner kan afhgre embedsmand i modsatning til, hvad der
er muligt ved advokatundersggelser. Det er imidlertid sale-
des, at der i retsplejen er almindelig kutyme for, at man ik-
ke under sadanne afhgringer skal inkriminere sig selv. De
misteenkte kan altsa derfor undlade at afgive vidneudsagn.
Det ma endvidere vaere udelukket at foretage sanktioner
efterfglgende over for en embedsmand, der under vidne-
pligt er blevet tvunget til at afgive en forklaring, som in-
kriminerer ham selv. Skatteministeriet mener derfor ikke,
at nedseettelse af en undersggelseskommission i sig selv
ville lgse problemerne. Det er endvidere Skatteministeriets
opfattelse, at det er meget omfattende at iveerksatte en un-
dersggelseskommission.

84. Rigsrevisionen ma sammenfattende konstatere, at ad-
vokatundersggelsen forlgb over en periode pa mere end 2
ar, og at det pa det foreliggende grundlag ikke var muligt
at besvare de centrale spgrgsmal i kommissoriet.

Rigsrevisionen finder, at der fremover ber foretages
grundige overvejelser vedragrende anvendeligheden af den-
ne undersggelsesform, sa valget heraf ikke hindrer, at en
sag bliver tilstreekkeligt belyst. I tilsvarende sager ber fo-
retages en forelgbig gennemgang af materialet med hen-
blik pa at vurdere behovet for yderligere undersggelser og
I hvilken form. Det kan i denne forbindelse veere hensigts-
maessigt at anmode en advokat om at foretage en forelgbig
gennemgang af sagens materiale med henblik pa at vurde-
re, inden for hvilke rammer det vil veere muligt fuldstaen-
digt at belyse en konkret sag. Ministeriet far herved mulig-
hed for pa et relativt tidligt tidspunkt i undersggelsesforlg-
bet at tage stilling til, om en advokatundersggelse er en
hensigtsmaessig undersggelsesform.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Advokatens gennemgang af kraftvarmesagen viste, at der
ikke var grundlag for at vurdere, om der kunne indledes di-
sciplineerforfglgning af embedsmaend i Skatteministeriet, li-
gesom ingen ministre var blevet orienteret om sagen for
maj 1996. Det fremgik imidlertid klart af advokatens redegg-
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relse, at den manglende mulighed for at indhente supple-
rende oplysninger og foretage afhgringer af de implicerede
embedsmaend eller andre personer, der formentlig ville ha-
ve kunnet kaste lys over flere centrale punkter, hvor det fo-
religgende materiale ikke slog til, har betydet, at vaesentlige
elementer i begivenhedsforlgbet ikke er blevet daekket af
undersggelsen.

Rigsrevisionen bemaerker, at ministeriet foretog en gen-
nemgang af materialet i sagen inden beslutningen om ad-
vokatundersggelsen og kunne pa denne baggrund have
konstateret, at materialet ikke var fyldestggrende. Ministe-
riet burde derfor have vidst, at advokatundersggelsen ikke
kunne forventes at besvare de centrale spgrgsmal i kom-
missoriet, herunder spgrgsmalet om placering af et even-
tuelt tjenstligt ansvar.

Det er ministerens valg og ansvar at beslutte, hvordan
der tilvejebringes oplysninger, som kan danne grundlag for
en vurdering af ansvarsforholdene i ministeriet vedrgrende
bestemte sager. Rigsrevisionen finder, at i denne sag viste
det sig, at en advokatundersggelse ikke var en velegnet
undersggelsesform til en fuldsteendig belysning af sagen,
herunder en vurdering af grundlaget for en eventuel disci-
plineerforfglgning af embedsmeend. Rigsrevisionen konsta-
terer saledes, at undersggelsen pa de givne betingelser ik-
ke fuldsteendig har kunnet afdeekke sagsforlgbet.

Rigsrevisionen finder, at der fremover bgr foretages
grundige overvejelser vedrgrende anvendeligheden af den-
ne undersggelsesform, sa valget heraf ikke vil veere til hin-
der for, at en sag bliver tilstraekkeligt belyst. Rigsrevisionen
finder, at det i flere sager har vist sig, at komplekse og
langvarige advokatundersggelser, hvor de bergrte ikke har
mulighed for at komme til orde, frembyder problemer af ba-
de effektivitetsmaessig og retssikkerhedsmaessig karakter.
Rigsrevisionen finder, at der i tilsvarende sager bgr foreta-
ges en forelgbig gennemgang af materialet med henblik pa
at vurdere, inden for hvilke rammer det vil veere muligt fuld-
steendigt at belyse en konkret sag.

Rigsrevisionen, den 29. maj 2001

Henrik Otbho

/Lars Tang
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