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Ministerredegorelse til Statsrevisorernes beretning nr. 7/2016 om SKAT's kontrol
med udbetaling af negativ moms

Statsrevisorerne har den 14. december 2016 fremsendt beretning nr. 7/2016 om SKATs
kontrol med udbetaling af negativ moms og bedt mig redegore for de foranstaltninger og
overvejelser, som beretningen og Statsrevisorernes konklusioner giver anledning til.

Det gleder mig, at Rigsrevisionen i sin beretning ikke har fundet noget, der tyder pa om-
fattende eller systematisk svindel pa momsomridet — som det var tlfzldet med refusion
af udbytteskat. Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at der ikke forekommer svig
og bliver begiet fejl p4 momsomridet. Der vil siledes altid veere et sakaldt momsgab, og
opgaven er derfor at minimere dette gab mest muligt. Det skal fremhaves, at opgorelser
af momsgabet fra bade IMF, EU-kommissionen, Danmarks Statistik og SIKAT's egen op-
gorelse viser en faldende tendens over de seneste ar.

Jeg er dog enig med Rigsrevisionen og Statsrevisorerne i, at momsomradet et stort og ve-
sentligt. Det er derfor centralt at se pé, hvilke verktojer SKAT har, om ressourcerne bru-
ges malrettet, om samarbejdet med andre myndigheder kan forbedres og endelig om ram-
merne bade nationalt og fra EU er optimale.

Derfor fremlagde jeg ogsa 1 starten af 2016 flere initiativer, som skulle styrke indsatsen pa
momsomradet, herunder en tvargiende myndighedsindsats og et setviceeftersyn af
SKATS redskaber pd momsomréidet, som er blevet udarbejdet af Skatteministeriets Kon-
cernrevision. For at handtere anbefalingerne fra Skatteministeriets Koncernrevision og
Rigsrevisionen, der umiddelbart kan omsaettes til handling har PwC bistiet SKAT og

Skatteministeriet med at udarbejde en 17-punktsplan, som jeg fremlagde i december 2016.

Jeg tager Statsrevisorernes konklusioner til efterretning. Beretningen fokuserer pa et del-
omréade af momsomréidet, nemlig de udvalgte momsangivelser med sikaldt negative
momstilsvar og pa ét ud af SKATs mange projekter, der har fokus p4 moms. Beretningen
vil derfor blive brugt 1 det videre arbejde pi denne afgraensede del af momsomradet.

Jeg vil i det folgende kommentere Rigsrevisionens beretning og Statsrevisorernes konklu-
sioner samt de foranstaltninger, SKAT vil gennemfore 1 forlengelse af konklusionerne.
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Stigning i samlede udbetalinger af negative momstilsvar

Rigsrevisionen konkluderer, at Skatteministeriet ikke pa tilfredsstillende vis kan forklare
arsagerne til stigningen i den negative moms 1 perioden 2009-2015, hvor belobet steg med
ca. 68 pct.

Det skal hertil bemzrkes, (1) at det metodisk ikke er muligt udtemmende at redegore for
arsagerne til stigningen pa den made, Rigsrevisionen leegger op til, (2) at det er nedvendigt
at betragte udviklingen i de samlede negative tilsvar i sammenhang med dels udviklingen i
de positive og samlede tilsvar, og (3) at eksportordningen (og lovaendringerne i samme
periode) har haft stor betydning for sével stigningen i de samlede negative savel som i de
positive tilsvar, hvilket jeg ogsa har fremhavet, og som jeg kan forsta Skatteministetiet
ogsa har oplyst Rigsrevisionen om som led 1 undersogelsen. Jeg vil gerne uddybe disse be-
mearkninger.

For det forste har Rigsrevisionen fremsat kritik af, at Skatteministeriet ikke har kunnet give
en udtemmende forklaring pa arsagerne til stigningen i det samlede negative momstilsvar.
Hertil bemzrkes, at SKAT er i stand til at nedbryde stigningen pa virksomhedsniveau,
men at en udtemmende arsagsforklaring dog ikke er metodisk mulig at gennemfore, idet
den historiske udvikling i skattegrundlag og -provenuer ikke bagudrettet kan opsplittes
“udtemmende” i bidrag fra regeleendringer, konjunktur, erhvervsstruktur mv. Det gzlder
helt generelt og ikke kun for moms — fx er det ikke muligt udtemmende at forklare udvik-
lingen 1 BNP, nar den har fundet sted, da det ikke er muligt at isolere effekten af hver en-
kelt faktor, der kan pavirke den stedfundne udvikling. Det er dog muligt at sandsynliggore
udviklingen og pege pé en rekke arsager, der samlet kan forklare udviklingen, hvilket
Skatteministeriet har gjort.

For det andet skal bemzrkes, at det er afgorende ikke kun at fokusere pa de samlede nega-
tive tilsvar, men ogsa se dem 1 sammenhang med dels udviklingen i de samlede positive
angivelser, dels den stigende anvendelse af eksportmomsordningen. Det et siledes ned-
vendigt at se momsomradet som en helhed frem for at fokusere pa udviklingen inden for
et delomrade. Hvis momsomradet betragtes som en helhed ses, at stigningen i de negative
momstilsvar fra 2009 til 2015 pé ca. 90 mia. kr. modsvares af en stigning i den positive
moms pa ca. 109 mia. ke., jf zabel 1.

Tabel 1. Udviklingen i positive, negative og samlede momstilsvar, mia. kr., 2009-2015

Forskel
2009-
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2015
Positive

momestilsvar 291 317 338 353 376 384 400 109

Negative
momstilsvar 136 158 173 184 209 214 226 90
Samlet tilsvar 155 159 164 168 167 170 174 19

Kilde: Skatteministeriets beregninger pba. virksomhedernes faktiske momsangivelser.

Note: Tal er inkl. godtgerelse for energiafgifter. Der er periodiseringsforskelle imellem tallene i tabellen og Rigsrevisionens
opgerelse.
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Yderligere skal det bemzrkes, at udviklingen i det samlede momstilsvar alt andet lige for-
ventes at folge udviklingen 1 hhv. BNP og det private forbrug. Hvis der var tale om, at
svindel med moms i storre omfang var under stigende udbredelse, ville det samlede tilsvar
vare faldende i pct. af den underliggende okonomiske aktivitet. Dette er imidlertid 7&/ke
tilfzldet, da forholdet mellem det samlede momstilsvar og hhv. BNP og husholdninget-
nes forbrug er stabilt i perioden 2009 til 2015, /- tabe/ 2.

Tabel 2. Udviklingen i det samlede momstilsvar ift. hhv. BNP og husholdningernes forbrug, pct.

2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Moms/BNP 9,7 9,5 9,6 9,6 9,4 9,4 9,4
Moms/husholdningernes forbrug 20,8 20,6 20,6 20,6 20,3 20,5 20,4

Kilde: Skatteministeriets beregninger pba. tal fra Danmarks Statistik.

For det tredje skal det bemarkes, at en vaesentlig del af stigningen i det negative momstil-
svar kan henfores til den stigende anvendelse af den sakaldte eksportmomsordning. Stig-
ningen i det negative momstilsvar for disse eksportregistrerede virksomheder er siledes
steget godt 80 mia. kr. 1 perioden. Stigningen i de negative momstilsvar ud over den stig-
ning, der kan henfores til eksportmomsdelregistreringen, er siledes relativt begrnset. Jeg
kan forsta, at Skatteministeriet ogsa har oplyst Rigsrevisionen herom som led i underso-

gelsen.

Utilfredsstillende tilretteleggelse af kontrollen

Rigsrevisionen kritiserer SKAT for ikke at have et tilstraekkeligt grundlag for at tilrette-
lzegge en tilfredsstillende kontrol. SIKAT skal, ji. finansloven, tilretteleegge sin kontrol efter
risiko og vasentlighed.

Kendskab 11l populationen

Rigsrevisionen legger til grund, at et godt kendskab til populationen af angivelser er ud-
gangspunktet for en ristkobaseret kontrol. Rigsrevisionen konkluderer i forhold til dette,
at SKAT ikke har udarbejdet egnede analyser, der belyser fejlandele og fejlbelob i forhold
til populationen af angivelser og virksomheder, der far udbetalt negative momstilsvar.

Det skal hertil bemzrkes, at SIKAT har en af de mest omfattende og anerkendte malinger
af netop fejlandele og fejlbelob i forhold til bade skatter og moms, nemlig Complianceun-
dersogelserne. Complianceundersegelserne er en stor analyse, hvor en lang rekke repra-
sentative virksomheders skatte- og momsforhold gennemgas til mindste detalje. Det er
bla. pa baggrund af disse undersogelser, at SKAT planlegger sin kontrol af virksomhe-
derne.

Rigsrevisionen bemzrker hertil, at SKAT ikke kan anvende resultaterne af Compliance-
undersogelserne til at estimere fejlandele og -belob i populationen af angivelser af negativ
moms, da undersogelsen ikke indeholder en specifik analyse af negativ moms. SKAT har
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dog hertil oplyst, at de fejltyper, der kortlaegges i forhold til moms i Complianceunderso-
gelserne lige sd vel kan fore til fejl i positive momstilsvar som i negative — og at der ikke
er nogen logisk grund til at opdele dem efter fortegn pé tilsvatet.

Jeg er dog enig 1, at der generelt for momsomradet jevnligt bor gennemfores valide analy-
ser til anvendelse 1 det fremadrettede arbejde, hvilket Skatteministeriets Koncernrevision
ogsa papegede i sit serviceeftersyn. Derfor er et af de initiativer, SICAT har sat i gang med
den ovennwvnte 17-punktsplan, at den systematiske fejltyperegistrering styrkes, og det
sikres, at dette anvendes som grundlag til at revurdere og opdatere risikobilledet. Det for-
ventes at kunne bidrage til, at SKAT far et endnu bedre grundlag for at tilrettelzegge sin
indsats 1 forhold til virksomheder med savel negative som positive momstilsvar.

Sandsynlighed for ndtagelse til kontrol
Rigsrevisionen papeger, at der for alle angivelser bor vare en reel sandsynlighed for at

blive udtaget til kontrol. Derfor finder Rigsrevisionen det uhensigtsmeassigt, at SKAT har
valgt at frigive udbetalinger under 10.000 kr. automatisk og dermed ikke foretager en risi-
kovurdering af disse.

Det bemearkes, at greensen imidlertid alene er gzeldende i SIKAT' projekt Udbetalings-
kontrol”, og angivelser under 10.000 kr. vil siledes kunne blive kontrolleret i andre af
SKATs projekter.

Grznsen pa de 10.000 kr. har fra SKATs side veeret fastlagt ud fra en vasentlighedsbe-
tragtning og for at sikre, at kontrollen 1 udbetalingskontrollen kunne fokuseres pa de angi-

velser, der bade er risikofyldte og vasentlige. Antalsmaessigt udgor udbetalinger under
10.000 kr. ca. halvdelen af alle udbetalinger, men belobsmessigt udger de i alt alene 0,2
pct. af det samlede udbetalte belob, hvilket er lagt til grund for vasentlighedsvurderingen.

Der er dog som opfelgning pa Statsrevisorernes kritik og offentliggorelse af eksistensen
af greensen nu taget initiativ til at ophave den fastlagte belobsgranse, og de negative
momstilsvar under 10.000 kr. indgar nu i visiteringsprocessen for projekt “udbetalings-
kontrol™.

Visiteringsopgaven

Rigsrevisionen papeger i forhold til visiteringen, at det kan vare problematisk, at der i pe-
rioden 2009-2015 er blevet mindre tid pr. visitering, samt at der ikke findes formaliserede
procedurebeskrivelser for selve visiteringsprocessen.

Formilet med visiteringen er en indledende vurdering af angivelserne ud fra risiko og ve-
sentlighed, der skal bidrage til en mélretning af den efterfolgende kontrol. Dette gores
ved, at der udarbejdes en bruttoliste med angivelser, hvorfra kontrolmedarbejderne pba.
en faglig vurdering af risiko og vasentlighed kan udtage sager til egentlig kontrol. Visite-
ringsmedarbejderne udtager angivelser til listen med udgangspunkt i et kontrolnotat, som
indeholder en rekke oplysninger om virksomhedens forhold og historik samt en rekke
“alarmer”, der aktiveres ved forekomsten af én eller flere af en rakke swtligt udvalgte risi-
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kofaktorer. SKAT har oplyst, at det er en helt normal procedure, at visiteringsmedarbej-
derne satter flere sager pa kontrollisten, end kontrolmedarbejderne forventes at kunne
kontrollere. Dette gores for at give et ekstra led i vurderingen af den enkelte angivelses
risiko og vasentlighed — og dermed for at sikre, at SIKATs ressourcer pa omradet udnyt-
tes optimalt.

For at sikre den bedst mulige visitering er SKAT netop nu 1 gang med at udarbejde en
konkret arbejdsgangsbeskrivelse for hvert procestrin forbundet med visitering af sager til
kontrol, hvilket vil sikre en mere standardiseret og formaliseret visiteting. P4 den made
sikres dels en ensartet behandling af sagerne i visitetingen, og dels at der er en rekke mi-
nimumskrav til, hvad visiteringsmedarbejderen skal vere opmzrksom pé ved udvzlgelsen
til kontrollisten.

Yderligere kan det i forhold til visiteringen naevnes, at SKAT ultimo 2015 implemente-
rede en it-baseret scoringsmodel. Modellen beregner pa baggrund af ca. 80 parametre et
kontroltal for hver enkelt negative momstilsvar, der indikerer risikoen for, at angivelsen er
fejlbehzftet. Dette kontroltal bidrager i hojere grad til, at visiteringsmedarbejderen har et
bedre udgangspunkt for at udvzlge sager til kontrol — og vil desuden kunne bidrage til en
mere effektiv og vidensbaseret visiteringsproces, hvor det pé sigt forventes, at der frem-
over ikke 1 lige sa hoj grad vil vare brug for manuel visitering.

Utilfredsstillende kontrol af negative momstilsvar

Rigsrevisionen har som nzvnt afgraenset fokus i sin beretning til alene at omfatte SKATs
indsatsprojekt “Udbetalingskontrol”. Rigsrevisionen har siledes ikke forholdt sig til de af
SKATS aktiviteter pa omradet, der ligger for og efter udbetalingskontrollens arbejde. Det
er derfor vigtigt at bemzrke, at udbetalingskontrollen ikke stir alene, men er en del af en
bred vifte af forskelligartede aktiviteter fra SKATs forretningsomrider, der samlet bidra-
ger til at pavirke regelefterlevelsen — fx netop vejledning, samarbejde med erhvervs- og
brancheorganisationer samt ikke mindst malrettede strukturelle losninger, der har potenti-
ale til varigt at imoedega de fejl, som ikke omkostningseffektivt kan imedegis gennem
kontrol.

Rigsrevisionen har 1 sin beretning fremhzavet, at SKAT i sin udbetalingskontrol kontrolle-
rer to pct. af det samlede antal angivelser. Det er dog vigtigt at bemzerke, at de to pct. kan
give et skaevt billede af omfanget af kontrollen, da det for dez forste udelukkende dekker

over kontrollen i ét enkelt af SKATSs projekter, der behandler momsmassige problemstil-

linger, og derudover for det andet alene daekker over det sidste led 1 processen; den egent-
lige kontrol. Arbejdet med visiteringen, der, som navat, spiller en helt afgerende rolle i
udbetalingskontrollen, er derfor lige som fx telefonisk kontakt til virksomhederne ikke
deekket af tallet.

Kontrol af store angivelser og nystartede virksombheder
Rigsrevisionen kritiserer 1 sin beretning SKAT for ikke i tilstreekkelig grad at kontrollere
dels de virksomheder, der har de storste tilsvar, og dels de nystartede virksomheder, som

erfaringsmassigt potentielt har en storre risiko.
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Jeg skal dog 1 den sammenhang gore opmarksom pé, at SKAT har en rakke indsatser
rettet mod bade de store og de nystartede virksomheder, som ikke er omfattet af Rigste-
visionens beretning.

I forhold til de storste virksomheder har SKAT allerede i 2016 igangsat et initiativ, som
bestar af lobende overvagning af de 50-55 virksomheder, der modtager de storste udbeta-
linger af negativt tilsvar samt arlig kontrol af otte til ¢ af disse virksomheder. Et af initiati-
verne 1 17-punktsplanen er desuden, at der i foraret 2017 skal gennemfores dokumenta-
tion af initiativet, sa det kan vurderes, om dette arbejde eventuelt skal udvides, standardi-
seres eller gentages fremover.

I forhold til de nystartede virksomheder er det vigtigt at skelne mellem de vitksomheder,
der laver fejl, fordi de ikke forstar reglerne og dem, der oprettes alene med det formal at
begi svindel. For de virksomheder, der ikke forstir reglerne vil det mest effektive redskab
ikke nedvendigvis vare udbetalingskontrol, men derimod fx en mélrettet vejledningsind-
sats og forstaelige indberetningslosninger. For de virksomheder, der oprettes med det for-
mal at svindle, vil kontrol derimod vzre nedvendigt. Disse virksomheder skal fanges sd
tidligt 1 processen som muligt, da man pd den made mest effektivt beskytter statskassen
mod tab. Dette kan fx gores med fokus pa registreringsfasen (i bl.a. SIKATs registrerings-
kontrol) eller med avanceret inddatakontrol 1 angivelsesprocessen, som ogsa Skattemini-
steriets Koncernrevision foreslar.

For at sikre, at de nystartede virksomheder handteres hensigtsmaessigt vil SKKAT i fordret
2017 som led i implementeringen af 17-punktsplanen undersoge og vurdere behovet for
eventuelle yderligere tiltag pa tvaers af SKATSs afdelinger, som adresserer de risici, der
knytter sig til nystartede virksomheder.

Kontrol i spidsbelastningsperioder

Rigsrevisionen kritiserer yderligere, at SKAT ikke tilpasser omfanget af udbetalingskon-
trol, sa der tages hojde for spidsbelastningsperioder. Spidsbelastningspetioder opstar, nir
bade halvirs-, kvartals- og manedsafregnende virksomheder alle skal angive moms samti-

dig.

SKAT har oplyst, at de for at afhjzlpe dette i fordret 2017 vil analysere, hvorvidt ressour-
ceallokeringen og de anvendte varktojer (fx den fornzvnte scoringsmodel) til udbeta-
lingskontrol er tilstrekkelig, herunder ved spidsbelastning, samt hvordan spidsbelastnin-
ger hindteres mest hensigtsmzssigt, sa der ikke opstar flaskehalse og uens risiko for udta-

gelse til kontrol.

Inddatakontrol
Rigsrevisionen har derudover kritiseret, at der ikke er en tilstraekkelig inddatakontrol i an-

givelsesprocessen.

SKAT har oplyst, at de for at imedega dette vil igangsztte et tiltag med henblik pa at sikre
en bedre kontrol af inddata i momsangivelsen, s4 kommafejl, tastefejl mv. opdages auto-
matisk direkte ved angivelse. SKAT vil som del af initiativet se pa, om og hvordan man
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kan udvide denne kontrol. P4 den méde vil udbetalingskontrollen ikke skulle bruge res-
sourcer pi at kontrollere og rette virksomhedernes simple tastefejl.

Fejlagtig hindtering af virksomheders korrektioner i momsindberetninger
Rigsrevisionen kritiserer, at SKAT siden 2013 uden hjemmel har behandlet en rzkke
momskorrektioner forkert. Herunder kritiseres SIKATs projekt ”Udbetalingskontrol” for
ikke at have en tilstreekkelig visitering, da disse korrektioner ikke i alle tilfzelde er udtaget
til kontrol.

Jeg vil gerne understrege, at det er dybt beklageligt, at SIKKAT har haft en uhjemlet praksis
for behandlingen af korrektionerne. Den uhjemlede praksis skyldes en it-teknisk system-
fejl, og denne fejl er selvfolgelig blevet standset, sa snart SICAT blev opmerksom pa den.
Indtil SKAT kan finde en mere varig, systemmessig losning pa problematikken vil kor-
rektionerne blive behandlet manuelt, sa der ikke sker uhjemlede udbetalinger.

Den tekniske systemfejl opstod i den undtagelsesvise situation, hvor en virksomhed ind-

sender sin (positive) momsangivelse for angivelses- og betalingsfristen, men ikke betaler
belobet med det samme. Samme virksomhed indsender inden angivelses- og betalingsfri-
sten en negativ korrektionsangivelse, som mindsker det belob, de oprindeligt skulle betale
— men den samlede angivelse bliver ikke negativ. SKAT behandlede i sidanne tilfzlde
korrektionsangivelsen som en selvstendig (negativ) angivelse i sine systemer og sender ef-
ter udbetalingskontrol belobet til udbetaling/til Skattekontoen, inden virksomheden har
niet at betale det forst angivne beleb. Vitksomheden nér siledes at fi udbetalt belobet fra
den negative korrektionsangivelse, inden de har betalt den skyldige moms fra forste angi-
velse.

SKAT har undersogt omfanget af sagen, og denne undersogelse viset, at der ikke er no-
get, som indikerer, at SIKAT's praksis et blevet udnyttet til systematisk svindel. Storstede-
len af de 722 mio. k., der er tale om, er enten z&ke blevet udbetalt eller er blevet indbetalt
igen efterfolgende.

For at afdzkke, hvorvidt fejlen havde medfort tab for statskassen, udsegte SKAT i no-
vember 2016 samtlige virksomheder, der i perioden august 2013 til november 2016 havde
indsendt negative rettelser til en ordinzr momsangivelse inden angivelsesfristen. SKAT
fandt 54 virksomheder, der var i restance som folge heraf. Heraf er 42 virksomheder fort-
sat 1 restance 1 januar 2017. Det samlede restancebeleb, der umiddelbart kan henfores til
udbetalingerne, udger pr. 28. januar 2017 1,2 mio. kr. Der er dermed ikke tegn p4, at
SKATS nu stoppede praksis skulle have fort til betydelige tab for statskassen.

Processen fremadrettet

Bade Rigsrevisionen og Skatteministeriets Kloncernrevisions rapporter har vist, at moms-
indsatsen pa en reekke omrader kan og skal forbedres. Den 17-punktsplan, jeg prasente-
rede 1 december 2016, omsztter de vasentligste revisionsanbefalinger til virkelighed, si vi
med det samme fér sat ind med de nodvendige forbedringer. Det er forste skridt. Jeg
overvejer naturligvis ogsd ydetligere tiltag.
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De to revisioner har undersogt forskellige dele af den proces, som alle momspligtige vitk-
somheder benytter. Forbedringer af denne proces har primart fokus pé at minimere fejl i
selve momsprocessen. Nar det kommer til systematisk svindel, er der imidlertid brug for
at sette ind endnu tidligere — 1 mange tilfxlde allerede for, at skattevasenet kommer i be-
roring med svindlerne — fx ved at bruge de mange data, SKAT har til ridighed endnu
bedre og ved en bedre it-understottelse.

Jeg nedsatte derfor i fordret 2016 en tverministeriel arbejdsgruppe, der ser pa mulighe-
derne for at styrke indsatsen mod netop organiseret svindel. Atbejdsgruppen forventes at
feerdiggere sin undersogelse i sommeren 2017. P4 den baggtund vil jeg indkalde til politi-
ske droftelser om neaste skridt mod en styrket indsats mod otganiseret svindel, herunder
svindel pid momsomradet.

Kopi af denne redegorelse er sendt til Rigsrevisionen.

vgnlio hilsen

/a sten Laugitzen
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