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Rigsrevisionen

Beretning om ToldSkats indsats mod
sort gkonomi

l. Resumé

indledning

1. Beretningen handler om ToldSkats indsats mod sort gko-
nomi i perioden 2000-2004. Rigsrevisionen har anvendt
ToldSkats definition af sort ekonomi som grundlag for un-
dersogelsen. Sort gkonomi defineres sdledes som de akti-
viteter, der ikke selvangives eller afregnes efter skatte-, af-
gifts- og momslovgivningen.

Sort skonomi omfatter is&r sort arbejde og sort vare-
og tjenestehandel, hvor keber og sxlger opnar en gkono-
misk fordel som folge af den manglende beskatning, idet
prisen er lavere end markedets normale priser. Sort ekono-
mi omfatter derudover skattesnyd, hvor det kun er den ene
part, selgeren, der opnar en gkonomisk fordel, fordi en del
af handlen ikke angives over for skattemyndighederne.

2. Sort gkonomi indebzrer et indtegtstab for staten. Tabet
af indtaegter kan nedbringes, hvis der gores en s&rlig indsats
pd omrédet. Sort skonomi har ligeledes den effekt, at der er
risiko for, at befolkningen mister tilliden til skattekontrol-
lens effektivitet og retferdigheden i skattesystemet. Rigsre-
visionen har derfor fundet det relevant at vurdere skatte-
myndighedernes indsats over for sort ekonomi i de senere
ar. Samarbejdet med andre myndigheder har tillige indgaet
som et aspekt i undersogelsen.

3. Rockwool Fonden har skennet omfanget af den sorte
gkonomi i Danmark til henholdsvis ca. 45 mia. kr. i 1998
og ca. 73 mia. kr. i 2001, svarende til henholdsvis 3,9 % og
5,5 % af BNP, omregnet i markedspriser. ToldSkat skenner
i 2004 omfanget af den sorte gkonomi til at have udgjort
ca. 30 mia. kr. i 2002.

Rockwool Fondens sken er baseret pa en spergeskema-
undersogelse, hvor spergsmal stilles direkte til responden-
terne, mens ToldSkats skan er baseret pa nationalregnskabs-
metoden, hvor opgerelser i nationalregnskabet sammenlig-
nes med opgerelser i skattestatistikken.
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Der er betydelige metodiske vanskeligheder forbundet
med at skenne omfanget af den sorte okonomi. Uanset den
valgte metode mé det antages, at staten lider et betydeligt
arligt provenutab.

4. Formalet med beretningen har varet at underspge og vur-
dere, om ToldSkats indsats mod sort ekonomi i perioden
2000-2004 har veret baseret pa god praksis. God praksis
er vurderet ved at inddrage en rakke landes erfaringer og
praksis pa omradet. Folgende 7 lande har veret inddraget i
undersogelsen: Sverige, Finland, England, Holland, Norge,
New Zealand og Canada. Disse lande har arbejdet med ini-
tiativer vedrerende maélfastsattelse, strategi, planlegning,
indsats og opfelgning, som har haft effekt i forhold til be-
kaempelsen af sort skonomi. Erfaringerne herfra bruges som
eksempler pd god praksis.

Endvidere har OECD’s anbefalinger vedrerende indsat-
sen mod sort gkonomi indgéet som illustration af god prak-
sis. Ligeledes har Rigsrevisionen inddraget rapporter fra
Rockwool Fonden og EU-Kommissionen samt rapporter fra
de enkelte landes rigsrevisioner om indsatsen mod sort gko-
nomi.

Formélet med undersggelsen er besvaret ved folgende
sporgsmal:

e Har ToldSkat et grundlag for at evaluere indsatsen mod
sort gkonomi?

o Har ToldSkats strategier fulgt god praksis?

¢ Har ToldSkats kontrolplaner og risikovurderinger fulgt
god praksis?

o Har ToldSkats indsats veret tilstrekkelig til at sikre en
effektiv kontrol?

e Har ToldSkat fulgt op pa kontrollen?

Har ToldSkat et grundlag for at evaluere indsatsen
mod sort gkonomi?

5. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat ikke helt
har fulgt god praksis, idet der ikke har varet etableret et
grundlag for at evaluere indsatsen mod sort gkonomi.

For at folge god praksis pa dette omrade ber der pa bag-
grund af dataindsamling og analyser opstilles overordnede,
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langsigtede malsatninger for nedbringelsen af omfanget af
den sorte gkonomi. Pa grund at usikkerhed om malingen af
den sorte pkonomi vil det formentlig ikke vere hensigts-
maessigt med specifikke, arlige belobsmassige mal. Det er
imidlertid vaesentligt, at malsatningerne udger grundlaget
for at fastleegge indsatsen, som kan vare sével vejledning
og information som kontrol set i forhold til fx brancher,
private borgere, virksomheder og regioner mv.

6. Rigsrevisionens vurdering er baseret pa, at ToldSkat, som
led i den generelle resultatstyring, alene har haft mél for
antal kontroller og for de belebsmassige reguleringer i for-
lengelse deraf. Dette har i et vist omfang hindret en effek-
tiv indsats mod sort gkonomi, fordi indsatsen primart har
fokuseret pd det provenumassige frem for det preventive
aspekt.

ToldSkat har 1 2004 selv skennet omfanget af den sorte
okonomi. P4 det grundlag vil styrelsen opstille sigtelinjer for
underdeklarationens andel af BNP med et glidende gennem-
snit over 5 ar. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat
dermed vil folge god praksis.

Har ToldSkats strategier fulgt god praksis?

7. Rigsrevisionen finder, at ToldSkats Indsatsstrategi fra
2004 folger god praksis. For at falge god praksis ber stra-
tegierne ud over kontrol som virkemiddel tillige indeholde
virkemidler vedrerende holdningspavirkning, styrkelse af
incitamenter til at betale skat samt en specifik og malrettet
indsats baseret pa virksomhedernes vilje og evne til at be-
tale skat og afgifter. Endvidere ber strategierne vare tvar-
ministerielt forankret, s der sikres en koordineret indsats
mod sort gkonomi.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Indsatsstrategien,
som ToldSkat implementerede i 2004, er i overensstemmel-
se med god praksis, idet indsatsen afpasses efter de skatte-
pligtiges evne og vilje til at betale skat og afgifter, som fx
anbefalet af OECD. Endvidere er indsatsen mod sort gko-
nomi i form af felles kontrolaktioner blevet styrket i labet
af 2004.

Indtil 2004 har strategierne primart fokuseret pa kon-
trol som virkemiddel for indsatsen. ToldSkats strategier har
kun i mindre omfang prioriteret en forebyggende indsats i
form af fx holdningsbearbejdning og servicetiltag. Strate-
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gierne har endvidere ikke udgjort grundlaget for en samlet
prioriteret og koordineret indsats pa tvaers af de relevante
myndigheder. ToldSkats praksis og strategier har endvidere
ikke klart indikeret, hvilken prioritering opgaven vedroren-
de sort skonomi har haft i forhold til andre kontrolemner.

8. Endvidere er vurderingen baseret p4, at ToldSkats sam-
arbejdsaftaler med enkelte myndigheder har varet meget ge-
nerelle, ligesom grundlaget for det konkrete samarbejde har
veret usikkert. Der har endvidere ikke varet indgéet aftaler
om ressourcer og opgaver for den tvarministerielle indsats.
ToldSkat etablerede dog i 2004 en tverministeriel koordi-
neringsgruppe (Fairplay Taskforcen), der har forestéet fal-
les kontrolaktioner i 2004.

Endelig har Rigsrevisionens undersegelse peget pé, at det
i nogle tilfelde har vaeret uklart, hvilke informationer der
matte udveksles mellem myndighederne i forbindelse med
indsatsen.

Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at den drejebog, der
blev udarbejdet og anvendt som grundlag for en rekke fl-
les kontrolaktioner i 2004, havde karakter af en formel sam-
arbejdsaftale. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat
ved at anvende drejebogen i forbindelse med de falles kon-
trolaktioner folger god praksis.

Har ToldSkats kontrolplaner og risikovurderinger
fulgt god praksis?

9. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkats kontrol-
planer og risikovurderinger fra 2004 folger god praksis, idet
ToldSkat med indferelsen af Indsatsmodellen fra 2004 har
opdelt virksomhederne efter vilje og evne til at betale skat
og afgifter som grundlag for indsatsen. Indplaceringen ud-
gor grundlaget for valget af virkemidler, fx kontrolbesog
eller service- og informationstiltag. Det er dog Rigsrevisio-
nens vurdering, at ToldSkat kan forbedre den praktiske an-
vendelse af modellen, bl.a. ved at benytte brancheanalyser.

Underspgelsen har vist, at ToldSkats indsats ikke har vae-
ret baseret pa brancheanalyser, som er god praksis pd om-
rddet. Endelig har ToldSkats og kommunernes kontrolpla-
ner kun indeholdt fa emner, der specifikt har vedrert sort
pkonomi.

Rigsrevisionen har lagt veegt pa, at den konkrete indsats
ber vere baseret pd handlingsplaner og risikovurderinger
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som udgangspunkt for at velge det rette virkemiddel over
for virksomhederne eller mere generelt pd brancher. Risiko-
vurderinger af virksomheder bor bl.a. ske med udgangs-
punkt i brancheanalyser.

10. Vurderingen er baseret pa, at hovedparten af virksom-
hederne er indplaceret i den gruppe, hvor virkemidlet pri-
mert er service- og informationstiltag. Da sort skonomi er
mere udbredt i nogle brancher end i andre brancher, kan
ToldSkat have benyttet service- og informationstiltag, hvor
der snarere skulle have varet benyttet kontrol. Indsatsmo-
dellen har derfor ikke udgjort et egnet grundlag for valget
af virkemidler over for en vasentlig andel af de registrere-
de virksomheder.

Told- og Skattestyrelsen har anfort, at indplaceringen af
virksomheder i de 4 grupper er i sin indledende fase, og at
der stadig er brug for forbedringer af modellen.

Har ToldSkats indsats varet tilstraekkelig til at sikre
en effektiv kontrol?

11. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkats indsats
ikke har veret helt tilstraekkelig til at sikre en effektiv kon-
trol. ToldSkat har desuden ikke haft de rette vilkar for at
kunne udfere en effektiv og preventiv kontrol.

For at felge god praksis ber der vare en drejebog for
gennemfarelsen af kontrolaktioner, sa disse gennemferes pa
et ensartet grundlag. Desuden ber vilkarene, bl.a. i form af
kontrolbefgjelser og sanktionsmuligheder, vere til stede, si
der kan gennemfores en effektiv kontrol.

Rigsrevisionens vurdering baseres pé, at Told- og Skat-
testyrelsen ikke har haft en overordnet drejebog for gennem-
forelsen af kontrolaktioner vedrarende sort gkonomi, hvil-
ket har svaekket grundlaget for en ensartet kontrol. Det kan
desuden efter Rigsrevisionens vurdering i nogle tilfelde ha-
ve varet usikkert, pa hvilket grundlag kontrollen er blevet
gennemfort, idet ToldSkats kontrolbefgjelser er indeholdt i
ca. 50 forskellige love.

12. Vurderingen baseres endvidere p4, at ToldSkat ikke har
haft befojelser til at gennemfere kontrol pé alle steder, hvor
aktiviteter vedrerende sort skonomi finder sted, som fx pa
byggepladser.
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Endelig har ToldSkat ikke i alle tilfelde haft sanktions-
muligheder med hensyn til at stoppe aktiviteterne umiddel-
bart, idet ToldSkat tx ikke har kunnet foretage konfiskation
af varer, hvor der ikke har veret betalt afgifter til staten. I
praksis har det sdledes varet vanskeligt at fa stoppet akti-
viteterne hurtigt og derved opna en reel preeventiv effekt af
kontrollen.

Told- og Skattestyrelsen har i forbindelse med heringen
peget pé, at de skarpende baderammer indtil videre har haft
en begranset effekt. Det er dog styrelsens vurdering, at de
nye kontrolbefgjelser, der er indeholdt i regeringens Fair-
play-katalog, vil vare med til at sikre en mere effektiv ind-
sats.

Har ToldSkat fulgt op pa kontrollen?

13. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat ikke i til-
strekkelig grad har fulgt op pa resultaterne og effekterne af
kontrollen vedrorende sort ekonomi. God praksis indeba-
rer, at der folges op pa indsatsen i forhold til ressourcefor-
bruget, og at der folges op pa de samlede effekter af ind-
satsen som grundlag for at justere strategier mv.

Endvidere anser Rigsrevisionen det for god praksis, at
sagsbehandling, efterforskning og opfelgning pa sager ved-
rorende sort ekonomi sker i et tzt formaliseret samarbejde
mellem skattemyndighederne, politiet samt andre relevan-
te offentlige myndigheder.

14. Rigsrevisionen baserer vurderingen pa, at kun fa sager
fra ToldSkats kontrolaktioner i 2002 og 2003 er ferdigbe-
handlede. Ligeledes baseres vurderingen pa, at 44 % af told-
og skatteomradernes ansvarssager har varet under behand-
ling i mere end 12 maneder, og at der i visse tilfelde ikke
rejses tiltale i ansvarssager pa grund af foreldelse fordrsa-
get af lang sagsbehandlingstid. Dette finder Rigsrevisionen
ikke tilfredsstillende.

Ligeledes kan ToldSkat ikke opgere ressourceforbruget
til de gennemforte kontrolaktioner vedrarende sort gkono-
mi. Et bedre datagrundlag kan styrke ToldSkats opfelgning
pé indsatsen og resultaterne samt tilvejebringe et grundlag
for at vurdere de samlede effekter af indsatsen.

Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at etableringen af et
mere formaliseret samarbejde vil kunne styrke dette.
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Justitsministeriet har oplyst, at ministeriet ikke finder, at
der er behov for et mere formaliseret samarbejde, da ram-
merne for et effektivt samarbejde allerede er til stede, og da
storrelsen af de enkelte, fremtidige politikredse, og dermed
muligheden for specialisering mv. i mere komplicerede sags-
typer som fx gkonomisk kriminalitet, skal vurderes i forbin-
delse med en kommende politireform.

Rigsrevisionen finder, at der er behov for et mere for-
maliseret samarbejde mellem skattemyndighederne, politi-
et samt andre relevante oftentlige myndigheder for at effek-
tivisere indsatsen pa dette omréade.

Sammenfatning og anbefalinger

15. Det er sammenfattende Rigsrevisionens vurdering, at
ToldSkat fra 2004 har taget en ra&kke vasentlige initiativer
i brug for at styrke indsatsen mod sort ekonomi, fx Indsats-
modellen og Fairplay-katalogets initiativer. Det er dog li-
geledes Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat pé en rekke
omréder yderligere kan styrke indsatsen mod sort gkonomi.
Rigsrevisionen har med udgangspunkt i god praksis udar-
bejdet folgende anbefalinger:

e At ToldSkat, i samarbejde med relevante myndigheder,
fastsatter sigtelinjer for nedbringelsen af omfanget af den
sorte skonomi. Disse ber vare baseret pé analyser, der
mere systematisk afdekker, hvorledes den sorte gkono-
mi fordeler sig pé brancher, sektorer og i forskellige de-
le af landet.

e At ToldSkats Indsatsstrategi fra 2004 overvejes styrket
yderligere ved at inddrage nye virkemidler i indsatsen
mod sort ekonomi. I bilag 1 har Rigsrevisionen, som
resultat af undersegelsen af anvendte virkemidler i an-
dre lande, oplistet idéer til virkemidler, som kan styrke
indsatsen mod sort gkonomi.

e At indsatsen mod sort gkonomi forankres tva&rministe-
rielt og understottes med samarbejdsaftaler, der fastsat-
ter feelles mal, ressourcer, hjemmelsgrundlag og opgaver
samt tydeligger betingelserne for informationsudvekslin-
gen mellem myndighederne.

o At ToldSkat udarbejder en overordnet drejebog for gen-
nemforelsen af kontrolaktioner.
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e At ToldSkat overvejer at samle kontrolbefajelserne, som
i dag er indeholdt i 50 forskellige love, i én samlet lov,
jf. bilag 3. Dette vil gore det enklere at overskue hjem-

| melsgrundlag og kontrolbefojelser.

e At ToldSkat styrker erfaringsudvekslingen med andre
lande med henblik p lebende at sikre god praksis, her-
under erfaringer med hvilke virkemidler der er mest ef-
fektive med hensyn til at bekempe sort ekonomi.

Undersagelsens resultater

' Har ToldSkat et grund/ag for at evaluere /ndsatsen mod
3 sort akonom/? . . .

. Deter ngsrewsmnens vurdermg, at ToldSkat ikke heit
~ har fulgt god praksis, idet der ikke har veeret etableret et
grundlag for at evaluere indsatsen mod'sort gkonomi.. -

_» - ToldSkat har:i. 2004 -selv skannet omfanget af den sorte -

~~ ekonomi. ToldSkat vil opstille sigtelinjer for-underdekla-_
rationens andel af BNP, hvorved ToIdSkat vil fralge god'.
praksns .

. Har ToldSkats strategler fulgt god praks:s? o

Strategnerne har- lndtll 2004 prlmaert fokuseret pa kontrolE i
- som wrkemvddel for mdsatsen 09 strategleme har kun i
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s ToldSkat har ikke haft beffz’jelser tit at gennemfgre kon-

s ‘De |n|t|at|ver der er mdeholdt i Falrplay-kataloget glver'_

_ :"Har ToldSkat fulgt.op pa kontrollen? . .
o ToIdSkat har |kke i tllstraakkehg grad fulgt op pé resulta-

.. Kun f& sager fra ToldSkats kontrolakticher i 2002 og 2003 |

" kefitfredsstillende.

s ToIdSkat kan ikke. opgare ressourceforbruget tll de gen-":'
A _-nemfmte kontrolaktloner vedmrende sort- akonoml Et

3 _Q',ﬁsen mod ¢ rt-akonoml

Har ToldSkats indsats vaeret t/lstraekkellg til at s:kre en
effektiv kontrol?

« ToldSkats indsats har ikke vaeret helt tilstraskkelig til at si-
kre en effektiv kontrol, og ToldSkat har desuden ikke haft
de rette vilkar for at kunne udfzre en effektiv og praaven—
tiv kontrol.

e ToldSkat har ikke haft en overordnet drejebog for gennem-
farelsen af kontrolaktioner, hvilket har svaekket grundia-
get for en ensartet kontrol.

» Det kan i nogle tilfeelde have vaeret usikkert, pa hvilket
grundlag kontrollen er blevet gennemfzrt idet ToIdSkats
kontrolbefzjelser er indeholdt i ca. 50 forskelhge love

trol pa alle steder, hvor aktiviteter vedrgrende sort akono—': .
~ mi finder sted, og der har ikke i alle tilfeelde vaeret sank-

'tlonsmuhgheder med hensyn til -at stoppe aktlwteterne 3

umlddelbart """ '

: ToldSkat mere effektive kontrolbefﬂjelser

terne’ og effekterne af kontrollen vedrarende sort rakono--
mi, og ToIdSkat har derved ikke fulgt god praksns '

¢r feerdigbehandlede, ligesom 44 % af told- og skatteom-
rédemes ansvarssager har vaeret under behandling i me-
re end 12 maneder, og at der.i visse tilfeelde: ikke: rejses
titale i ansvarssager pa grund af foraeldelse forarsaget af::
~lang sagsbehandllngstld Dette ﬁnder ngsrewswnen |k- B

- Skat pé_en raekke’ omréder yderllgere kan styrke «dsat-'
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Il. Indledning

16. Beretningen afgives til statsrevisorerne i henhold til
§ 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtgerelse nr. 3. af
7. januar 1997. Beretningen vedrorer finanslovens § 9. Skat-
teministeriet og handler om Rigsrevisionens undersggelse
af ToldSkats indsats mod sort gkonomi i perioden 2000-
2004.

A. Undersegelsens baggrund og formal

17. Sort okonomi indebzrer et indtaegtstab for staten. Tabet
af indtegter kan nedbringes, hvis der gores en s@rlig ind-
sats pd omradet. Sort skonomi har ligeledes den effekt, at
der er risiko for, at befolkningen mister tilliden til skatte-
kontrollens effektivitet og retferdigheden i skattesystemet.
En svensk undersogelse har sédledes vist, at den generelle
tillid til skattekontrollens effektivitet er en vasentlig faktor
med hensyn til borgernes vilje til at betale skat.

Rigsrevisionen har derfor fundet det relevant at vurdere
skattemyndighedernes indsats over for sort gkonomi i de se-
nere &r. Samarbejdet med andre myndigheder har tillige ind-
gaet som et aspekt i undersggelsen.

18. ToldSkat har i 2004 vurderet, at den sorte gkonomi
har ligget pa et niveau omkring 15-20 % af BNP frem til
slutningen af 1950’erne, faldende til ca. 5 % af BNP i
1980°erne til i 2002 at udgere ca. 2,2 % af BNP. Desuden
er det vurderet, at det sorte arbejdes andel af den sorte
okonomi er steget fra at udgere ca. 24 % i 1970’erne til i
de senere ar at udgere ca. 80-90 % af den sorte skonomi.

19. Formalet med beretningen har veret at undersege og
vurdere, om ToldSkats indsats mod sort gkonomi i perio-
den 2000-2004 har varet baseret pd god praksis. Som ek-
sempler pa god praksis har Rigsrevisionen inddraget tiltag
med hensyn til malfastszttelse, strategi, planlegning, ind-
sats og opfolgning, som har haft effekt i forhold til bekeem-
pelsen af sort gkonomi i de lande, der har indgéet i under-
sogelsen.

Formalet med undersogelsen er besvaret ved folgende
sporgsmal:
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e Har ToldSkat et grundlag for at evaluere indsatsen mod
sort okonomi?

e Har ToldSkats strategier fulgt god praksis?

e Har ToldSkats kontrolplaner og risikovurderinger fulgt
god praksis?

o Har ToldSkats indsats veeret tilstreekkelig til at sikre en
effektiv kontrol?

e Har ToldSkat fulgt op pa kontrollen?

B. Afgransning og metode

20. Denne beretning handler om ToldSkats indsats mod sort
pkonomi i perioden 2000-2004. Rigsrevisionen har anvendt
ToldSkats definition af sort skonomi som grundlag for un-
dersagelsen. Sort gkonomi defineres sdledes som de aktivi-
teter, der ikke selvangives eller afregnes efter skatte-, af-
gifts- og momslovgivningen.

Sort skonomi omfatter iser sort arbejde og sort vare- og
tjenestehandel, hvor keber og szlger opnér en ekonomisk
fordel som folge af den manglende beskatning, idet prisen
er lavere end markedets normale priser. Sort gkonomi om-
fatter derudover skattesnyd, hvor det kun er den ene part,
selgeren, der opnar en gkonomisk fordel, fordi en del af
handlen ikke angives over for skattemyndighederne. Ven-
netjenester, hvor der ikke betales for de udferte aktiviteter,
betragtes ikke af ToldSkat som skatte- og afgiftspligtige
og ligger derfor uden for ToldSkats definition af sort gko-
nomi.

Undersggelsen har ikke sarskilt behandlet ToldSkats
kontrol af internetbaserede pengetransaktioner mellem lan-
de som folge af sort gkonomi samt keb af varer og tjene-
steydelser via internettet. Rigsrevisionen er bekendt med,
at ToldSkat har fokus pa disse omréder, hvor kontrol mv.
er forbundet med srlige vanskeligheder.

21. Undersggelsen er baseret pa interview ved 4 told- og
skatteomrader. Rigsrevisionen har derudover, for bl.a. at be-
lyse samarbejdet mellem ToldSkat og andre myndigheder,
gennemfort interview med én politikreds og én kommune
inden for de 4 told- og skatteomrader. Endvidere har Rigs-
revisionen gennemfort interview med Rigspolitiet, Stats-
advokaten for Serlig Gkonomisk Kriminalitet, Udlendin-
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gestyrelsen, Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, Fiskeridirek-
toratet og Arbejdsdirektoratet. Rigsrevisionen har endvide-
re gennemgaet skriftligt materiale fra ovennavnte myndig-
heder samt ToldSkat, herunder strategipapirer, interne ret-
ningslinjer, statistisk materiale samt oplag og rapporter om
nye tiltag pa omradet.

22. Rigsrevisionen har i forbindelse med analysen inddra-
get erfaringer og praksis fra andre landes skattemyndighe-
der samt OECD’s anbefalinger vedrerende indsatsen mod
sort skonomi. Dette er gjort for at finde eksempler pé god
praksis i form af tiltag, der har vist sig at have en god ef-
fekt i forhold til bekampelsen af sort skonomi. Felgende 7
lande har veeret inddraget i undersegelsen: Sverige, Finland,
England, Holland, Norge, New Zealand og Canada.

Formalet har veret at sammenligne ToldSkats indsats
mod sort skonomi med praksis i de evrige lande og pé den
baggrund vurdere, om ToldSkats indsats har veret i over-
ensstemmelse hermed. Rigsrevisionen har desuden udarbej-
det en rekke anbefalinger som grundlag for, at ToldSkat
kan opné en bedre praksis pa omradet.

Rigsrevisionen gennemforte endvidere et besag hos skat-
temyndighederne og rigsrevisionerne i Finland, Sverige,
Holland og England. Ved besoagene har Rigsrevisionen pri-
mert droftet tilrettelaeggelsen og gennemforelsen af ind-
satsen mod sort gkonomi. Det skal dog bemerkes, at det ik-
ke har varet muligt nrmere at analysere og dokumentere
effekterne af indsatsen i de nazvnte lande.

Endelig har Rigsrevisionen inddraget rapporter fra Rock-
wool Fonden og EU-Kommissionen samt rapporter fra de
enkelte landes rigsrevisioner om indsatsen mod sort gko-
nomi.

Undersogelsens analysemodel

23. Rigsrevisionen har opstillet en model, der indeholder
de elementer, som forudsaties at udgere grundlaget for en
god praksis. Modellen nedenfor afspejler en almindelig sty-
ringskade.
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Figur 1. Styringskaede

P‘anlagning m oprIgnmg

Malsestninger Virkemidler og Planer for ind- Kontrol, informa- Resultatvurdering

baseret pa indsatsomrader satsen samt tion og vejledning og ngdvendige

analyser risikovurderinger korrektioner af
malseaetninger,
strategi, plan-

lzegning og indsats

De enkelte elementer i modellen har varet udgangspunktet
for analysen af ToldSkats indsats og udger endvidere struk-
turen for beretningen.

Malsaetninger

24. Udgangspunktet for at arbejde med sort skonomi ber
vare et skon over storrelsen af det tabte skatte- og afgifts-
provenu, idet det vil vise problemets omfang og dermed ud-
gangspunktet for formuleringen af overordnede, langsigte-
de mélsztninger for indsatsen mod den sorte ekonomi. Pa
grund af usikkerhed om malingen af omfanget af den sorte
gkonomi vil det formentligt ikke vere hensigtsmaessigt med
specifikke, arlige belobsmassige mél.

Rigsrevisionen finder, at der med fordel kan opstilles me-
re overordnede, langsigtede mélstninger for en procentvis
reduktion af omfanget af den sorte ekonomi i forhold til
BNP.

Sédanne overordnede, langsigtede malsatninger ber for-
muleres i samarbejde med andre, relevante myndigheder, s&
der sikres en samlet, koordineret indsats. Mélene ber dog
operationaliseres til mere specifikke mal for den enkelte,
deltagende myndighed. Endvidere ber der vare malsaet-
ninger for den strategiske indsats, herunder de forebyggen-
de effekter af indsatsen, for at have et grundlag for at eva-
luere indsatsen mod den sorte gkonomi.

Malsaztningerne ber vare baseret pé erfaringer, dvs. da-
taindsamling og analyser, der viser, hvorledes den sorte gko-
nomi fordeler sig geografisk samt pa forskellige grupper i
samfundet, fx lenmodtagere, virksomheder og brancher, s&
kontrolmyndigheden far et strategisk grundlag for priorite-
ring af indsatsen.
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Strategi

25. Der ber vere udarbejdet en strategi som et overordnet
styringsvarktej for indsatsen. Strategien, der bor vere tvar-
ministerielt forankret, bor specificere de enkelte virkemid-
ler for indsatsen sdvel som indsatsomrader. Der er overord-
net 5 virkemidler i forbindelse med indsatsen mod sort gko-
nomi:

¢ =ndring af incitamenter
¢ pavirkning af holdninger
¢ information

¢ vejledning

e kontrol.

En god strategi ber derfor omfatte disse 5 virkemidler, sa
kontrol, der har vearet det traditionelle virkemiddel, kom-
bineres med de ovenfor n&vnte virkemidler. En bredere an-
vendelse af virkemidler eger muligheden for, at indsatsen i
hajere grad far en forebyggende effekt.

Planlasgning

26. Strategiens enkelte mal ber vare udmentet i handlings-
planer, der specificerer indsatsen, herunder brugen af res-
sourcer. Handlingsplanerne ber fx indeholde informations-
kampagner samt planer for, hvorledes incitamenterne til at
afregne korrekt skat, afgifter og moms kan styrkes. Hand-
lingsplanerne ber desuden indeholde kontrolemner, hvor
der for hvert emne er specificeret antal kontroller, kontrol-
dybde og forventet ressourceforbrug.

Strategierne ber endelig baseres pa en vurdering af de ri-
sici, som vedrerer manglende afregning af skatter og afgif-
ter. Dette stiller krav om, at der udvikles risikomodeller, s&
de brancher og virksomheder mv., hvor sort gkonomi er ud-
bredt, kan identificeres.

Indsats

27. Indsatsen mod sort gkonomi ber ud over kontrol foku-
sere pd information og vejledning over for virksomheder,
brancher og borgere, sa holdninger og incitamenter til at af-
regne skatter og afgifter styrkes.

Séafremt der gennemfores kontrol rettet mod sort gkono-
mi, ber kontrollen gennemfores med et hejt kvalitetsniveau.
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Det vil sige, at de nedvendige kompetencer, kontrolbefojel-
ser og sanktionsmuligheder skal veere til stede, sd myndig-
hederne kan gennemfore kontrollen dér, hvor aktiviteterne
udfores, og effektivt kan bringe de ulovlige aktiviteter til
opher. Desuden ber der foretages en hurtig opfelgning for
at sikre, at der sker en faktisk &ndring af adfzerden. Ende-
lig ber kontrollen, i videst muligt omfang, vare helheds-
orienteret, sd ogsa potentielle uretmaessigt udbetalte offent-
lige ydelser inddrages i kontrollen, idet overtradelser af en
anden myndigheds lovgivning ofte medferer risiko for over-
treedelser af skatte- og afgiftslovgivningen.

Opfelgning

28. Der bar gennemfares en samlet opfolgning med det for-
mal at foretage eventuelle nedvendige korrektioner af mal-
s@tninger, strategier, handlingsplaner mv. Opfelgningen kan
rette sig mod indsatsen mod sort ekonomi, herunder fx in-
formationskampagner og kontrolaktioner, for at vurdere ef-
fekterne i forhold til ressourceforbruget. Opfolgningen ber
dog ogsa omfatte analyser, som giver informationer om ud-
viklingen vedrerende sort ekonomi inden for bestemte bran-
cher, lokalomrader mv. samt i samfundet som helhed.

29. Beretningen har i udkast varet forelagt Skatteministe-
riet og Justitsministeriet. Ministeriernes bemarkninger er i
videst muligt omfang indarbejdet i beretningen.

I bilag 1 har Rigsrevisionen, som resultat af undersegel-
sen af anvendte virkemidler i andre lande, oplistet idéer til
virkemidler, som kan styrke indsatsen mod sort gkonomi. |
forbindelse med heringen har Skatteministeriet, som kom-
mentarer til bilaget, oplyst om forskellige virkemidler, der
netop er taget i anvendelse eller patenkes anvendt. Rigsrevi-
sionen har ikke medtaget og nermere vurderet disse initiati-
ver, da Rigsrevisionens liste ikke er udtryk for konkrete for-
slag, men alene afspejler erfaringer fra de lande, der har va-
ret omfattet af undersegelsen.

lil. Har ToldSkat et grundiag for at evaluere
indsatsen mod sort gkonomi?

30. Rigsrevisionen har undersegt, om ToldSkat har et grund-
lag for at evaluere indsatsen mod sort ekonomi. Rigsrevi-

Side 19




Rigsrevisionen

sionen har lagt veegt p4, at der er langsigtede og strategiske
malsztninger for indsatsen, idet malsatninger vil tilskynde
til en effektiv indsats, jf. pkt. 24, Mals®tningerne vil samti-
dig udgere et grundlag for at vurdere, om indsatsen med-
virker til at reducere omfanget af sort ekonomi. Det vil til-
lige veere muligt at vurdere, hvilke virkemidler der er mest
effektive. Rigsrevisionen har endvidere lagt vaegt pa, at
malsatningerne er baseret pa erfaringer, dvs. dataindsam-
ling og analyser, der viser, hvorledes den sorte okonomi
fordeler sig pé sektorer og brancher i de forskellige egne
af landet, jf. pkt. 24.

Erfaringer fra andre lande

31. Rigsrevisionens undersogelse har vist, at det er forskel-
ligt, hvorledes de enkelte landes skattemyndigheder har for-
muleret malsetninger for nedbringelsen af omfanget af den
sorte skonomi. Skattemyndighederne har ikke generelt op-
stillet maltal, forstaet som specifikke, arlige belobsmaessi-
ge mdl for, hvor meget den sorte gkonomi skal nedbringes
med, men myndighederne i nogle lande har formuleret me-
re langsigtede malsetninger pa omrédet. De newzealandske
skattemyndigheder opstillede i midten af 1990’erne en lang-
sigtet malsztning om nedbringelsen af omfanget af den sor-
te skonomi. Der blev bl.a. opstillet en mélsztning om, at
virksomhederne gennem &rene skulle ndre adfaerd pa bag-
grund af skattemyndighedens indsats.

Der er for samtlige de lande, som indgér i Rigsrevisio-
nens undersggelse, foretaget mélinger af omfanget af den
sorte gkonomi. Derudover har den svenske skattemyndig-
hed, Skatteverket, gennemfort en analyse af den sorte gko-
nomi for 2000. Analysen viste, at den frivilligt indbetalte
skat udgjorde 90-91 % af den mulige skennede skat. Den
sorte gkonomi udgjorde 8 % af den mulige skennede skat,
og det merprovenu, der blev opkr&vet gennem kontrol,
udgjorde 1-2 % af den mulige skennede skat. Det merpro-
venu, der opkraves gennem kontrol, er sdledes vasentlig
mindre end det potentielle provenu, som kan opkraves via
en effektiv indsats vedrerende sort gkonomi.

Omfanget af den sorte skonomi i Danmark

32. OECD har skennet omfanget af den sorte skonomi gen-
nem en spargeskemaundersogelse, som er baseret pd sporgs-
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mal vedrorende sort ekonomi stillet direkte til responden-
terne. I Danmark er den sorte okonomi skonnet til 2,6-3,4 %
af BNP, mens det henholdsvis for Norge er skonnet til at
udgere 5-6 % af BNP, Tyskland 4-6 % af BNP, Holland 4-
5 % af BNP og Sverige 2,5-2,6 % af BNP. Malingerne er
fra forskellige ar, men i 1996-prisniveau.

33. Rockwool Fonden har ligeledes, via en spergeskemaun-
derspgelse, skonnet omfanget af den sorte okonomi til ca. 45
mia. kr. i 1998 og ca. 73 mia. kr. i 2001, svarende til hen-
holdsvis 3,9 % og 5,5 % af BNP, omregnet i markedspriser.
Af de ca. 73 mia. kr. i 2001 skennes det sorte arbejde at ud-
gore ca. 51 mia. kr., mens skattesnyd skennes at udgere ca.
22 mia. kr. Det samlede provenutab for staten af de ca. 73
mia. kr. skennes at udgere ca. 21 mia. kr., da formentlig kun
en mindre del vil kunne konverteres til hvidt arbejde.
Omfanget af den sorte ekonomi er desuden skennet for
2002, men efter en anden metode, nationalregnskabsmeto-
den, end for drene 1998-2001. For arene 2003 og 2004 er
omfanget af den sorte gkonomi endnu ikke skennet.

34. Rockwool Fonden har endvidere gennemfort en under-
spgelse, som viser, at Danmark sammenlignet med Tysk-
land, Norge, Sverige og England har haft den nasthgjeste
andel af sort arbejde i procent af BNP i perioden 1998-
2001. Andelen af sort arbejde i Danmark udgjorde 3 % i
1998 og 3,8 % i 2001, svarende til en stigning pa 27 % i
perioden. I Tyskland, Norge, Sverige og England udgjorde
det sorte arbejdes andel af BNP henholdsvis 4,1 %, 2,6 %,
2,3 % og 1,2 %. De navnte tal anses som minimumssken
for sort arbejde.

Rockwool Fonden har endelig gennemfort undersogel-
ser, der viser, hvor stor en andel af befolkningen der har
varet involveret i sort arbejde, og hvorledes det sorte ar-
bejde fordeler sig pa aldersgrupper, keon og stilling. Under-
sogelserne har bl.a. peget p4, at det er unge, faglaerte mend
og selvstendige, der stir for hovedparten af det sorte arbej-
de. Rockwool Fondens undersggelser har endvidere afdek-
ket, i hvilke brancher det sorte arbejde findes. Undersogel-
serne har vist, at det er inden for bygge- og anlagssekto-
ren samt hotel- og restaurationsbranchen, der udferes mest
sort arbejde.
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35. ToldSkat har indtil 2004 ikke selv foretaget malinger af
omfanget af den sorte akonomi, men har ultimo 2004 faet
foretaget en beregning af den sorte ekonomi for 2002. Den
sorte pkonomi er efter nationalregnskabsmetoden, hvor op-
gorelser i nationalregnskabet sammenlignes med opgorel-
ser fra skattestatistikken, skennet til ca. 30 mia. kr., hvoraf
det sorte arbejde udgjorde ca. 24 mia. kr. og skattesnyd ca.
6 mia. kr. Samlet skonnes der med udgangspunkt heri et
provenutab for staten pa ca. 13 mia. kr.

36. Det kan saledes konstateres, at der ikke findes en prae-
cis metode til at skenne omfanget af den sorte ekonomi,
og at metoderne er forbundet med en vasentlig usikkerhed,
idet de bade kan over- og undervurdere omfanget. Dette
betyder, at der i forbindelse med vurderingen af omfanget
af den sorte skonomi ikke skal leegges vagt pd mindre &n-
dringer fra ar til &r, men at udviklingen skal ses over en ar-
raekke.

Der er saledes betydelige metodiske vanskeligheder for-
bundet med at skenne omfanget af den sorte gkonomi. Uan-
set den valgte metode ma det antages, at staten lider et be-
tydeligt arligt provenutab. Rigsrevisionen finder det vaesent-
ligt, at ToldSkat lebende foretager mélinger for at vurdere
omfanget af og udviklingen i den sorte gkonomi. Siddanne
maélinger kan inddrages i en vurdering af det samlede muli-
ge skatte-, afgifis- og momsgrundlag i statens indtaegtsbud-
get.

Rigsrevisionen finder tillige, at ToldSkat i forlazngelse af
de udarbejdede analyser mere systematisk ber sege at af-
d=xkke, hvorledes den sorte gkonomi fordeler sig pa bran-
cher og sektorer i forskellige dele af landet. Kun ved fx at
afdekke den geografiske fordeling af skatte- og afgifisund-
dragelser kan analyserne anvendes operationelt i forhold til
en malrettet indsats.

A. ToldSkat har ikke haft et grundlag for at evaluere
indsatsen mod den sorte skonomi

37. Rigsrevisionens undersagelse har vist, at ToldSkat ik-
ke har haft overordnede, langsigtede mals®tninger om at
nedbringe omfanget af den sorte skonomi og derfor ikke
har haft et grundlag for at evaluere indsatsen. ToldSkat har,
som led i den generelle mal- og resultatstyring, mal for an-
tal gennemforte kontroller og for de belobsmassige regu-
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leringer, som skal opnds som led i skattekontrollen. Male-
ne, der er fastsat pa baggrund af rammeaftaler mellem Skat-
teministeriet og Finansministeriet, har i en arrekke varet
styrende for ToldSkats indsats.

38. Told- og skatteomraderne har i forbindelse med under-
segelsen givet udtryk for, at méltallene har betydet, at ind-
satsen mod sort gkonomi primert har vaeret fokuseret pa
det provenumassige frem for fx det praeventive aspekt. Det-
te har i et vist omfang virket begreensende for indsatsen mod
sort pkonomi, da indsatsen, som vedrorer ikke-registrerede
aktiviteter, ofte er ressourcetung og ikke i sig selv bidrager
vasentligt til opfyldelsen af det samlede provenumaéltal.
Dette skyldes, at de unddragne skatte- og afgittsbelob, der
konstateres i forbindelse med de enkelte kontroller, over-
vejende er forholdsvis beskedne.

Rigsrevisionen har konstateret, at reguleringsmaltallene
ikke har vaeret velegnede som grundlag for indsatsen mod
sort ekonomi.

Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at styrelsen er enig
i told- og skatteomradernes vurdering af, at de eksisteren-
de madltal har begranset indsatsen vedrarende sort akono-
mi. Styrelsen har endvidere oplyst, at styrelsen vil opstille
sigtelinjer for underdeklarationens andel af BNP, med et
glidende gennemsnit over 5 ar.

39. Rigsrevisionen finder, at de opstillede mélsatninger ber
baseres pé erfaringer, dvs. systematisk dataindsamling og
analyser, der kortlegger den sorte gkonomis fordeling pa
fx forskellige brancher, regioner, virksomheder mv., hvil-
ket, Rigsrevisionen finder, er god praksis. Ligeledes finder
Rigsrevisionen, at sken over udviklingen i den sorte gko-
nomi er ngdvendigt som grundlag for udarbejdelsen af mal
for indsatsen pa omradet.

den sorte’ zkdnom| P& grund af :US|kkerhed om’ mélmgen af?5§-
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den sorte gkonomi vil det formentlig ikke vaere hensigtsmaes-
sigt med specifikke, arlige belzbsmaessige mal. Det er imid-
lertid vaesentligt, at malsaetnmgerne udger grundlaget for at
fasﬂaegge indsatsen, som:kan veere savel vejledning og in-
formation som kontrol set.i forhold til fx brancher, private bor-
. gere, virksomheder og regioner mv.
Rigsrevisionens vurdering er baseret pa, at ToldSkat, som
~ led i den generelle resultatstyring, alene har haft mal for an-
tal kontroller og for de belebsmaessige reguleringer i forleen-
gelse deraf. Dette har i et-vist omfang hindret en effektiv ind-
sats mod sort skonomi, fordi indsatsen primeert har veeret
'fokuseret pa det provenumaessnge frem for det prasventive
aspekt
ToldSkat har.i 2004 selv skqmnet omfanget af den sorte
_gkonomi. Pa det gruridlag vil styrelsen opstille sigtelinjer for
underdeklarationens andel-af BNP med et glidende gennem-
snit over 5-&r. Det er Rigsrevisionens vurderlng at ToldSkat :
: dermed vil falge god prak513 : '

IV. Har ToldSkats strategier fulgt god praksis?

40. Rigsrevisionen har undersegt, om ToldSkat har haft en
strategi vedrgrende bekampelsen af sort gkonomi, og om
denne har fulgt god praksis.

Rigsrevisionen har lagt vaegt pa, at strategien omfatter
savel kontrol som forebyggende foranstaltninger. Endvide-
re bor strategien vare tvarministerielt forankret, sé den ud-
ger grundlaget for en samlet prioriteret og koordineret ind-
sats hos de relevante myndigheder. Strategien ber desuden
vaere udmentet i samarbejdsaftaler mellem de involverede
myndigheder, s det for hver enkelt myndighed er klart,
hvorledes myndigheden bidrager med bl.a. ressourcer til
opfyldelsen af felles, langsigtede mal. Ligeledes ber grund-
laget for informationsudvekslingen mellem myndigheder-
ne vere klart, sa det sikres, at de informationer, som lovgiv-
ningen stiller krav om eller giver mulighed for at udveksle,
i praksis videregives til andre myndigheder.

Endelig ber indsatsen mod sort gkonomi varet forankret
i et formaliseret samarbejde med relevante brancheorgani-
sationer.

Erfaringer fra andre lande

41. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at de hollandske,
svenske, canadiske, finske og newzealandske skattemyndig-
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heders strategier mod sort skonomi omfatter sdvel kontrol
som forebyggende foranstaltninger, bl.a. i form af informa-
tion og vejledning. Udgangspunktet for strategierne har vae-
ret, at skattemyndighederne ikke kan bekampe den sorte
okonomi ved kontrol alene, men at skattemyndighederne
tillige ma soge at pavirke befolkningens holdninger til skat-
tebetaling, hvis den sorte ekonomi skal bekaempes. Endvi-
dere har myndighederne lagt veegt pd information som vir-
kemiddel til at skabe bevidsthed om skatternes betydning
som finansieringsgrundlag for de offentlige serviceydelser.

42. Skattemyndighederne i Canada, Finland og Sverige har
gennemfort forebyggende foranstaltninger, ved fx informa-
tionskampagner, som led i indsatsen mod sort arbejde. De
finske myndigheder gennemforte i 1996 kampagner i tryk-
te og elektroniske medier, der beskrev, hvordan bygnings-
arbejdere havde mistet forsikringsdakning og retten til er-
statning i forbindelse med arbejdsulykker som folge af sort
arbejde. De svenske skattemyndigheder gennemforte i 2000
og 2002 kampagner specielt rettet mod de unge. Kampag-
nerne omhandlede skatternes betydning for finansieringen
af en rekke offentlige faciliteter, fx sportscentre, som de
unge var brugere af. Efterfolgende evalueringer viste, at de
malgrupper, som kampagnerne var rettet imod, var blevet
vaesentlig mere kritiske i forhold til sort arbejde.

43. Et gennemgaende treek ved strategierne har herudover
vearet, at de hollandske, svenske, canadiske og newzealand-
ske skattemyndigheder mélretter indsatsen efter de skatte-
pligtiges evne og vilje til at betale skat.

De hollandske skattemyndigheder implementerede alle-
rede i 1997 en indsatsstrategi med dette udgangspunkt. Den
hollandske indsatsstrategi afspejler, at der er forskel i den
risiko, borgeme og virksomhederne udger med hensyn til at
afregne skatter og afgifter korrekt. Strategien opererer med
forskellige typer af indsatser tilpasset denne risiko.

OECD anbefalede i 2001 skattemyndighederne at opdele
virksomhederne i forbindelse med vurderingen af, om der
over for en virksomhed skal sattes ind med service, kontrol
og/eller information. Endelig anbefalede OECD, at myndig-
hederne udarbejder samarbejdsaftaler med andre myndig-
heder, s& der kan ydes en samlet, koordineret indsats mod
sort gkonomi.
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44, Undersogelsen har videre vist, at udarbejdelsen af en
strategi mod sort ekonomi i bl.a. Finland, Canada og New
Zealand har involveret en bred vifte af statslige myndig-
heder og brancheorganisationer. Dette har betydet, at ind-
satsen mod sort okonomi har haft en bred opbakning hos
de relevante myndigheder og private organisationer. S&-
ledes vurderede de finske skattemyndighcder, at samarbe;j-
det og den fzlles strategi har bevirket, at myndighederne
effektivt har kunnet iverksatte en rakke tiltag, fx udarbej-
delsen af en etisk kodeks for, hvorledes virksomhederne bor
efterleve skattereglerne. Udarbejdelsen af denne kodeks har
involveret bade offentlige myndigheder og brancheorgani-
sationer. Derudover har den brede fokus fremmet etable-
ringen af projekter og allokering af ressourcer pa tvaers af
myndighederne, fx skattemyndigheden og politiet, til gen-
nemforelsen af en koordineret indsats.

I Norge har skattemyndighederne tillige etableret et bredt
formaliseret samarbejde med en rakke statslige myndighe-
der, de norske kommuners sammenslutning samt en rakke
arbejdstager- og arbejdsgiverorganisationer vedrerende ind-
satsen mod sort okonomi. Samarbejdet har udgjort forbin-
delsesledet til erhvervslivet og har varet grundlaget for skat-
temyndighedernes arbejde vedrarende serlige branchetiltag
og holdningspavirkning inden for de enkelte brancher.

45. Rigsrevisionen har vedrerende grundlaget for effektive
kontrolaktioner konstateret, at de finske skattemyndigheder
i 1997 udarbejdede en strategi for indsatsen mod sort gko-
nomi med henblik pa bl.a. at fi andret lovgivningen, s&
skattemyndighederne kunne f& de kontrolbefajelser og sank-
tionsmuligheder, der ansés for at vare nedvendige for at
kunne yde en effektiv indsats.

A. ToldSkats strategier har indtil 2004 primzert
fokuseret pa kontrol

46. ToldSkat har i den undersogte periode haft 2 overord-
nede kontrolstrategier samt en kontrolstrategi specifikt ret-
tet mod kontrollen af sort gkonomi. De overordnede kon-
trolstrategier har udgjort grundlaget for strategien mod sort
gkonomi. Den ferste overordnede kontrolstrategi vedrerte
perioden 1998-2003, mens den anden overordnede strategi
vedrerer perioden fra 2004 og frem. ToldSkats kontrolstra-
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tegi vedrerende sort pkonomi tradte i kraft i 1998 og har
varet geldende sidelobende med de overordnede strategier.

ToldSkats strategier indtil 2004

47. Undersoegelsen har vist, at ToldSkats strategier frem til
2004 primart havde fokus péd kontrol som virkemiddel i
indsatsen mod sort ekonomi. Det fremgik af strategierne,
at kontrolindsatsen mod sort ekonomi bl.a. skulle baseres
pé hensynet til provenu, et preventivt hensyn, dvs. kontrol-
len skulle vaere synlig, samt et retssikkerhedsmassigt hen-
syn. Det retssikkerhedsmassige hensyn beted, at ToldSkats
kontrolindsats skulle have samme styrke over hele landet,
sa opdagelsesrisikoen var den samme. Det fremgik endvi-
dere af strategien mod sort gkonomi, at kontrollen skulle
varetages som en integreret del af det lsbende kontrolar-
bejde pa de enkelte kontrolomréader. Strategierne gjorde dog
ikke klart, hvilken prioritering kontrolindsatsen mod sort
gkonomi skulle have i forhold til evrige kontrolomréder,
fx kontrollen af storre virksomheders regnskaber.

Strategien fremhavede endvidere visse forebyggende
foranstaltninger i indsatsen mod sort skonomi. Det var dog
generelt for strategierne, at de forebyggende elementer i
form af fx inddragelse af brancheorganisationer samt infor-
mationskampagner som elementer for indsatsen mod den
sorte gkonomi havde vasentlig lavere prioritet end kontrol
som virkemiddel.

48. Det er Rigsrevisionens vurdering pa baggrund af de po-
sitive erfaringer, andre landes skattemyndigheder har haft
med anvendelsen af forskellige virkemidler, at en effektiv
strategi mod sort gkonomi ber baseres pa en forebyggende
indsats i form af fx informationskampagner, et udviklet sam-
arbejde med brancheorganisationer samt et hgjt serviceni-
veau med henblik pé at sikre en opfattelse hos virksomhe-
derne og borgerne af fairness og dialog med skattemyndig-
hederne. Endvidere ber strategien baseres pa en effektiv
kontrol, s& kontrollen ligeledes har et forebyggende formal.

ToldSkats strategier har indtil 2004 ikke helt fulgt god
praksis for s& vidt angar brugen af de forskellige virkemid-
ler. Endvidere har ToldSkat ikke anvendt strategier, der har
varet kendetegnet ved en malrettet og prioriteret indsats i
forhold til de enkelte grupper af skattepligtige, som var in-
deholdt i fx den hollandske strategi.
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ToldSkats indsatsstrategi fra 2004

49. ToldSkat implementerede primo 2004 cn overordnet
strategi, den sdkaldte Indsatsstrategi. Grundidéen i Indsats-
strategien er, at flertallet af de skattepligtige borgere og virk-
somheder overholder skattereglerne, og at indsatsen bor dif-
ferentieres og afpasses efter de skattepligtiges evne og vilje
til at overholde reglerne. Indsatsen skal foretages med den
rette balance mellem information, vejledning og kontrol.
Indsatsstrategien opdeler de skattepligtige i 4 segmenter ef-
ter deres evne og villighed til at overholde reglerne. Dette
er vist nedenfor i figur 2.

Figur 2. ToldSkats Indsatsstrategi fra 2004

Rodt segment: Besluttet ikke at ville
averhalde regler

Gult segment; Uvilje til at overholde
regler, men kan pavirkes

Gront segment: Vilje til at overholde
regler, men lykkes ikke altid

pepau sald

@get kontrolfokus

Hvidt segment: Vilje til at overholde
regler, og ger det

Skeerpet overvagning, dyberegaende
kontrol og sanktioner

Generel overvagning, hyppig
kontrol og sanktioner

Servicebeseg med kontrol
og vejledning

Dialog og stikpravekontrol

Holdning til overholdeise af regler

De 2 nederste segmenter, medspillerne, er virksomheder,
som har viljen til at overholde reglerne, eller som har vil-
jen, men ikke i tilstrekkelig grad har kendskab til skatte-
reglerne og derfor ikke altid evnen til at overholde dem.
Indsatsen i forhold til disse virksomheder skal vare base-
ret pa dialog, information og vejledning samt service- og
kontrolbeseg efter behov. Dette skal ske gennem et etable-
ret samarbejde, s det sikres, at virksomhederne henvender
sig, ndr de er i tvivl.

De 2 gverste segmenter, modspillerne, er virksomheder,
som ikke tager initiativ til at satte sig ind i skattereglerne,
eller som har besluttet sig for ikke at overholde reglerne.
Indsatsen over for disse virksomheder skal vare baseret pd
hyppig, dybdegaende og fysisk kontrol, dvs. besog pa virk-
somheden, og skarpet gkonomisk overvégning. Selv om

Strategi
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strategien ikke direkte navner sort arbejde, sort varehan-
del og skattesnyd, er det bl.a. disse former for aktiviteter,
der praeger de 2 overste segmenter i figuren.

50. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat med im-
plementering af Indsatsstrategien folger andre landes prak-
sis og derved bedre end tidligere kan malrette og tilpasse
indsatsen i forhold til den enkelte virksomhed.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Indsatsstrategien har
vasentlige lighedspunkter med den strategi, som anvendes
i blLa. Sverige, Holland og New Zealand vedrorende brugen
af virkemidler, som fx informationsbearbejdning samt op-
deling af virksomhederne, ligesom Indsatsstrategien er i
bedre overensstemmelse med OECD’s anbefalinger.

Rigsrevisionen bemarker dog, at Indsatsstrategien forst
blev indfert primo 2004, mens skattemyndighederne i Hol-
land og Sverige implementerede lignende strategier i hen-
holdsvis 1997 og 2000. Endvidere anbefalede OECD allere-
de i 2001 en strategi med vaegt pa opdeling og differentie-
ring af indsatsen over for skatteyderne samt en prioritering
af den forbyggende indsats, bl.a. ved holdningspévirkning.

Indsatsstrategien har ligeledes, som fx strategien i Fin-
land, haft fokus pa tilvejebringelsen af nedvendige kontrol-
befoajelser og sanktionsmuligheder.

Indsatsstrategien omtaler i forholdt til tidligere i hojere
grad den forebyggende indsats ved bl.a. at sikre et hojt ser-
viceniveau og ved pavirkning af befolkningens holdninger
til at betale skat. Dette er konkret kommet til udtryk ved
gennemforelsen af kampagnen om Fairplay i 2004.

51. Rigsrevisionen har imidlertid konstateret, at grundlaget
for Indsatsstrategien, den sékaldte Indsatsmodel, har haft
en rekke svagheder, der har betydet, at virksomhederne ik-
ke har kunnet grupperes inden for de 4 segmenter. Proble-
merne med at gruppere virksomhederne inden for strategi-
ens 4 segmenter er behandlet under ToldSkats planlegning
af indsatsen, herunder brugen af risikovurderingsmodeller,
Jf. pkt. 64-69.

Det er endvidere Rigsrevisionens vurdering, at strategien
kan styrkes ved at inddrage en rekke af de overordnende
virkemidler for indsatsen mod sort skonomi, som er navnt
i analysemodellen, jf. pkt. 25 og bilag 1, vedrerende ®n-
dring af incitamenter, p&virkning af holdninger, information
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og vejledning. Nogle af disse virkemidler er omfattet af re-
geringens Fairplay-katalog om fx bedre vejledning af bor-
gere og virksomheder, kontrol pa arbejds- og byggepladser,
hojere bedestraffe og et styrket samarbejde mellem myn-
dighederne pa forskellige omrader, jf. bilag 2, hvoraf de
endnu ikke implementerede tiltag efter planen skal gennem-

fores i lobet af 2005 og 2006.
I bilag 1 har Rigsrevisionen, som resultat af undersogel-
sen af anvendte virkemidler i andre lande, oplistet idéer til
virkemidler, som kan styrke indsatsen mod sort gkonomi. I
forbindelse med heringen har Skatteministeriet, som kom-
mentarer til bilaget, oplyst om forskellige virkemidler, der
netop er taget i anvendelse eller patenkes anvendt. Rigsrevi-
sionen har ikke medtaget og nermere vurderet disse initiati-
ver, da Rigsrevisionens liste ikke er udtryk for konkrete for-
slag, men alene afspejler erfaringer fra de lande, der har va-

ret omfattet af undersegelsen.
‘ Rigsrevisionen finder, at der ber vare en overordnet po-
litisk stillingtagen til, hvilke virkemidler der fremover skal

‘ anvendes i indsatsen mod sort ekonomi.

B. Strategierne har ikke varet tvaerministerielt for-
ankret '

52. Underspgelsen har vist, at ToldSkat har gennemfort et
stigende antal kontrolaktioner i samarbejde med andre myn-
digheder.

Tabel 1 viser antallet af falles kontrolaktioner i told- og
skatteomrdderne i perioden 2000-2004.

Tabel 1. Antal kontrolaktioner med andre myndigheder vedrgrende sort skonomi

Tabel 1 viser, at der i 2004 er gennemfort flere felles kon-
trolaktioner end i de tidligere ar. Der blev saledes i 2004
gennemfort dobbelt s& mange aktioner som &ret for. Kon-
trolaktionerne har omfattet vaesentlige forhold vedrerende
sort gkonomi, bl.a. sort arbejde, udeholdt omsatning og
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ubeskattede varer. Herudover har aktionerne omfattet so-
cialsnyd og snyd med arbejdsleshedsunderstottelse. Kon-
trolaktionerne har veret tvergdende, og de primere delta-
gere ud over ToldSkat har veret Arbejdsdirektoratet, de
kommunale skattemyndigheder, de sociale myndigheder og
politiet. Rigsrevisionen finder, at flere falles aktioner er i
bedre overensstemmelse med god praksis.

53. Underspgelsen har videre vist, at indsatsen ikke har va-
ret baseret pad tvarministerielt forankrede strategier. Told-
og Skattestyrelsen har haft en generel samarbejdsaftale med
Rigspolitiet, mens told- og skatteomraderne har haft sam-
arbejdsaftaler med de kommunale skatte- og socialforvalt-
ninger og politikredsene. Aftalerne har imidlertid ikke spe-
cifikt omfattet indsatsen mod sort gkonomi. Det overord-
nede, koordinerende formal med samarbejdet mellem myn-
dighederne er omtalt i aftalerne, mens mélene kun i enkel-
te aftaler er omtalt mere pracist. Generelt omtales opgaver-
ne i aftalerne, men ligeledes pa et noget overordnet niveau.
Endvidere er der i ingen af aftalerne defineret ressourcer
til indsatsen. Informationsudvekslingen er oftest omtalt ge-
nerelt, og kun i enkelte aftaler omtales hjemmelsgrundla-
get for informationsudvekslingen.

Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at styrelsen i den un-
dersogte periode ikke har vurderet, at der har varet behov
for at indga formelle samarbejdsafialer vedrerende indsat-
sen mod sort skonomi. Styrelsen har i stedet valgt at indgé
konkrete samarbejdsaftaler fra sag til sag for at sikre, at den
ngdvendige indsats i den konkrete sag var til stede.

Styrelsen har desuden oplyst, at der i 2004 blev nedsat
en tverministeriel koordineringsgruppe (Fairplay Taskfor-
cen), der forestod de falles kontrolaktioner i 2004. I den
forbindelse blev der udarbejdet en drejebog for kontrolak-
tionerne. Gruppen skal endvidere foresta kommende kon-
trolaktioner.

54. Indsatsen mod sort skonomi har sledes hvilet pé et
uformelt grundlag, og de enkelte myndigheder har indbyr-
des haft uformelle kontakter om bl.a. sager vedrerende
sort gkonomi, hvilket Rigsrevisionen isoleret set finder til-
fredsstillende. Undersogelsen har dog peget p4, at det i nog-
le tilfelde har varet uklart for myndighederne, hvilke in-
formationer der matte udveksles mellem myndighederne i
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forbindelse med indsatsen. Rigsrevisionen finder, at der er
behov for, at betingelserne for informationsudveksling mel-
lem myndighederne tydeliggores.

55. Rigsrevisionen har konstateret, at der er gennemfort fle-
re felles kontrolaktioner i perioden, hvilket, Rigsrevisionen
finder, er bedre i overensstemmelse med god praksis. Det er
imidlertid Rigsrevisionens vurdering, at fravaeret af en fzl-
les strategi og manglende samarbejdsaftaler vedrerende fal-
les opgaver og ressourcer for indsatsen har svaekket grund-
laget for en samlet prioriteret og koordineret indsats ved-
rerende sort ockonomi pa tvaers af myndighederne.

56. ToldSkat har i perioden indgaet i et samarbejdsforum,
Det Centrale Virksomhedskontaktudvalg, med brancheor-
ganisationerne for at opna et formaliseret samarbejde og en
feelles holdning til indsatsen mod sort skonomi.

Rigsrevisionen finder, at udvalgets arbejde kan sammen-
lignes med de norske skattemyndigheders praksis vedreren-
de et formaliseret samarbejde med brancheorganisationer-
ne. Rigsrevisionen har dog ikke kunnet vurdere, om samar-
bejdet har udmentet sig i konkrete resultater i forbindelse
med indsatsen mod sort gkonomi i perioden.

ngsrewsnonens bemarknmger

: Rngsrewsmnen ﬂnder at ToIdSkats Indsatsstrategl fra 2004 _
- felger god praksis. For at felge:god praksis ber strategierne
.. ud over-kontrol som virkemiddel tillige indeholde virkemidler -
: vedrzrende holdnmgspavnrknlng, styrkelse af lnCItamenter til -

ndv:dere&,lkke udgjort:grundlaget :f'or j amlet pnbnteret: |
- . 0g; koor neret lngmats pé tveers at de relevante _myndlghe-w
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indikeret, hvilken prioritering opgaven vedrgrende sort gko-
nomi har haft i forhold til andre kontrolemner. .
Endvidere er vurderingen baseret p&, at ToldSkats sam-
arbejdsaftaler- med enkelte myndigheder har vaeret meget
generellg, ligesom grundlaget for det konkrete samarbejde
har vaeret usikkert. Der har endvidere ikke vaeret indgaet af-
taler om ressourcer og opgaver for den tveerministerielle ind-
"sats. ToldSkat etablerede dog i 2004 en tvasrministeriel koor-
dineringsgruppe (Fairplay Taskforcen), der har forestaet feel-
. les’kontrolaktioner i 2004.
Endelig har ngsrewsmnens undersaagelse peget pa, at
" det i nogle tilfeelde har veeret uklart, hvilke informationer der
matte udveksles mellem myndlghederne i forbmdelse med
mdsatsen
‘Told- og Skattestyrelsen har oplyst at. den drejebog, der
blev udarbejdet og anvendt som grundlag for en raekke fzel- _
les kontrolaktioner i 2004 havde karakter af en formel sam-:
arbejdsaftale Det er ngsrevusmnens vurdenng at ToIdSkat
"' ved at anvende drejebogen i forbindelse med de faelles kon-
trolaktioner fcalger god prakms

V. Har ToldSkats kontrolplaner og risiko-
vurderinger fulgt god praksis?

57. Rigsrevisionen har undersegt, om ToldSkats planleg-
ning har fulgt god praksis. Endvidere er det undersegt, i
hvilken udstrakning ToldSkats kontrolplaner for indsatsen
har indeholdt emner vedrerende sort gkonomi. Rigsrevi-
sionen har lagt vagt p4, at planlagningen, herunder risiko-
vurderinger og handlingsplaner, ber udgere bindeleddet mel-
lem den overordnede strategi og den konkrete indsats, s&
det sikres, at den konkrete indsats er i overensstemmelse
med de strategiske malsatninger.

Rigsrevisionen har endvidere lagt vagt, at indsatsen dif-
ferentieres efter virksomhedernes adferd, si de rette virke-
midler for kontrolindsatsen bruges.

Erfaringer fra andre lande

58. Holland implementerede i 1998 en ny risikovurderings-
model som grundlag for at inddele virksomhederne i for-
skellige risikogrupper, der svarer til den opdeling, den hol-
landske kontrol- og indsatsstrategi opererer med, jf. pkt. 43.

Modellen er baseret pa risiko og vasentlighed. Inddelin-
gen af virksomhederne efter vesentlighed sker ud fra virk-
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somhedernes samlede indbetalinger af skatter og afgifter.
Virksomhederne inddeles i 3 kategorier. Grupperingen af
virksomhederne foretages efter risiko pa baggrund af 13 kri-
terier, der tilsammen fastleegger risikoen, hvorefter virksom-
hederne tildeles pointtal og inddeles i 5 kategorier. Indek-
set for risiko og vasentlighed kombineres til et samlet risi-
koindeks, som virksomhederne grupperes efter. Indsatsen
over for en virksomhed bestemmes efter, hvilken risikoka-
tegori virksomheden tilherer.

59. Et vasentligt element i risikovurderingen af virksom-
hederne vedrerer, hvilken branche virksomheden tilherer.
Bl.a. de canadiske, newzealandske og hollandske skatte-
myndigheder gennemforer brancheanalyser, som fastleg-
ger risikoen for de enkelte brancher ud fra 5 kriterier. 1
Holland har de lokale skattekontorer det landsdekkende an-
svar for en eller flere brancher. Det betyder, at de pagl-
dende lokalkontorer har ansvaret for indsamling og bear-
bejdning af al information vedrgrende de pagaldende bran-
cher samt ansvaret for lebende tilpasning af pointscoren for
den enkelte branche. Ud over indsamlingen af informatio-
ner fra andre lokalkontorer indsamles informationer fra den
serlige anklagemyndighed for gkonomisk kriminalitet.

60. Vedrerende anvendelse af serlige metoder til kortleg-
ning af personers indtegtsforhold har de engelske skatte-
myndigheder benyttet sig af en systematisk gennemgang og
sammenholdelse af de personlige indkomster med bl.a. bo-
ligform, prisen pa boligen samt levestandard generelt. Me-
toden har varet brugt til at sammenholde de angivne ind-
komster med folks levestandard i udvalgte omrader, og den
enkelte borger har efterfolgende skullet dokumentere sin
betalingsevne pa grundlag af angivne indkomster og gko-
nomiske forpligtelser.

61. Rigsrevisionen har derudover vedrerende kontrolplan-
legningen konstateret, at det er god praksis i nogle af lan-
dene, at kontrolplanerne indeholder bundne emner vedre-
rende sort gkonomi. Det er ligeledes god praksis, at regio-
nale skattemyndigheder indsender forslag til bundne emner.
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A. ToldSkat har anvendt risikovurderingsmodelier
ToldSkats Indsatsmodel

62. ToldSkat implementerede i 2003 Indsatsmodellen, der
var baseret pd en maskinel opdeling af virksomhederne.
Kun allerede indberettede oplysninger fra virksomhederne
om skatter og afgifter indgik i ToldSkats vurdering af det
enkelte segment. Indsatsmodellen skulle afspejle Indsats-
strategiens inddeling af virksomhederne i de 4 segmenter,
jf. pkt. 49.

Indsatsmodellen fastsatter for hvert af de 4 segmenter
et antal kriterier til at karakterisere virksomhedernes ad-
ferd. Der er bl.a. fastsat kriterier for, om en virksomhed
har féet foretaget regulering og har varet i restance. Der-
udover er der bl.a. fastsat et kriterium vedrerende sort eko-
nomi for det gule segment, mens der ikke er fastsat kriteri-
er for rodt segment. Virksomhederne i det rode segment ud-
soges ikke efter maskinelle kriterier, men findes pa en sar-
lig liste over sager om ekonomisk kriminalitet, der bl.a. kan
omfatte sort arbejde mv. Hvis kriterierne har vist, at en virk-
somhed tilhgrer flere segmenter, er virksomheden rykket
op i det hgjeste segment.

Hovedparten af de ca. 500.000 registrerede virksomhe-
der er som udgangspunkt indplaceret i segment 1, det hvi-
de segment, og segment 2, det gronne segment. Virksom-
hederne er efterfolgende flyttet op i et hejere segment pé
grundlag af kontrolresultaterne. Opdelingen har dog ikke
veret baseret pa risikovurderinger.

63. Undersggelsen har vist, at ToldSkats kontrol af 27.000
virksomheder i 2004 medferte, at i alt ca. 1.700 virksom-
heder blev flyttet til et hojere segment. Heraf blev ca. 550
virksomheder i segment 1 og ca. 1.150 virksomheder i seg-
ment 2 flyttet til et hgjere segment, svarende til henholds-
vis 8 % og 7 % af de kontrollerede virksomheder i segment
1 og 2.

Med ca. 250.000 virksomheder i segment 1 og ca.
230.000 virksomheder i segment 2, i alt 95 % af de regi-
strerede virksomheder, vil omplaceringer pd henholdsvis
7 % og 8 % medfore, at ca. 36.000 virksomheder skal om-
placeres inden for den nuvarende model. Med en éarlig
kontrol af ca. 24.000 virksomheder i segment 1 og 2 vil
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det tage ca. 20 ar, for ToldSkat har kontrolleret samtlige
virksomheder i segment 1 og 2.

64. Rigsrevisionen finder det overordnet set tilfredsstil-
lende, at ToldSkat har taget Indsatsmodellen i brug, hvor-
med virksomhederne opdeles som grundlag for indsatsen.
Det er dog Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat ikke ud
fra resultaterne af den gennemferte kontrol kan sikre, at
virksomhederne placeres inden for de rigtige segmenter.
Indsatsmodellens opdeling kan for ca. 95 % af de registrc-
rede virksomhederne ikke benyttes som grundlag for at be-
slutte den nedvendige indsats over for virksomhederne, her-
under om en virksomhed skal have kontrolbesog eller ser-
vice- og informationstiltag. Modellen kan saledes ikke si-
kre en optimal prioritering af indsatsen, herunder valget af
de rette virkemidier.

Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at det ikke er me-
ningen, at der skal foretages systematiske kontroller i hvidt
segment. Virksomhederne i hvidt segment er medspillere,
der skal modes med service og vejledning. Det er menin-
gen, at der hvert ar skal foretages en stikprave i hvidt seg-
ment. Formalet hermed er ikke at vurdere, om de enkelte
virksomheder herer hjemme i det hvide segment, men de
vil selvfolgelig blive omsegmenteret, hvis kontrollen viser,
at der er beleg for det. Formdlet med stikpraven er der-
imod at vurdere, om segmenteringen fungerer tilfredsstil-
lende, herunder at fa inspiration til den lgbende tilpasning
af segmenteringen.

Told- og Skattestyrelsen har endelig oplyst, at segmen-
teringen lgbende skal evalueres og justeres, sd den opfan-
ger nye tendenser inden for brancher mv. Da segmenterin-
gen pd nuvarende tidspunkt er i sin indledende fase, er sty-
relsen enig i, at der stadig er brug for forbedringer, og at
den skal evalueres og justeres hyppigt.

65. Told- og Skattestyrelsen gennemforte i 2004 en eva-
luering af Indsatsmodellen. Evalueringen viste, at model-
len ikke kunne sikre en optimal prioritering af indsatsen.
Det fremgik af evalueringen, at der ikke var nogen va-
sentlig forskel p treefprocenten for kontroller i segment 1
og 2. Det kunne siledes ikke ud fra modellen pévises, at
virksomhederne i segment 1 var mere efterrettelige end virk-
somhederne i segment 2. Dette skyldtes, at de opstillede kri-
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terier til at forudsige virksomhedernes efterrettelighed ikke
var tilstreekkelige.

Told- og Skattestyrelsen anferte endvidere i evaluerin-
gen, at Indsatsmodellen dermed ikke er s®rlig anvendelig,
nar den skal anvendes som indikator for, hvilke virksom-
heder det vil veere mest hensigtsmaessigt at udtage til kon-
trol, og hvilke virksomheder der skal have service- og in-
formationstiltag.

Told- og Skattestyrelsen gennemforte endvidere ultimo
2004 en helarsevaluering af Indsatsmodellen, der viste, at
der var signifikant forskel i tr&fprocenten i alle segmenter.

Styrelsen tog pa baggrund af resultaterne af evaluerin-
gerne i 2004 initiativ til at @ndre Indsatsmodellen, som blev
suppleret med 10 parametre, som anvendes i Momsrisiko-
modellen. Styrelsen har efterfolgende oplyst, at den &n-
drede Indsatsmodel, der er taget i anvendelse fra og med
2005, vil forbedre opdelingen af virksomhederne.

66. Det er Rigsrevisionens vurdering pé baggrund af de fo-
religgende kontrolresultater for 2004 og ToldSkats egen
evaluering, at Indsatsmodellen ikke fuldt ud kan sikre en
optimal prioritering af indsatsen, herunder den nedvendige
kontrol af virksomhederne.

Rigsrevisionen finder, at det ber overvejes at basere op-
delingen af virksomhederne pé risikoanalyser, som det fx er
tilfeeldet i Holland. Opdelingen sker her ud fra en risikovur-
dering ved at tildele virksomhederne et antal risikopoint.

Endvidere ber ToldSkat overveje at basere opdelingen af
virksomheder pa grundlag af forskellige risikomodeller, alt
efter hvilket afgiftsomrade, der er tale om. Dette skyldes, at
det kan vare forskellige forhold, der afger, om en virksom-
hed overholder reglerne pa de forskellige afgiftsomrader.

67. Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at styrelsen i 2005
vil bygge segmenteringen pa 3 elementer: adfeerdsparameter,
risikoparametre og omsegmentering som folge af kontrol-
indsatsen. Det er endvidere hensigten at inddrage andre risi-
koanalyser i opdelingen af virksomhederne end Momsrisi-
komodellen. Momsrisikomodellen inddeler samtlige igang-
varende og afmeldte virksomheder efter risiko og vasent-
lighed. Virksomhederne tildeles risikopoint efter fastlagte
kriterier som grundlag for den videre analyse.
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Momsrisikoanalysemodellen, som ToldSkat anvender,
medtager den risiko, som er forbundet med at tilhore en
bestemt branche. Det er imidlertid Rigsrevisionens vurde-
ring, at modellen ikke er velegnet til at udpege nye bran-
cher med risiko for sort ekonomi. Dette skyldes, at model-
len bygger pa tidligere kontrolresultater.

68. Det er Rigsrevisionens vurdering, at risikoanalyser og
en forbedret Indsatsmodel kan udgere grundlaget for af-
dxkningen af en del af de ikke-deklarerede aktiviteter.

Rigsrevisionen bemarker dog, at modellerne forudsat-
ter, at en virksomhed er registreret og tidligere har dekla-
reret indkomst. Modellerne afdekker dermed ikke den del
af den sorte skonomi, som vedrerer virksomheder, der ik-
ke er registreret, eller personers sorte arbejde. P4 disse om-
réder ma ToldSkat anvende andre metoder eventuelt i sam-
arbejde med andre offentlige myndigheder.

Séledes anvender de engelske skattemyndigheder en seer-
lig metode til at kortlaegge personers sorte arbejde i udvalg-
te geografiske omréder, jf. pkt. 60. Told- og Skattestyrel-
sen har oplyst, at styrelsen i kontrolsager vedrarende rocke-
re har anvendt erfaringerne fra England, idet told- og skat-
teomrdderne systematisk har gennemgéet og sammenholdt
rockernes personlige indkomster med deres boligform, pri-
serne pd deres bolig og deres udgifter i avrigt.

69. Rigsrevisionen finder, at ToldSkat ber overveje mere
generelt at foretage brancheanalyser for at afdakke de for-
hold, som udger risikofaktorer med hensyn til sort gkono-
mi, idet fx brancher med stor konkurrence, hgj andel af kon-
tante transaktioner, udpraget brug af underentreprenerer og
fa ansatte har en serlig hgj risiko for sort arbejde.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at brancheanalyser i
hgjere grad vil kunne afdakke risikoen for sort skonomi i
nye brancher, nye virksomheder og personer, der ikke tid-
ligere har varet kendt for sort gkonomi, hvor fx konkur-
rence- og indtagtsforhold peger pa en risiko for sort gko-
nomi. Rigsrevisionen finder, at analyserne ber gennemfa-
res i et samarbejde mellem de relevante myndigheder og til-
lige inddrage brancheorganisationerne, sd analyserne ind-
drager alle relevante forhold.
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70. Told- og Skattestyrelsen har hertil oplyst, at styrelsen
er i ferd med at undersege muligheden for at anvende da-
tamining, som er en proces, der benytter forskellige analy-
semetoder til at opdage nye meonstre eller relationer i data.
Via datamining kan ToldSkat beregne sandsynligheden for,
at en virksomhed underdeklarerer, og metoden kan derfor i
et vist omfang betragtes som en risikovurderingsmodel.
Det er Rigsrevisionens vurdering, at datamining kan un-
derstotte udarbejdelsen af brancheanalyser og sammen med
brancheanalyser styrke ToldSkats risikovurderinger.

B. Kontrolplanerne har kun indeholdt fa emner ved-
rarende sort gkonomi

ToldSkats kontrolplaner

71. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Told- og Skat-
testyrelsen hvert ar har udarbejdet en kontrolplan, der inde-
holdt bundne emner for told- og skatteomraderne. Told- og
Skattestyrelsens faglige ledelsesforum (planlagning), med
deltagelse af told- og skatteomradernes planchefer, har si-
den 2002 haft ansvaret for at koordinere og vedtage de en-
kelte emner for kontrolplanen. De enkelte omrdder har haft
mulighed for at indsende forslag til emner for landsdeekken-
de kontrolaktioner. Omraderne foretager hvert ar en vurde-
ring af risiko og vaesentlighed vedrerende omradets virk-
somhedsmasse. Analysen, som er baseret pd kontrolresulta-
terne, kan efterfolgende vare med til at indikere, om der er
problemer med sort gkonomi inden for de enkelte brancher
inden for omrédet.

72. Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkats kontrol-
planlegning folger samme praksis som de andre landes skat-
temyndigheder. Rigsrevisionen finder, at den overordnede
planlegningsproces er blevet styrket med etableringen af det
faglige ledelsesforum (planlagning) i 2002, og at udvekslin-
gen af kontroloplysninger i forbindelse med planlagte og
gennemforte kontrolaktioner er blevet mere systematisk.

73. Rigsrevisionens gennemgang af de arlige kontrolplaner
har vist, at disse har indeholdt emner vedrerende sort oko-
nomi i perioden. Kontrolplanerne har derudover indeholdt
emner, som ikke har varet rettet mod sort gkonomi, men
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hvor den gennemforte kontrol har vist, at der har veret ta-
le om sort skonomi.

Antallet af emner for told- og skatteregionerne og om-
rdderne vedrerende sort skonomi fremgér af tabel 2.

Tabel 2. Kontrolemner 2000-2004

Det fremgér af tabel 2, at kontrolplanerne har indeholdt fa
emner vedrerende sort skonomi i forhold til det totale an-
tal kontrolemner. Under hensyn til omfanget af den sorte
gkonomi finder Rigsrevisionen ikke, at ToldSkat i storre
omfang har haft fokus pa dette omrade i forbindelse med
planlzgningen af kontrollen.

Kommunernes ligningsplaner

74. Rigsrevisionens gennemgang af de arlige ligningspla-
ner har vist, at sort gkonomi som indsatsomréde er inde-
holdt i ligningsplanerne 2002/03, 2003/04 og 2004/05. Rigs-
revisionen har konstateret, at ligningsplanerne ikke har in-
deholdt bundne emner vedrerende sort gkonomi i perioden,
men at de alene har indeholdt opfordringer til kommuner-
ne om at deltage i indsatsen mod sort gkonomi.

75. Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at ligningsplanerne,
der vedtages af Ligningsradet, har fastsat omfanget og ind-
holdet af kommunernes indsats vedrerende sort ekonomi i
perioden. ToldSkat har derfor ikke kunnet fastsatte antallet
af emner vedrerende kommunernes indsats mod sort gko-
nomi. Styrelsen finder imidlertid, at kommunerne har haft
incitamenter til at gennemfere kontroller vedrerende sort
gkonomi, da kommunerne har kunnet beholde en del af pro-
venuet som folge af kontrolindsatsen.
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Rigsrevisionens bemarkninger

Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkats kontrolpla-
ner og risikovurderinger fra 2004 folger god praksis, idet
~ ToldSkat med indfgrelsen af Indsatsmodellen fra 2004 har
opdelt virksomhederne efter vilje og evne il at betale skat
og afgifter som grundlag for indsatsen. Indplaceringen ud-
ger grundlaget for valget af virkemidler, fx kontrolbeseg el-
ler service- og informationstiltag. Det er dog Rigsrevisionens
vurdering, at ToldSkat kan forbedre den praktiske anvendel-
se af modellen, bl.a. ved at benytte brancheanalyser.
Undersggelsen har vist; at ToldSkats indsats ikke har vae-
ret baseret pa brancheanalyser, som er god praksis p& om-
radet. Endelig har ToldSkats og kommunernes kontrolplaner
© kun lndeholdt fa emner, der specifikt har vedrart sort «ako-
: noml ; '
ngsrewsmnen har Iagt vaegt pa, at den konkrete indsats:
: bzr vaere baseret pa handlingsplaner -og nsnkovurdennger'.'
som udgangspunkt for at veelge det rette vnrkemlddel over for -
. virksomhederne eller-mere generelt pa brancher- R|5|kovur-.
deringer af wrksomheder ber bl. a. ske med udgangspunkt |'
_ brancheanalyser
. Vurderingen er baseret p3, at hovedparten af vnrksomhe—
derne er indplaceret i den gruppe,. hvor virkemidlet pnmaert -
. er service- og informationstiltag. Da sort gkonomi er mere -
. udbredti nogle brancher end i andre ‘brancher, kan ToldSkat
* have benyttet sefvice- og informationstiltag, hvor der snarere .-
“skulle have vzeret benyttet kontrol. Indsatsmodellen har der--
for ikke udgjort et egnet grundlag for valget af vwkemldler:
- over for en vaesentlig andel af de registrerede: vnrksomheder -
_ Told- og Skattestyrelsen har anfert, at indplaceringen af
.:-;VIrksomheder i de 4 grupper er i sin indledende fase, og at'fj”
' :der stadig.er brug for forbedrmger af modellen '

VI. Har ToldSkats indsats veret tilstraekkelig
til at sikre en effektiv kontrol?

76. Rigsrevisionen har undersegt, om ToldSkats indsats har
vaeret tilstreekkelig til at sikre en effektiv kontrol. Rigsrevi-
sionen har lagt vaegt pa, at der ber vere en overordnet dre-
jebog for kontrolaktionerne vedrerende sort gkonomi, her-
under om formadl, ressourceforbrug samt hjemmelsgrundlag
for de deltagende myndigheder har varet specificeret for-
ud for kontrollens gennemforelse.

77. Rigsrevisionen har endvidere undersggt, om ToldSkat
har sikret en effektiv kontrol vedrerende sort gkonomi, og
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om ToldSkat har segt Folketingets tilslutning til bedre kon-
trolbefejelser og sanktionsmuligheder, hvis ToldSkat har
konstateret et behov for dette.

Rigsrevisionen har lagt vaegt pa, at kontrollen, ud over
skatter og afgifter, i videst muligt omfang bor omfatte rele-
vante offentlige udgifter, sdsom arbejdsleshedsunderstottel-
se og bistandshjzlp. Endvidere har Rigsrevisionen lagt vaegt
pd, at kontrollen gennemfores, ndr ToldSkat bliver bekendt
med, at der gennemfores sorte aktiviteter, og at kontrollen
kan gennemfores pa de steder, hvor aktiviteterne udferes.
Derudover bear myndighederne have sanktionsmuligheder
med hensyn til umiddelbart at stoppe ulovlige aktiviteter.
Endelig ber sagsbehandlingstiden vedrgrende skatte- og af-
giftssager veare sa kort som mulig, sa de, der findes skyldi-
ge, bliver draget til ansvar, inden de nér at bega ny krimina-
litet.

Erfaringer fra andre lande

78. Rigsrevisionen har konstateret, at skattemyndigheder-
ne i flere af de lande, som er inddraget i undersogelsen, har
understettet de regionale skattemyndigheders kontrolarbej-
de samt planlegningen af de enkelte kontrolaktioner med
kontrolkoncepter og projektbeskrivelser som grundlag for
de enkelte kontrolaktioner.

De finske skattemyndigheder har med Projekt Virke, der
er et formaliseret samarbejde mellem statslige myndighe-
der, fdet kontrolbefgjelser og sanktionsmuligheder, sé skat-
temyndighederne har de ngdvendige forudsatninger for at
gennemfore en effektiv kontrol. Enheden har dels faet &n-
dret lovgivningen om udveksling af data mellem myndig-
hederne, dels fiet andret lovgivningen, s kontrolaktioner
kan gennemfores pa de steder, hvor sort skonomi findes.

A. ToldSkat har ikke haft en overordnet drejebog for
gennemforelsen af kontrolaktionerne

79. Undersogelsen har vist, at Told- og Skattestyrelsen ik-
ke har haft en overordnet drejebog for gennemferelsen af
kontrolaktioner, men at der i nogle tilfeelde har varet udar-
bejdet drejebeger for de bundne emner i kontrolplanerne.
Told- og skatteregionerne samt omraderne har desuden
ikke haft drejebeger for alle gennemforte kontrolaktioner
vedrerende sort skonomi i perioden. I de tilfelde, hvor told-
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og skatteregionerne og omraderne har anvendt drejeboger,
har de overordnet set indeholdt emner om formélet med
kontrolaktionen, definition af kontrolbefojelser, oplysnin-
ger om kontrolemner samt oplysninger om kontrolhandlin-
ger, pressehéndtering og opfalgning. Drejebogerne har dog
sjeldent indeholdt omtale af ressourceforbruget ved kon-
trolaktionen, effektvurderinger mv.

Rigsrevisionen finder, at der er behov for, at Told- og
Skattestyrelsen udarbejder en overordnet drejebog for gen-
nemforelsen af kontrolaktioner mod sort ekonomi, si grund-
laget for indsatsen bliver mere ensartet.

Den enkelte myndigheds kontrolbefgjelser

80. Undersogelsen har desuden vist, at det er forskelligt, om
drejebegerne har angivet kontrolbefojelserne for den enkel-
te, deltagende myndighed i kontrolaktionen. Kontrolbefo-
jelserne er i nogle drejebeger end ikke nevnt. Dette gor sig
bade geldende i drejeboger, der er udarbejdet for en kon-
trolaktion, hvor kun ToldSkat deltager, og i drejebeger, hvor
kontrolaktionen har haft flere deltagende myndigheder. End-
videre har Told- og Skattestyrelsen ikke angivet kontrol-
befajelserne for de deltagende myndigheder i drejebogen
til de hajt prioriterede landsdekkende kontrolaktioner mod
sort og illegal arbejdskraft i 2004.

Rigsrevisionen har konstateret, at der derved kan opsté
tvivl om de deltagende myndigheders hjemmel til at delta-
ge i den konkrete aktion, ligesom der kan opsta tvivl om
befajelserne til at udveksle oplysninger mellem myndighe-
derne i aktionernes forskellige faser.

81. Det er Rigsrevisionens vurdering, at de uensartede an-
givelser af kontrolbefgjelser i drejebegerne kan skyldes, at
ToldSkats kontrolbefajelser vedrerende skat, moms og di-
verse afgifter ikke har varet indeholdt i én specifik kon-
trollov. Rigsrevisionen skal hertil bemarke, at alene Told-
Skats kontrolbefojelser er indeholdt i ca. 50 forskellige lo-
ve, jf. bilag 3.

Der er efter Rigsrevisionens vurdering behov for, at det
overvejes at samle kontrolbefgjelserne i én specifik kontrol-
lov.
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B. ToldSkat har ikke haft kontrolbefejelser og sank-
tionsmuligheder med hensyn til at gennemfogre en
effektiv indsats

82. Rigsrevisionens undersogelse har vist, at ToldSkat har
manglet kontrolbefojelser og sanktionsmuligheder, hvilket
efter Rigsrevisionens vurdering har vanskeliggjort opnéel-
sen af en preventiv effekt af kontrollen, idet den sorte eko-
nomi ikke stoppes umiddelbart, samt at dele af den sorte
ekonomi ikke kan underseges, hvilket fx skyldes manglen-
de adgang til fx byggepladser.

ToldSkat kan kun foretage kontrol af virksomhedens
bogfering, kontrakt- og leveranderforhold, regnskabsbilag
mv. Rigsrevisionen har konstateret, at regeringen i forlaen-
gelse af Fairplay-kataloget har fremsat forslag til nye kon-
trolbefojelser, som kan give ToldSkat adgang til byggeplad-
ser samt andre arbejdssteder.

Endvidere har de kommunale skattemyndigheders kon-
trolbefojelser kun omfattet mulighed for at gennemfore en
bagudrettet ligning af de seneste ars skatteoplysninger fra
virksomheder og borgere. Kommunerne har siledes ikke
haft befajelser til at gennemfore kontrol af indeverende ars
skatteoplysninger.

-Det skal bemzrkes, at de kommunale socialforvaltninger
samt Arbejdsdirektoratet kan gennemfore kontrol pa bygge-
og arbejdspladser vedrarende udbetaling af sociale ydelser
samt kontrol af den enkelte medarbejders sociale og ansat-
telsesmaessige forhold.

83. Rigsrevisionen har endvidere konstateret, at ToldSkat
ikke har haft befgjelser til at konfiskere varer, hvor der ik-
ke er svaret afgifter til staten. Kioskerne har bevidst haft et
meget lille udvalg af de enkelte varetyper i butikken, hvor-
ved ToldSkat ikke har haft mulighed for at udstede hgjere
administrative beder. ToldSkats praksis har varet, at der
ikke blev udstedt administrative badeforlag ved en afgifis-
unddragelse under 5.000 kr., hvilket vedrerte 80 % af samt-
lige opdagede overtredelser i kioskbranchen i perioden
2000-2004.

Told- og skatteomradernes gentagne kontrolaktioner i
2002 og 2003 i kiosker og mindre detailsalgsforretninger
har ikke kunnet modvirke en fortsat unddragelse af moms
og punktafgifier.
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84. Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at de skarpede bo-
derammer, jf. L 1059 af 17. december 2002 om &ndring af
lov om afgift af mineralvand mv. og andre love, indtil vi-
dere kun vurderes at have haft en begraenset effekt. Styrel-
sen har endvidere oplyst, at virksomhederne ofte anker
ToldSkats afgerelser til Skatteanken®vnet og endvidere
anker Skatteankenavnets afgorelser til l.andsskatteretten,
hvorved sagsbehandlingstiden at badeforlegget vil tage
meget lang tid.

Regeringen har i Fairplay-kataloget fremsat forslag til
nye kontrolbefajelser for ToldSkat vedrerende muligheden
for konfiskation af ulovlige, importerede varer i butikker.

85. Underspgelsen har vist, at Told- og Skattestyrelsen fle-
re gange har modtaget indberetninger fra told- og skattere-
gionerne og omriderne om svagheder ved kontrolbefgjel-
serne og sanktionsmulighederne. Dette forte bl.a. til revi-
sion af skattekontrolloven samt momsloven i 1999, hvor-
ved medvirkeansvaret, dvs. keberansvaret, blev praciseret
i skattekontrolloven. Medvirkeansvaret omfatter dog kun
erhvervsdrivende.

86. Told- og Skattestyrelsen udferdigede i 2002, efter en
landsdekkende kontrolaktion rettet mod kiosker og min-
dre detailsalgsforretninger, et notat om manglende kontrol-
befgjelser og sanktionsmuligheder. Folketinget vedtog ef-
terfalgende ”Cola-loven”, der indeholder hjemmelsgrund-
laget for ToldSkat til at udstede skarpede bedebestemmel-
ser ved regnskabsuorden samt ubeskattede varer, svarende
til 5.000 kr. pr. varegruppe, dog hgjst 7.500 kr. i alt ved
forstegangsovertrzdelser, da reglen i straffelovens § 88 om
begraenset kumulation anvendes. Baden er dobbelt op ved
gentagne overtredelser.

87. Det er Rigsrevisionens vurdering, at regeringens Fair-
play-katalog indeholder mange fremadrettede initiativer, der
kan vare med til at sikre, at ToldSkat samt andre kontrol-
myndigheder kan gennemfore en effektiv indsats pd omra-
det. Det er Told- og Skattestyrelsens vurdering, at de nye
kontrolbefgjelser, der er indeholdt i Fairplay-kataloget, vil
vare med til at sikre en effektiv indsats.
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- Rigsrevisionens bemarkninger -

Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkats indsats. ikke

har veeret helt tilstreekkelig til-at sikre en effektiv kontrol.

ToldSkat har desuden ikke haft de rette vilkar for at kunne
" udfgre en effektiv og praeventlv kontrol.

For at fglge god praksis ber der vaere en drejebog for
gennemfarelsen af kontrolaktioner, sa disse gennemferes pa
et ensartet grundlag Desuden ber vilkarene, bl.a. i form af
kontrolbefajelser og sankhonsmuhgheder veere til stede, sa
der kan gennemfares en effektiv kontrol.

ngsrewsmnens vurdering baseres pa, at Told- og Skat-
testyrelsen ikke har haft en overordnet dre;ebog for gennem- -

“ferelsen af kontrolaktioner vedrgrende sort, skonomi, hvil-.
ket har svaekket grundlaget for en ensartet kontrol. Det kan
' desuden efter ngsreV|S|onens vurdering i nogle tilfeelde Ha-
_ve vaeret usnkken 'pa hvilket grundlag kontrolien er blevet
_gennemfmt idet . ToldSkats kontrolbefdjelser er lndeholdt P
ca. 50 forskelllge love. . .
Vurdermgen baseres. endvndere pa, at. ToldSkat lkke har '
. haft bef«ajelser til at gennemfgre kontrol-pa alle steder, hvor -
" aktiviteter vedrgrende sort zkonoml finder: sted som fx pa:
byggepladser o

-Endelig har ToldSkat ikke i alle tulfalde haft sanktlons--.
muligheder med ‘hensyn til at stoppe aktiviteterne umiddel-
bart, idet ToldSkat fx ikke- har kunnet foretage konfi skation.
af varer, ‘hvor der ikke' har veeret. betalt afglfter tit staten; 1
praksus har. det saledes’ vaeret vanskehgt at fa stoppet akti
vnteterne hurtlgt og derved opné en reel praeventlv effekt af _f

- kontrollen S '
- Told- og Skattestyrelsen har i forblndelse med hznngen '
_:'peget pé; at dé skaerpende baderammer indtil videre har haft
o en begraenset ‘effekt. Deter dog styrelsens vurdenng, at de’
E nye kontrolbefajelser der er indeholdt i Fanrplay—kataloget
. ﬁvnl vaere med tll at snkre en mere effektlv mdsats

Vil. Har ToldSkat fulgt op pa resultaterne af
kontrollen?

88. Rigsrevisionen har undersogt, om ToldSkat har fulgt
systematisk op pa resultaterne af kontrollen vedrerende sort
ekonomi. Rigsrevisionen har lagt vagt p4, at opfelgningen
er vasentlig for at foretage eventuelle justeringer i strate-
gier, virkemidler, handlingsplaner mv. Endelig har Rigsre-
visionen lagt vagt pa, at opfelgningen er vasentlig for at
vurdere, om ressourceanvendelsen stér i et rimeligt forhold
til de tilsigtede effekter med kontrollen.
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Rigsrevisionen har vurderet opfelgningen ved at gennem-
gd registreringerne af ressourceanvendelsen samt resulta-
terne af de gennemforte kontrolaktioner i form af rejste an-
svarssager. Ansvarssager er de sager, der efterforskes med
henblik pa en vurdering af, om der kan gores et strafferet-
ligt ansvar galdende, fx hvis skatter og afgifter ikke er af-
regnet korrekt.

Erfaringer fra andre lande

89. Der er betydelige forskelle pa, hvorledes de enkelte lan-
de folger op pé indsatsen mod sort ekonomi. En god prak-
sis er dog, at sagsbehandlingen samt efterforskningen af sa-
ger vedrerende sort ekonomi eller skonomisk kriminalitet
foregar i et formaliseret samarbejde mellem skattemyndig-
hederne og politiet. Dette er bl.a. tilfeldet i Finland og Hol-
land.

I Sverige er der oprettet en enhed, Ekobrott-enheten, der
far statte af Skatteverkets Skattebrott-enheter (efterforsk-
ningsstattecentre), som besidder specialkompetencer inden
for ekonomisk kriminalitet. Ekobrott-enhetens anklager kan
inddrage Skattebrott-enheterne i sager om ekonomisk kri-
minalitet, s Skattebrott-enheterne tillaegges politimassige
befojelser, men er underlagt Ekobrott-enhetens anklager.

A. ToldSkat har ikke foretaget en systematisk op-
folgning pa indsatsen

90. ToldSkat har, som led i den generelle mal- og resultat-
opfelgning, lebende fulgt op pa antal gennemferte kontrol-
ler og det provenu, ToldSkat far ind som folge af kontrol-
len. Der er desuden fulgt op p& anvendelsen af Indsatsmo-
dellen i 2004, jf. pkt. 65.

Undersogelsen har endvidere vist, at Told- og Skattesty-
relsen ikke har evalueret kontrolstrategien vedrerende sort
okonomi fra 1998, og at der ikke specifikt er fulgt op pa
indsatsen vedrerende sort gkonomi. Det er derfor Rigsrevi-
sionens vurdering, at ToldSkat ikke har et samlet billede af
effekterne af den gennemforte indsats.

B. ToldSkats kontrolaktioner har haft begraensede
effekter

91. Undersogelsen har vist, at ToldSkat i samtlige ar i pe-
rioden har gennemfort kontrolaktioner vedrerende sort gko-
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nomi, jf. pkt. 52 vedrorende fzlles kontrolaktioner. Told-
skat gennemforte i 2002 og 2003, i forbindelse med en
styrkelse af kontrollen pé visse omrader, uanmeldte kontrol-
besag i 900 virksomheder, kiosker, restauranter mv. Told-
Skat gennemforte endvidere opfolgningsbesog efter kontrol-
aktionerne for at vurdere eftekterne af aktionerne. Angivel-
serne af moms, A-skat og AM-bidrag samt antallet af de
manedlige indberetninger af ansatte til ToldSkat steg umid-
delbart efter kontrolaktionerne. ToldSkat har dog generelt
konstateret, at aktionerne alene havde en kortvarig, pra-
ventiv effekt. ToldSkat har generelt ikke fulgt op pa effek-
terne af de gennemforte kontrolaktioner.

C. ToldSkat kan ikke opgere ressourceforbruget
fuldstaendigt

92. ToldSkat kan ikke opgere ressourceforbruget til kon-
trolaktionerne i 2000 og 2001 og kan endvidere ikke fore-
tage en fuldstzndig opgerelse vedrerende 2002-2004. Det
har derfor ikke varet muligt at vurdere ressourceforbruget
til kontrolaktionerne i forhold til resultaterne.

Rigsrevisionen finder det mindre tilfredsstillende, at res-
sourceforbruget ikke kan opgeres, da det derved udeluk-
ker, at der kan gennemfores en opfalgning vedrerende ind-
satsen i forhold til ressourceforbruget, hvorved ToldSkat ik-
ke har et grundlag for at justere indsatsen.

D. Sagsbehandlingstiden for visse ansvarssager er
meget langstrakt

93. Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at en r&kke an-
svarssager, der er rejst i forleengelse af kontrolaktionerne i
2002 og 2003, endnu ikke er afsluttet. Styrelsen har som
arsag hertil peget p4, at sagsbehandlingen i forbindelse med
skensmassige ansattelser er meget ressourcekravende. Der
er sdledes endnu ikke rejst krav om bede i en rekke sager,
ligesom der endnu ikke er rejst ansvarssager i alle tilfzlde,
hvor det er relevant. Flere af de ansvarssager, der er over-
sendt til politiet, har endnu ikke varet domstolsbehandlet.

Der er for de afsluttede sager sket forhgjelse af den skat-
tepligtige indkomst med i alt ca. 4 mio. kr. og forhgjelse af
momstilsvaret med i alt ca. 5,3 mio. kr. Der er desuden op-
daget sort arbejde i 29 virksomheder og udstedt én admini-
strativ bede.
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94. Med udgangspunkt i de forelobige resultater finder
Rigsrevisionen det tvivisomt, om ToldSkats kontrolaktio-
ner i perioden har haft vasentlige preventive effekter. Det
er saledes vasentligt, at ansvarssagerne afgeres hurtigt, sa
dem, der begar lovovertradelserne, hurtigt oplever konse-
kvenserne i form af sanktioner. Endvidere har de provenu-
maessige resultater af kontrollen i forhold til ressourceind-
satsen varet sparsomme, jf. ovenfor.

95. Tabel 3 viser opgerelsen over sagsbehandlingstider for
told- og skatteomradernes ansvarssager fordelt pa tidsinter-
valler, for sagerne oversendes til politiet.

Tabel 3. Opgerelse over told- og skatteomradernes sagshehandlingstider for
ansvarssager

I alt, arital
% af s_a'm_lgde antal sager...

1) RS R
BE7 gs%g%a j

P

Tabel 3 viser, at 549 ud af 1.241 ansvarssager, svarende til
ca. 44 %, har varet under behandling i over 12 maneder.
Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at de store variationer
i sagsbehandlingstiden kan skyldes flere savel interne som
eksterne forhold. Arsagerne kan bl.a. vere forskelle i, hvor
omfattende sagerne er, hvor hurtigt omraderne kan frem-
skaffe relevant kontrolmateriale, samt omfanget af indsi-
gelser og fristforlengelser mv. forud for afgerelsen. Sags-
behandlingstiden pavirkes endvidere af, at virksomhederne
ofte anker en afgerelse til Landsskatteretten, hvorefter sa-
gen s&ttes i bero, indtil Landsskatteretten har truffet afge-
relse i sagen.

Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at styrelsen ikke fo-
rer statistik over overtredelser af de enkelte bestemmelser
i skatte- og afgiftslovgivningen, men kun over overtredel-
ser, hvor ansvarssagerne er endeligt afgjort med beadefor-
leeg eller dom.
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96. Rigsrevisionen finder det mindre tilfredsstillende, at
told- og skatteomraderne ikke har kunnet fremskafte stati-
stiske data for samtlige ansvarssager, da manglende data
vanskeliggor ToldSkats opfolgning pa sagerne.
Rigsrevisionen bemarker, at ToldSkats opfelgning pa
sagerne ikke har veret tilfredsstillende, og at arsagerne til
langstrakt sagsbehandlingstid i en stor del af sagerne ikke
er blevet analyseret. Told- og Skattestyrelsen har ultimo
2004 taget initiativ til at sikre fremdriften i sagerne. Styrel-
sen har i 2004 bl.a. opstillet méal for, hvor stor en del af an-
svarssagerne der skal vare afsluttet inden 6 og 12 maneder.

97. Told- og Skattestyrelsen har endvidere oplyst, at omra-
derne har haft omkring 8.000 ansvarssager i perioden 2000-
2004. Ifelge straffelovens § 289 skal ansvarssager pa over
500.000 kr. samt ansvarssager pa 100.000 kr., hvor der er
mistanke om fortsat, oversendes til politikredsene til vide-
re efterforskning.

Tabel 4 viser det samlede antal ansvarssager vedrerende
sort gkonomi oversendt til politiet i perioden, hvor mange
sager der er afsluttede, og hvilket resultat de gav.

Tabel 4. Told- og skatteomradernes ansvarssager 2000-2004, som er oversendt til
politiet, og resultatet heraf

balt, antal......| :.1.

% af antal.
(a__f_slqttedg) .

Tabel 4 viser, at 505 af 1.432 ansvarssager endnu ikke er
afsluttet, hvilket svarer til ca. 35 %. Styrelsen har oplyst,
at det samlede provenu vedrgrende ansvarssagerne forven-
tes at udgere ca. 566 mio. kr., svarende til et gennemsnit
pé ca. 709.000 kr. pr. afsluttet sag.

98. Told- og Skattestyrelsen har oplyst, at samtlige omra-
der har haft ansvarssager, hvor politiet har besluttet ikke at
rejse tiltale. Det drejer sig om i alt 75 sager, svarende til
ca. 5 % af de sager, ToldSkat har oversendt til politiet. Sty-
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relsen har oplyst, at &rsagerne til, at en ansvarssag ikke er
blevet rejst, bl.a. kan vare, at:

o sagsbehandlingstiden samlet set har varet for lang, og
sagen derved er blevet foreldet

e politiet ikke har anset sagen for tilstrazkkeligt underbyg-
get

e sagen blev sendt tilbage til ToldSkat, idet sagen, efter po-
litiets vurdering, kunne seges afgjort med et badeforleg.

99. Rigsrevisionen finder det ikke tilfredsstillende, at der er
ansvarssager, der ikke rejses pa grund af foreldelse forar-
saget af lang sagsbehandlingstid.

Told- og Skattestyrelsen og Justitsministeriet har oplyst,
at der er behov for et tet og effektivt samarbejde mellem
politiet og skattemyndighederne vedrerende bekempelsen
af den ekonomiske kriminalitet i samfundet, herunder sort
okonomi. Told- og Skattestyrelsen har endvidere fremfort,
at etableringen af en myndighed i Danmark, svarende til den
svenske Ekobrott-enhet, vil kunne vare anvendelig. Sam-
arbejdet mellem skattemyndighederne og politiet kunne bli-
ve mere effektivt, hvis skattemyndighederne ikke métte af-
give sagen til politiet p4 et meget tidligt tidspunkt.

Justitsministeriet finder ikke, at der ber etableres et nyt
formaliseret samarbejde mellem politiet og skattemyndig-
hederne, men at rammerne for et effektivt samarbejde alle-
rede er til stede inden for det eksisterende samarbejde. Det-
te sker bl.a. ved Fairplay-samarbejdet, med etableringen af
Fairplay Taskforcen mellem flere ministerier om bekam-
pelsen af sort arbejde og socialt bedrageri. Justitsministeri-
et har ligeledes fremfort, at ministeriet pd nuvarende tids-
punkt finder det uhensigtsmaessigt at etablere et nyt forma-
liseret samarbejde, idet der er igangvarende overvejelser
om en reduktion af antallet af politikredse fra de nuvaren-
de 54 kredse til 10-12 kredse, der jf. Visionsudvalgets rap-
port “Fremtidens Politi” af maj maned 2005 vil kunne be-
tyde, at politikredsene kan opna et tilstrzkkeligt sagsvolu-
men til at tilvejebringe og vedligeholde specialkompeten-
cer og rutiner i de mere komplicerede sagstyper som fx
gkonomisk kriminalitet.

Rigsrevisionen finder, at der er behov for at vurdere, om
opgavevaretagelsen vedrerende sagsbehandlingen og efter-
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forskningen af sager om okonomisk kriminalitet, herunder
sort okonomi, kan effektiviseres. Et styrket samarbejde ber
bl.a. sikre, at der allokeres tilstreekkelige ressourcer og kom-
petencer til, at sagerne kan behandles hurtigt, s& kontrollen
derved kan opnd en reel praeventiv effekt.

Rigsrevisionens bemzerkninger.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat ikke i tilstrask-

. kelig:grad har fulgt op pa- resultaterné og effekterne af kon-
trolien vedrarende sort gkonomi: God praksis indebzerer, at

- der fmges op pa’ mdsatsen i forhold til ressourceforbruget
og at der falges.op pa de samlede effekter af indsatsen som
grundlag for at justere strateg|er mv.

. Endvidere anser ngsrewsronen det for god prak5|s at
_sagsbehandlmg, efterforskning og oplegnlng pa sager. ved-_'
rgrende sort gkonomi sker-i et taet formaliseret samarbejde
mellem skattemyndlghederne polmet samt andre relevante_ -
offenthge myndlgheder ' :

' ngsrews:onen baserer vurdenngen pa at kun fa sager :
- fra ToldSkats_ kontrolaktioner i. 2002 og 2003 er feerdigbe-.
handlede ngeledes baseres vurdenngen pa, at 44 % af told-

.-0g skatteomridermes ansvarssager har veeret under behand-

~ ling i mere end-12 maneder, .og at-der i visse tilfaelde ikke"
'rejses tiftale i ansvarssager pa grund af foreeldelse forarsa-
-get-af:lang sagsbehandlmgstld Dette f nder. ngsrewsmnen
 ikke tilfredsstillende. ¢
" Ligeledes kan ToIdSkat ikke opgﬂre ressourceforbruget-:

-'.trl de gennemfmrte kontrolaktloner vedrgrende sort gkono- -
-mi. Et bedre datagruridiag kan styrke ToldSkats opfalgning’
pa. mdsatsen ‘og resultaterne samt tilvejebringe et grundlag )
for at vurdere. d& sdmiede. effekter af indsatsen. -

Told- og Skattestyrelsen har oplyst at etablerlngen af et'
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VIll. Sammenfatning og anbefalinger

100. Det er sammenfattende Rigsrevisionens vurdering, at
ToldSkat fra 2004 har taget en rekke vasentlige initiativer
i brug for at styrke indsatsen mod sort ekonomi, fx Ind-
satsmodellen og Fairplay-katalogets initiativer.

101. Den sorte gkonomi har et betydeligt omfang i Dan-
mark, og serligt har det sorte arbejdes andel af omfanget
af den sorte gkonomi vist en meget stigende tendens de se-
nere ar. Undersggelsen har vist, at ToldSkat ikke har mal-
setninger for nedbringelsen af den sorte skonomi. ToldSkat
har desuden ikke benyttet analyser af omfanget af den sor-
te skonomi i Danmark som grundlag for egne undersogel-
ser, udarbejdelsen af strategier og til prioritering af opga-
verne.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at ToldSkat pé en rak-
ke omrader yderligere kan styrke indsatsen mod sort gko-
nomi. Rigsrevisionen har med udgangspunkt i god praksis
udarbejdet folgende anbefalinger:

e At ToldSkat, i samarbejde med relevante myndigheder,
fastsztter sigtelinjer for nedbringelsen af omfanget af
den sorte gkonomi. Disse ber vare baseret pa analyser,
der mere systematisk afdaekker, hvorledes den sorte gko-
nomi fordeler sig p& brancher, sektorer og i forskellige
dele af landet.

o At ToldSkats Indsatsstrategi fra 2004 overvejes styrket
yderligere ved at inddrage nye virkemidler i indsatsen
mod sort gkonomi. I bilag 1 har Rigsrevisionen, som
resultat af undersegelsen af anvendte virkemidler i an-
dre lande, oplistet idéer til virkemidler, som kan styrke
indsatsen mod sort gkonomi.

e At indsatsen mod sort ekonomi forankres tvarministe-
rielt og understattes med samarbejdsaftaler, der fastsat-
ter flles mal, ressourcer, hjemmelsgrundlag og opgaver
samt tydeligger betingelserne for informationsudveks-
lingen mellem myndighederne.

o At ToldSkat udarbejder en overordnet drejebog for gen-
nemforelsen af kontrolaktioner.
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o At ToldSkat overvejer at samle kontrolbefojelserne, som
i dag er indeholdt i 50 forskellige love, i én samlet lov,
Jf. bilag 3. Dette vil gore det enklere at overskue hjem-
melsgrundlag og kontrolbefgjelser.

o At ToldSkat styrker erfaringsudvekslingen med andre
lande med henblik pa lebende at sikre god praksis, her-
under erfaringer med hvilke virkemidler der er mest ef-
fektive med hensyn til at bekempe sort skonomi.

Rigsrevisionen, den 28. september 2005

Henrik Otbo

/Henrik Berg Rasmussen
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Bilag 1

Virkemidler, som kan styrke indsatsen mod sort
skonomi

I bilag 1 har Rigsrevisionen, som resultat af undersegelsen
af anvendte virkemidler i andre lande, oplistet idéer til vir-
kemidler, som kan styrke indsatsen mod sort okonomi. I
forbindelse med heringen har Skatteministeriet, som kom-
mentarer til bilaget, oplyst om forskellige virkemidler, der
netop er taget i anvendelse eller patankes anvendt. Rigsrevi-
sionen har ikke medtaget og nazrmere vurderet disse initiati-
ver, da Rigsrevisionens liste ikke er udtryk for konkrete for-
slag, men alene afspejler erfaringer fra de lande, der har ve-
ret omfattet af undersogelsen.

Fokus pa organisation

» National samarbejdsaftale for indsatsen mod sort gko-
nomi med henblik p et grundlag for en fazlles, koordi-
neret strategisk indsats vedrerende sort gkonomi. Afta-
len ber indeholde fzlles mél, opgaver og ressourcer til
indsatsen samt grundlaget for informationsudveksling
vedregrende sort gkonomi.

* En s=rlig central enhed med ansvar for koordinering,
analyse og planl&gning af indsatsen mod sort gkonomi.

e Oprettelse af taskforcer mellem told- og skatteomréder-
ne, politikredsene og de kommunale myndigheder ved-
rorende skattestraffesager.

¢ Inddragelse af erhvervsorganisationerne i indsatsen mod
sort gkonomi.

Fokus pa forebyggelse

e Mulighed for omtale af virksomheder pé internettet el-
ler anvendelsen af smiley-ordninger, som det kendes fra
fodevareomradet.

e Fremme af etisk kodeks inden for brancher i samarbej-
de med brancheorganisationer og mulighed for eksklu-
sion af virksomheder fra brancheforeninger ved over-
tredelse af kodeks.
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Krav til nystartede virksomheder om beseg hos Told-
Skat, hvorved der gives information om skattereglerne
og tilbydes et bogferingskursus.

Indferelse at en generel byggeentreprenergaranti, hvor-
efter alle entreprenorer indbetaler 20 % af betalingen til
underentreprenorer pa en s@rlig konto. Indbetalingen er
en sikkerhedsstillelse, og ToldSkat kan modregne even-
tuelle skyldige skatter, afgifter og moms hos underen-
trepreneren.

Indrapporteringssystem for hovedentreprengrer til Told-
skat om betalinger af underentreprenerer for udfert ar-
bejde for hovedentrepreneren.

Krav om, at der ikke kan gives stotte/tilskud til virksom-
heder, der har varet involveret i sort skonomi.

Anmeldelsespligt. Skerpede krav om, at banker, reviso-
rer og finansieringsselskaber skal videregive oplysninger,
hvis der opstar mistanke om sort gskonomi eller hvidvask
af penge.

Miste retten til virksomhedsdrift ved konstatering af sort
gkonomi.

Fokus pa kontrol

Udvidede muligheder for register- og/eller datasamkeo-
ring af skattemyndighedernes, politiets og fx kommuner-
nes oplysninger.

Omvendt bevisforelse ved beslagleggelse, s den, der
undersoges for overtredelse af skatte-, moms- eller af-
giftsreglerne, skal bevise, at varerne tilhgrer en anden.

Indforelse af id-kort pa fx byggepladser m.m.
Samling af kontrolbefgjelser i en kontrollov.

Lukning af virksomhed ved konstaterede uregelmaessig-
heder, sdsom manglende regnskab, fakturaer, manglen-
de afregning af skat, afgifter og moms, indtil virksom-
heden bringer forholdene i overensstemmelse med lov-
givningen.

Side 56




Rigsrevisionen

Bilag 2

Fairplay-initiativer vedrerende kontrollen mod sort akonomi, der er
gennemfort og gennemfores de naste ar

og E 'vﬁ inistess
- katteﬁ;mstenet og Beskae

@konomi- og Erhvervsministeriet, Integratiohs— '
ministeriet, Skaﬂemmlstenet og Beskaefugelses-
mmlstenet

lntegratlonsmlmstenet Skattemmlstenet og
Beskaefh } inisteriet

Ivaerksaetielse af politimzessig overvagmng af lllegal
arbe;dskraﬂ :
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il . S - B L
Udsendelse af rewderede retnmgslmjer for sanktions-  Justitsministeriet
pastande i sager om overtraedelse af udlsendinge-
Iovens § 59

Fal

Medlemskab af brancheorgamsatloner som kvalltets- Skatlefmnlsterlet

: Beskaaftlgelsesmlnlstenet
Justitsministeriet

Haeﬂelse for undedeverandarer ‘der |kke belaler
skatter og afglﬂer
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Bilag 3

ToldSkats kontrolbefajelser i forbindelse med indsat-
sen mod sort skonomi

Moms
¢ Momsloven.

Punktafgifter

o Affalds- og rastofafgiftsloven

o Akkumulatorafgiftsloven

¢ Ansvarsforsikringsafgiftsloven
¢ Bekampelsesmiddelafgifisloven
o CFC-afgiftsloven

* Chokoladeafgiftsloven

o Elektricitetsafgiftsloven

e Emballageafgifisloven

o Flyrejseafgiftsloven

o Forbrugsafgiftsloven

¢ Forvaltningsloven

o Fremskyndet tilbagebetalingsloven
o Gasafgiftsloven

e Heste- og hundevaeddelabsioven
e Kasinoafgiftsloven

o Klasselotteriafgifisloven

¢ Klorerede oplesningsmidler

¢ Konsumafgifisloven

¢ Kulafgiftsloven

¢ Kuldioxidafgiftsloven

e Kvealstofafgiftsloven

e Lastbiltilskudsloven

e Lystfartgjsforsikringsafgifisloven
e Lonsumafgiftsloven

e Mineralolieafgiftsloven

¢ Narkotika og psykotrope stoffer
e Persondataloven

¢ PVC-afgiftsloven

o Registreringsafgifisloven
Spilafgiftsloven
Spildevandsafgifisloven
Spilleautomatioven
Spiritusafgiftsioven.
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o Stempelafgifisloven

e Svovlafgifisloven

o Tinglysningsafgiftsloven

o Tobaksafgiftsloven

e Vandafgiftsloven

e Varemarkeforfalskningsloven
¢ Vejafgifisloven

e Vagtafgiftsioven

o Vakstfremmerafgiftsloven

e Ol- og vinafgiftsloven.

Skat
e Skattekontrolloven.

Arbejdsgiverkontrol
¢ Kildeskatteloven
e Arbejdsmarkedsfondsloven.

Told
e Toldloven.
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Den 5. oktober 2005
Beretning nr. 2 2005

Statsrevisorbemaerkning
til
Beretning nr. 2 2005 om ToldSkats indsats mod sort skonomi

Sort okonomi indebcerer betydelige indtcegtstab for staten. Unddragelse af betaling af
skatter og afgifter gar endvidere ud over lovilydige borgere og virksomheder og udhuler tilli-
den til effektivitet og retfeerdighed i ToldSkats virksomhed.

Statsrevisorerne konstaterer, at ToldSkat forst fra 2004 har iverksat en rekke vesentli-
ge initiativer for at styrke indsatsen mod sort ekonomi.

Statsrevisorerne finder, at indsatsen mod sort skonomi ikke har veret tilstreekke-
lig.

Statsrevisorerne Kritiserer, at sagsbehandling, efterforskning og opfelgning ved
ToldSkats kontrolaktioner og de efterfolgende ansvarssager tager for lang tid - i visse
tilfzelde si lang tid, at der ikke kan rejses tiltale pga. forzeldelse.

Statsrevisorerne forventer, at ogsd justitsministeren afgiver redegorelse til denne beret-
ning.




