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Supplerende grund- og naerhedsnotat

EU-kommissionens forslag til Radets direktiv om endring af direktiv
2006/112/EF om det feelles merveerdiafgiftssystem, for sa vidt angar en hurtig
reaktionsmekanisme til bekeempelse af momssvig, KOM(2012) 428 endelig.

Resumé

Kommissionen fremsatte den 31. juli 2012 forslag om at indfgre en hurtig reaktions-
mekanisme til bekeempelse af svig. Der opstar hele tiden nye former for svig, som un-
dergraver momsens effektivitet og medlemsstaternes finanspolitiske konsolidering, og
forslaget skal bistd medlemsstaterne i kampen mod svig. Under det nuveerende moms-
system er det muligt at anmode om en midlertidig tilladelse til at fravige momssyste-
mets almindelige regler med det formal at hindre svig. Dette er imidlertid en langsom
og omsteaendelig proces, som kan tage knap et ar. Af den grund og pa baggrund af
Kommissionens meddelelse om momssystemets fremtid (KOM(2011) 815) foreslar
Kommissionen derfor en hurtig reaktionsmekanisme, som giver medlemsstaterne mu-
lighed for at gribe hurtigt ind mod pludselig opstaet og massiv svig, som kan give be-
tydelige og uoprettelige tab for statskasserne. Ved brug af mekanismen skal medlems-
staterne kun vente ca. 1 maned pa at fa en midlertidig tilladelse (max 1 ar) til at an-
vende den pageeldende foranstaltning (eksempelvis ved omvendt betalingspligt, hvor
kagber betaler momsen i stedet for salger). Ordningen er et supplement til den geel-
dende undtagelsesordning, og i den tidsbegreensede periode mekanismen kan anven-
des, skal medlemsstaterne derfor arbejde pa mere langsigtede lgsninger.

1. Baggrund
Der har i flere fora veeret fokus pa at sge momseffektiviteten som led i den igangvee-
rende finanspolitiske konsolidering i medlemsstaterne. Ved at forbedre momsop-
kreevningen og handtere momssvig mere effektivt, vil der kunne opnds en stigning i
statsindteegterne. | Kommissionens meddelelse om fremtidens momssystem
(KOM(2011) 815) er et mere robust momssystem netop et af hovedmalene.

Der opstar hele tiden nye former for svig og medlemsstaterne har nogle gange brug
for at reagere hurtigere end de kan i dag. | dag kan medlemsstaterne anmode om en
tilladelse til at fravige momssystemdirektivet for at hindre svig. Dette kreever, at
Kommissionen fremseetter et direktivforslag om at imgdekomme anmodningen (som
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den har op til 8 maneder at behandle) med henblik pa vedtagelse i Radet, hvilket ogsa
kan tage et par maneder. Efter Radets vedtagelse skal direktivet gennemfares i natio-
nal lovgivning. Det er en langsom og omstaendelig proces, hvor svigen i mellemtiden
kan resultere i betydelige tab i en medlemsstat.

Kommissionen fremsatte pa den baggrund den 31. juli 2012 forslag om at indfare en
hurtig reaktionsmekanisme til bekeempelse af svig. Forslaget skal indfgre en procedure
i momssystemdirektivet, som i meget specifikke situationer kan give medlemsstaterne
et retsgrundlag til at treeffe neermere beskrevne og gjeblikkelige foranstaltninger med
henblik pa at bekeempe svig. Mekanismen er et supplement til det nuvaerende system
med en tilladelse til at fravige direktivet efter anmodning og kan gennemfgres hurtige-
re, fordi Kommissionen benytter sine tildelte gennemfgrelsesbefgjelser, som fastsat i
TEUF artikel 291 for at sikre en korrekt gennemfarelse af direktivet og for at hindre
budgettab og overtraedelse af principperne om skattemaessig retfeerdighed.

| forbindelse med anvendelsen af Kommissionens gennemfarelsesbefgjelser benyttes
en sakaldt undersggelsesprocedure, som er fastsat i komitologiforordningen (Europa-
Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 182/2011 af 16. februar 2011 om de gene-
relle regler og principper for, hvordan medlemsstaterne skal kontrollere Kommissio-
nens udgvelse af gennemfgrelsesbefgjelser), jf. nedenfor.

2. Hjemmelsgrundlag
Kommissionens forslag er fremsat med hjemmel i TEUF artikel 113. Det betyder, at
forslaget skal vedtages med enstemmighed i Radet efter hgring af Europa-Parlamentet
og Det @konomiske og Sociale Udvalg.

3. Neerhedsprincippet

Kommissionen anfgrer i forslaget, at den hurtige reaktionsmekanisme er et supple-
ment til vedtagelse af landespecifikke undtagelser fra momsdirektivet, som er lang-
sommere og mere omstaendelig, og bistar derfor medlemsstaterne i deres kamp mod
aggressiv momssvig. Forslaget er ifglge Kommissionen berettiget ud fra naerhedsprin-
cippet og i overensstemmelse med retsgrundlaget for arbejde pa omradet for indirek-
te beskatning jf. artikel 113 i TEUF. Der gares endvidere brug af Kommissionens gen-
nemfarelsesbefgjelser i artikel 291 i TEUF og komitologiforordningen, hvorefter un-
dersggelsesproceduren skal anvendes i beskatningsspargsmal. Da der er risiko for
uoprettelige tab, er det ifglge Kommissionen berettiget at anvende gjeblikkeligt geel-
dende retsakter, som foresldet med den hurtige reaktionsmekanisme. Idet sadan ag-
gressiv momssvig ofte er international og involverer flere medlemsstater, kan malet
med at bekaempe svig bedre gennemfares pa EU-plan gennem et direktiv. Det foresla-
ede retsinstrument er et direktiv, da den lovgivning, der eendres er et direktiv.

Regeringen er enig i Kommissionens vurdering.

4. Formal og indhold
Formalet er at bista medlemsstaterne i deres kamp mod svig og hindre betydelige og
uoprettelige tab for statskasserne ved at give medlemsstaterne et retsgrundlag, sa de
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hurtigt kan gribe ind overfor pludselig opstaet og massiv svig, hvor traditionelle kon-
trol- og handhaevelsesveerktgjer ikke er tilstraekkelige.

Forslaget definerer hvornar mekanismen kan anvendes — nemlig ved bekaempelse af
pludselig opstaet og massiv svig, som medfarer eller kan medfare betydelige og uop-
rettelige tab.

Forslaget vil komme til at definere, hvilke foranstaltninger, som medlemsstaterne kan
gere brug af. Forelgbig har kommissionen kun foreslaet omvendt betalingspligt (hvor
kagber betaler momsen fremfor seelger), men det er hensigten, at der skal laves en liste
over foranstaltninger, som Radet skal blive enige om.

Normalt betaler saelger salgsmomsen, mens kgber har fradrag for kabsmomsen. Sa-
fremt kaber har meget store kgb og intet salg, vil han indsende en negativ momsangi-
velse, og fa udbetalt moms fra myndighederne. Ved momskarruselsvig cirkulerer
eks.vis et meget stort parti af mobiltelefoner mellem nogle virksomheder, hvor kaber-
ne far udbetalt store belgb i negativ moms og dernaest forsvinder inden de betaler
salgsmoms af mobiltelefonerne, som blot gar videre til naeste virksomhed i kaeden.
Omvendt betalingspligt anvendes ofte til at hindre momskaruselsvig, idet kaber skal
indbetale salgsmomsen samtidig med, at han far fradrag for kebsmomsen. Eftersom
de to momsbelgb vil udligne hinanden, hindrer man, at keber uberettiget far udbetalt
negativ moms, som han kan forsvinde med.

Proceduren er fastlagt iht. undersggelsesproceduren. Det vil sige, at Kommissionen
benytter sin mulighed for at fastseette gennemfgrelsesbestemmelser efter at have
modtaget en anmodning fra en medlemsstat indeholdende alle relevante oplysninger,
som vil blive standardiseret i en formular. Kommissionen kan i behgrigt begrundede
hastende tilfeelde vedtage gjeblikkeligt geeldende retsakter. Det vil sige, at Kommissi-
onen har (nar den rader over de relevante oplysninger) 1 maned til at give enten en
tilladelse eller et afslag. Int. undersggelsesproceduren bistas kommissionen af et ud-
valg af repreesentanter fra medlemsstaterne (SCAC), hvor Kommissionens retsakt sen-
des i skriftlig hgring inden 14 dage mhp. en udtalelse. Safremt udtalelsen er positiv
(dvs. at der er et kvalificeret flertal for retsakten) forbliver den i kraft, men safremt ud-
talelsen er negativ, skal Kommissionen straks ophaeve den (dvs. tilladelsen til den pa-
geeldende medlemsstat til at anvende en af foranstaltningerne under den hurtige re-
aktionsmekanisme).

Tilladelsen til at anvende en af foranstaltningerne under den hurtige reaktionsmeka-
nisme (fastlagt i kommissionens retsakt) er kun geeldende i maksimalt 1 ar. Det er hen-
sigten, at medlemsstaten i den periode skal treeffe andre foranstaltninger enten i form
af en anmodning om tilladelse til at fravige momssystemdirektivet iht. de nuvaerende
regler eller gennemfgre andre nationale foranstaltninger, som kan hindre svigen.

Direktiveendringen foreslas med ikrafttreeden den 1. januar 2013.

5. Europa-Parlamentets udtalelse
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Europa-Parlamentet skal hgres i overensstemmelse med proceduren i TEUF artikel
113. Der foreligger endnu ikke en udtalelse.

6. Geeldende dansk ret og forslagets konsekvenser herfor
Safremt forslaget vedtages, vil momsloven skulle &ndres hver gang Danmark anven-
der mekanismen.

7. Konsekvenser
Statsfinansielle konsekvenser

Forslaget har ifglge Kommissionen ingen negative konsekvenser for EU’s budget. For-
slaget skannes heller ikke at have veesentlige statsfinansielle konsekvenser for Dan-
mark. Forslaget giver medlemsstaterne mulighed for hurtigere at gribe ind overfor svig
end det er muligt i dag, og det bistar derfor medlemsstaterne i deres konsolidering af
statsbudgetterne.

Samfundsgkonomiske konsekvenser

Forslaget skennes ikke at have samfundsgkonomiske konsekvenser. Forslaget giver
medlemsstaterne mulighed for hurtigere at gribe ind overfor svig end det er muligt i
dag og mindsker derved et evt. provenutab, som fglge af svigen. Samtidig bidrager
forslaget til at sikre lige konkurrence, idet de reelle virksomheder ikke udseettes for
ulige konkurrencevilkar fra virksomheder, der ikke overholder skatte- og afgiftslovgiv-
ningen.

Administrative konsekvenser for erhvervslivet

Kommissionen har vurderet, at det ikke er relevant med en konsekvensanalyse, idet
det kun vil veere de efterfglgende nationale foranstaltninger, som medlemsstaterne
indfarer efter tilladelse under den hurtige reaktionsmekanisme, der vil kunne fa en vis
indvirkning, som under alle omsteendigheder sikkert vil veere ubetydelig i betragtning
af det begreensede anvendelsesomrade og den begreensede varighed. Da man desu-
den heller ikke ved i hvor mange tilfeelde en medlemsstat vil kunne anmode om tilla-
delse til at anvende den hurtige reaktionsmekanisme, er det ikke muligt at ansla den
kvantitative indvirkning af forslaget i forhold til den nuveerende undtagelsesprocedu-
re.

Med andre ord aendrer forslaget som sadan ikke den nuveaerende retstilstand, men be-
virker blot, at tilladelsen til at gribe ind overfor svig gives hurtigere.

Safremt Danmark anvender mekanismen til at bekeempe pludselig opstaet og massiv
svig, vil det medfgre aendrede forhold for den pagaeldende sektor eksempelvis ved, at
betalingspligten skifter fra en seelger i Danmark til en kaber i et andet EU-land for en
specifik sektor. Farst nar foranstaltningen rent faktisk gennemfares, vil det veere mu-
ligt at kvantificere eventuelle administrative konsekvenser for den bergrte sektor.

8. Haring
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Forslaget sendes i hgring hos Advokatradet, Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad, Dan-
marks Rederiforening, Dansk Arbejdsgiverforening, Dansk Erhverv, Dansk Industri,
Dansk Told- og Skatteforbund, Dansk Transport og Logistik, Danske Advokater, Danske
Regioner, Datatilsynet, Den Danske Dommerforening, Finans og Leasing, Finansradet,
Finanstilsynet, Foreningen af Danske Revisorer, Foreningen af Registrerede Revisorer,
Foreningen af Statsautoriserede Revisorer, Forsikring og Pension, Handveerksradet,
Kommunernes Landsforening, Landbrug og Fedevarer, Landsorganisationen i Dan-
mark, Landsskatteretten, Politidirektaren i Kgbenhavn, Rigsadvokaten, Rigspolitiche-
fen og Skatterevisorforeningen.

Skatteministeriet har modtaget hgringssvar med bemaerkninger fra Advokatradet,
Dansk Industri, Dansk Told- og Skatteforbund og Rigsadvokaten.

Advokatradet har ikke umiddelbart indholdsmaessige bemaerkninger til haringssagen,
men har udtrykt kritik af, at hgringsmaterialet er fremsendt med en frist pa 15 dage til
afgivelse af svar.

Dansk Industri er enig i, at momssvig skal bekeempes men er bekymret for det konkre-
te forslag, idet de enkelte lande med forslaget — indenfor 1-2 maneder — vil kunne fra-
vige momssystemdirektivet midlertidigt og eksempelvis indfgre omvendt betalings-
pligt pa specifikke omrader. Herved kompliceres momsomradet yderligere, samtidig
med at medlemsstaterne reelt blot flytter problemerne videre til andre medlemsstater
uden at man far fat i de kriminelle, der star bag svigen. Dansk Industri finder saledes,
at forslaget sgger at kompensere for et manglende effektivt samarbejde mellem lan-
denes momsmyndigheder.

Der er tale om en meget kortsigtet lgsning, som efterlader lovlydige virksomheder
med ikke ubetydelige administrative byrder. Samtidig er der ikke i tilstreekkelig grad
sikret transparens omkring de initiativer, der i givet fald vil kunne godkendes gennem
den hurtige reaktionsmekanisme. Dansk Industri papeger, at en velfungerende EU-
momsportal med opdateret information vil kunne sikre en sadan transparens.

Safremt man pa trods af ovennaevnte udfordringer gnsker at ga videre med det kon-
krete forslag, har Dansk Industri bl.a. fglgende bemaerkninger:

Afgraensning af situationer for, hvornar mekanismen kan benyttes

Anvendelsesomradet for den hurtige reaktionsmekanisme er "pludselig opstaet og
massiv svig”. Dansk Industri finder imidlertid, at enhver henvendelse fra medlemssta-
terne ogsa ber indeholde en konkret beskrivelse af de initiativer, der nationalt og pa
EU-plan er forsggt for at imgdega momssvigen. Det bar med andre ord kunne doku-
menteres, at momssvigen ikke kan stoppes med traditionelle kontrol- og handhaevel-
sesmidler.

Afgraensning af omradet for omvendt betalingspligt
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Dansk Industri har anfert, at der bestar en seerlig udfordring i at afgraense de situatio-
ner, der — med hjemmel i den hurtige reaktionsmekanisme — kan blive underlagt om-
vendt betalingspligt. | nogle tilfselde er det relativt simpelt at definere, men i andre til-
feelde som eksempelvis mobiltelefoner bliver det hurtigt meget sveert. Omfatter mo-
biltelefoner ogsa smartphones og tablets? Er tilbehgret omfattet, hvis det seelges som
en pakkelgsning eller separat?

Dansk Industri finder det derfor yderst vigtigt, at omfanget af fravigelsen i givet fald er
veldefineret og identisk i alle de lande, der gar brug af fravigelsen.

Praktisk handtering af endrede regler for lovlydige virksomheder

Dansk Industri stiller spgrgsmal ved, hvordan reglerne skal handteres i praksis, bade i
forhold til danske og udenlandske fravigelser. Hvis en dansk virksomhed kun har 1-2
kundeforhold inden for det omfattede omrade, vil det isoleret set veere muligt at ind-
fare manuelle procedurer i en situation, hvor en eller flere medlemsstater fraviger
momssystemdirektivets almindelige regler. Hvis en dansk virksomhed derimod har fle-
re tusinde individuelle kundeforhold, er det ikke muligt pa én maned at lave de grund-
lzeggende tekniske sendringer, som kraeves for at kunne handtere de &ndrede regler.

Administrative konsekvenser for erhvervslivet

Dansk Industri er ikke enig med Kommissionen i, at kun én medlemsstat bliver bergrt.
Som det fremgar af EU-Kommissionens egen beskrivelse, er der tale om graenseover-
skridende momssvig. Dette betyder ogsa, at der er et greenseoverskridende marked og
dermed, at det ikke kun er lokale virksomheder, der opererer i markedet. Dansk Indu-
stri finder derfor ikke, at én enkelt sprogversion er tilstreekkelig. Der bgr som mini-
mum foreligge sprogversioner pa EU’s tre arbejdssprog (engelsk, tysk og fransk).

Dansk Told- og Skatteforbund har bemaerket, at hvis Danmark skal benytte sig af den
hurtige reaktionsmekanisme, vil det medfare, at der skal gennemfgres ny lovgivning
pa omradet hver gang mekanismen bringes i anvendelse. Dette vil i sig selv gere, at
mekanismen ikke leengere kan betragtes som en "hurtig reaktion”.

Det bgr derfor overvejes, om der skal indfgres en generel bestemmelse i momsloven,
hvor skatteministeren gives befgijelser til at indfare den hurtige mekanisme pa de om-
rader, der skal reageres pa. Pa den made vil intentionerne bag Kommissionens forslag
blive fuldt ud implementeret i dansk lovgivning, og dermed give staten de muligheder
der skal til for aktivt at bekeempe momssvig.

Danske Advokater kan overordnet set tiltreede forslaget vedrgrende en hurtig reakti-
onsmekanisme, men har dog samtidig udtrykt betaenkelighed pa flere omrader.

Danske Advokater frygter farst og fremmest, at der pa grund af procedurens hastende
karakter kan blive tale om en mangelfuld og utilstreekkelig sagsbehandling i forbindel-
se med vurderingen af en medlemsstats anmodning. Direktivet indeholder ingen
neermere definition af, hvilke "pludseligt opstaede, grove former for afgiftssvig” pro-
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ceduren finder anvendelse pa, og det kan derfor helt overordnet frygtes, at de seerlige
foranstaltninger vil blive brugt som preaeventiv foranstaltning til at undga yderligere
momstab, mens medlemsstaterne endeligt undersgger, om der rent faktisk er forega-
et noget ulovligt.

Danske Advokater finder det ogsa betaenkeligt, at forslaget kun naevner én enkelt kon-
kret foranstaltning (anvendelse af "reverse charge-mekanismen”), mens Kommissio-
nen i gvrigt vil have mulighed for at anvende andre foranstaltninger, som Radet ved-
tager med enstemmighed pa forslag fra Kommissionen. Dette betyder, at der pa nu-
veerende tidspunkt ikke er fuldt overblik over, hvilke foranstaltninger Kommissionen
rent faktisk vil kunne anvende i forbindelse med medlemsstaternes anmodninger.

Endelig har Danske Advokater bemeerket, at det foreliggende forslag udvider Kommis-
sionens befgijelser til at fravige de almindelige basisretsakter. Hermed tildeles Kom-
missionen kompetence til midlertidigt at suspendere de almindelige basisretsakter
med direkte virkning i medlemsstaterne, hvilket i sig selv er beteenkeligt.

Rigsadvokaten har anfart, at anklagemyndigheden er enig i forslagets tilsigtede formal
om at give medlemsstaterne mulighed for hurtig indgriben over for pludseligt opstaet
og massiv svig for dermed at hindre betydelige og uoprettelige tab for statskassen.

9. Generelle forventninger til andre landes holdning

Overordnet er medlemsstaterne enige i formalet med forslaget, men enkelte med-
lemsstater er bekymrede for den juridiske hjemmel, idet tilladelserne gives udenom
Radet via Kommissionens gennemfarelsesbestemmelser. | Radet kraeves enstemmig-
hed, mens der iht. komitologiforordningen kun kreeves kvalificeret flertal. Flere med-
lemsstater peger pa, at man bare kan forkorte den nuvaerende sagsbehandlingstid for
tilladelser til at fravige momssystemdirektivet pa knap et ar og sa blot bruge den nu-
vaerende ordning. Radets juridiske tjeneste har forelgbig udtalt, at der intet er til hin-
der for at bruge komitologiforordningen pa denne form for tilladelser.

10. Forelgbig dansk holdning
Regeringen er positiv overfor forslaget, som er et led i at ggre fremtidens momssy-
stem mere robust og dermed bidrage til medlemsstaternes budgetkonsolidering.

Regeringen laeegger veegt pa udtalelsen fra Radets juridiske tjeneste, og veegter be-
keempelsen af svig meget hgjt. En mekanisme som foreslaet vil ggre det muligt at seet-
te ind mod svigen langt hurtigere end i dag. Endvidere vil der kun veere tale om tilla-
delser med begreaenset raekkevidde, idet de er tidsbegraenset til maksmalt 1 &r og kun
omfatter den pageeldende medlemsstat.

11. Tidligere forelaeggelse for Folketingets Europaudvalg
Sagen har ikke tidligere veeret forelagt Folketingets Europaudvalg.
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