Temarapport om merverdiavgiftssvindel. Oktober 2009.
Merverdiavgiftssvindel generelt og ved omsetning av klimakvoter spesielt.
27. september 2009 fremmet Kommisjonen et endringsdirektiv til det generelle momsdirektivet (Rdir. 2006/112/EC). I direktivforslaget foreslås en ny  art 199a som gir medlemslandene en mulighet til, på midlertidig basis, å bruke ”reverse charge” mekanismen i forhold til omsetning av klimakvoter. Det vil si at selger av slike kvoter ikke skal beregne utgående merverdiavgift. I stedet skal kjøperen beregne merverdiavgift ved anskaffelse. Fordi kjøpere her har fradragsrett skjer det ingen faktisk innbetaling av merverdiavgiften på kjøpers hånd. Bakgrunnen for forslaget er at det er avdekket profesjonell momssvindel rettet mot omsetning av slike kvoter. I denne rapporten skal det gis en nærmere beskrivelse av forslaget og bakgrunnen for forslaget, samt en generell rapport om arbeidet med å begrense den profesjonelle merverdiavgiftssvindel som blir kalt karusellsvindel innen EU.
Innledning

I denne rapportens del I velger jeg først å forklare enkelte spesielle problemstillinger som er sentrale i forhold til dette tema. Jeg går deretter over til å presentere nærmere bakgrunnen for og selve direktivforslaget som særlig gjelder omsetning av klimakvoter. Til slutt gir jeg i rapportens del II en mer generell oversikt over arbeidet for å bekjempe merverdiavgiftssvindel innen EU, som i høyeste grad er et pågående arbeid.
I. Karusellsvindel/ bruk av omvendt avgiftsplikt innen EU
Om karusellsvindel(”Missing trader”)
Såkalt karusellsvindel eller ”missing trader” er en profesjonell svindel mot merverdiavgiftssystemet. Innen EU anslås svindelen til å medføre et årlig provenybortfall på milliardbeløp i Euro. Svindelmetoden betegnes som et organisert angrep på merverdiavgiftssystemet. Karusellsvindel tar utgangspunkt i en enkel form for svindel hvor en avgiftsregistrert virksomhet utsteder en faktura med merverdiavgift til en avgiftsregistrert kjøper. Denne fakturaen gir kjøperen et legitimert bilag for fradragsrett, og fradragsretten utnyttes umiddelbart av kjøper. Det som skjer i disse tilfellene er imidlertid at selger ”forsvinner” før merverdiavgiften innbetales videre til statskassen (”missing trader”). I den profesjonelle form av denne svindelen foretas en rekke transaksjoner mellom mange selskaper ofte med varer eller tjenester av svært høy verdi.  Den mest avanserte formen for svindelen skjer hvor en rekke transaksjoner med slike produkter foretas igjen og igjen og mellom flere medlemsland i en slags karusellbevegelse derav navnet karusellsvindel (Missing Trader Intra community-fraud).  I denne profesjonelle form av svindelen forsvinner flere av selskapene før merverdiavgiften innbetales og nye selskaper kommer til slik at det blir vanskelig å avdekke svindelen for avgiftsmyndigheten. Den sist avdekkede svindel skjedde ved omsetning av klimakvoter, og det er anslått at svindelen, som ble avdekket i London, beløp seg til ca 40 millioner £!
Skattesubjekt selger eller kjøper- bruk av såkalt ”reverse charge”
Både etter EUs regelverk og etter norsk regelverk er utgangspunktet at det er selgeren som skal beregne, oppkreve og innbetale merverdiavgiften ved omsetning av varer og tjenester. Ved omsetning mellom avgiftsregistrerte næringsdrivende har kjøper på vanlig måte fradragsrett for den avgiften selger har beregnet. Momssystemet innebærer derfor at først når det omsettes noe til en kjøper som ikke har fradragsrett, dvs. til forbruker eller andre som ikke er merverdiavgiftspliktig, skjer det en endelig innbetaling av merverdiavgift til statskassen. Skattesubjektet, er altså selger, men fradragsretten gjør at avgiften endelig betales først når en selger omsetter til en kjøper uten fradragsrett. 
Den alternative måten å gjøre det på ved omsetning mellom næringsdrivende, er at kjøper istedenfor selger skal beregne og innbetale merverdiavgiften. Nærmere innebærer dette at selger ikke skal bergene utgående merverdiavgift og da selvfølgelig heller ikke innbetale noe til statskassen. I stedet snur man avgiftsplikten slik at kjøper skal beregne/deklarere merverdiavgift ved anskaffelsen. Denne deklareres som kjøperens utgående avgift. Fordi kjøperen her også er en momsregistrert virksomhet foreligger fradragsrett. Kjøperen kan derfor i samme termin trekke fra denne avgiften som inngående avgift. Det skjer således ingen faktisk innbetaling her. Man kan si at kjøperen blir skattesubjekt. Dette betegnes som ”reverse charge”. I Norge har man betegnet denne prosedyren som ”snudd avregning” i forbindelse med anskaffelse av fjernleverbare tjenester fra utlandet, hvor den norske kjøperen er ansvarlig for å beregne avgiften ved anskaffelsen. Etter min mening er ”snudd avregning” ikke noe presis betegnelse. Mer riktig er det, som svenskene benytter seg av, å bruke ”snudd skattskyldighet” Danskene benytter omvendt betalingsplikt. En mer egnet norsk betegnelse kunne da være snudd eller omvendt avgiftsplikt/skatteplikt. I Gjems-Onstad/Kildals lærebok i merverdiavgift (3.utgave) antydes omvendt avgiftsplikt som det mest hensiktsmessige, og jeg velger å bruke dette i denne rapporten.
Bruk av omvendt avgiftsplikt-som virkemiddel for å bekjempe merverdiavgiftssvindel
Innledning
Innen EU må alle medlemslandene ha et merverdiavgiftssystem, og dette systemet er svært harmonisert gjennom en rekke direktiver. Ved en teknisk revisjon av regelverket innen EU, ikke ulik den som nylig har skjedd i Norge med vedtagelse av teknisk revidert merverdiavgiftslov 19.juni 2009 nr. 58, ble regelverket om Merverdiavgift samlet i Rådsdirektiv 2006/112/EF (heretter Merverdiavgiftsdirektivet). 
Den type tiltagende og profesjonelt utført svindel med momssystemet som er beskrevet over, har medført at det i flere år nå har vært en mer generell diskusjon innen EU om tilpasninger i merverdiavgiftssystemet. Noen av medlemslandene har tatt til orde for mer generelle løsninger med å snu avgiftsplikten fra selger til kjøper (”reverse charge”) ved omsetning mellom registrerte næringsdrivende. Dette for å forhindre muligheten nevnt over for selgere til å ”forsvinne” før utgående merverdiavgift blir innbetalt til statskassen. I sin generelle form er dette et stort steg tilbake til sisteleddsavgiften hvor avgiften bare skulle oppkreves i ”siste ledd”, det vil si ved omsetning til forbruker. Sisteleddsavgiften (omsetningsavgiften) ble som kjent avløst av merverdiavgiften fra 1970 i Norge. Tilsvarende omlegging (”fra oms til moms”)skjedde i en rekke andre europeiske land omtrent på samme tid.  
Å gå tilbake til et slikt system har imidlertid også en rekke uheldige sider, og innen EU er det ingen enighet om å endre momssystemet radikalt på denne måten se nærmere under. 
Innen EU fokuseres det derfor på mer konvensjonelle løsninger på svindelen innenfor rammen av merverdiavgiftssystemet. Eksempelvis vurderes mer målrettede kontrolltiltak mellom medlemsland i form av en utvidet og automatisert utveksling av informasjon. Jeg vil komme nærmere tilbake til dette senere i rapporten. I noen grad er det imidlertid vedtatt og foreslått direktiver som åpner for mer målrettet bruk av omvendt avgiftsplikt i spesielle sektorer. I den senere tid er det også åpnet for bruk av omvendt avgiftsplikt ved omsetning av spesielt sensitive varer med høy verdi. Fordi målrettet bruk av omvendt avgiftsplikt som et middel til å bekjempe merverdiavgiftssvindel har direkte sammenheng med det nye forslaget som gjelder klimakvoter vil jeg først si litt om dette.
Bygg-og anleggsbransjen
Innen EU ble bruk av ”reverse charge” mekanismen som et middel til å bekjempe slik profesjonell svindel innført i 2006. Ordningene er ikke pliktige (”Member States may”), og det gjelder en rekke vilkår for bruk av omvendt avgiftsplikt. Det første område som ble regulert var da det ble åpnet for dette i byggesektoren. Direktivet ble vedtatt 24.juli 2006 og er nå innarbeidet i Merverdiavgiftsdirektivet i art 199. Artikkelen er utformet som et unntak fra hovedregelen i art 193 om at det er selgeren som er skattesubjekt (”taxable person”).
Fra 1.januar 2007 innførte eksempelvis Sverige et slikt system med omvând skattskyldighet i byggesektoren. Kort fortalt innebærer systemet at det skal benyttes omvãnd skattskyldighet ved omsetning av byggetjenester mellom næringsdrivende i Sverige. Byggetjenester anses å være omsatt i Sverige når den aktuelle faste eiendom er lokalisert i Sverige. Dette innebærer også at et utenlandsk selskap som eksempelvis yter underentreprenørtjenester til et byggeprosjekt i Sverige ikke skal beregne utgående merverdiavgift av sine tjenester (ingen valgfrihet her). Systemet i Sverige innebærer at det er først når et selskap selger en tjenestene til en sluttforbruker at det skal beregnes og betales merverdiavgift. Dette systemet har nå blitt praktisert i Sverige en stund og det evalueres nå, uten at konklusjonene fra denne evalueringen er kjent. 
Også i Norge har et tilsvarende system med omvendt avgiftsplikt vært diskutert med sikte på å forhindre momssvindel i denne bransjen. Skattedirektoratet sendte et forslag om et slikt system på høring 3.februar 2009. med høringsfrist 1.juni 2009. Høringsinnspillene vurderes nå i Norge.

Målrettet bruk av omvendt avgiftsplikt på spesielle varer/tjenester 
Tillatelser etter art 395 
Etter art 395 i Merverdiavgiftsdirektivet, kan Rådet (krav om enstemmighet) etter forslag fra Kommisjonen gi tillatelse til medlemsstater å introdusere spesielle tiltak blant annet for å motvirke merverdiavgiftssvindel. Det er en forutsetning at tillatelsen ikke innebærer at avgiftsprovenyet berøres.

UK sendte en henvendelse 10. februar 2006 til Kommisjonen. I henvendelsen ble det bedt om et unntak fra hovedregelen i art 193 i Merverdiavgiftsdirektivet, som fastsetter at det er selger som er ansvarlig for å beregne og betale merverdiavgiften. Begrunnelsen var at det var avdekket profesjonell merverdiavgiftssvindel (karusellsvindel) ved omsetning av mobiltelefoner og computer chips/mikroprosessorer. Ved Rådsvedtak 16. april 2006 fikk UK adgang til å innføre regler hvor det er kjøperen av mobiltelefoner og mikroprosessorer som er avgiftspliktig. UK fikk altså en adgang til å innføre omvendt avgiftsplikt for disse produktene. Forutsetningen var at leveransen var på over 5000 £. Tillatelsen ble gitt midlertidig og ikke utover 30. april 2009.
28.juli 2008 henvendte UK seg igjen til Kommisjonen med sikte på en forlengelse av tillatelsen fra 2006.  Gitt den åpenbare profesjonelle form for svindel som var avdekket i UK ble UK ved Rådsvedtak 5.mai 2009 gitt en forlengelse av den tidligere gitte tillatelse dog ikke utover 30. april 2011.

Nytt direktivforslag omvendt avgiftsplikt ved omsetning av klimakvoter.

Svindel ved omsetning av klimakvoter
Både i Norge og innen EU er omsetning av slike kvoter (”carbon credits”) anset for å være avgiftspliktig omsetning av tjenester. Ved omsetning av slike tjenester fra Norge til utlandet, eller fra EU til tredjeland, skal det ikke oppkreves merverdiavgift i avsenderlandet, men mottageren skal beregne merverdiavgift ved omvendt avgiftsplikt (”reverse charge”) Dette følger av de generelle regler om omsetning av internasjonale tjenester som langt på vei behandles likt etter de norske regelverket og regelverket innen EU.

I mai/juni ble det registrert flere forsøk på profesjonell momssvindel knyttet til slik omsetning. Kvotene har høy verdi og har i denne sammenhengen flere likhetspunkter med mobiltelefoner og mikroprosessorer i forstand at gjenstandene tar liten plass og er av stor verdi se over.  Det var mistanke om svindel særlig i UK, men også i Frankrike og Nederland ble det registrert lignende svindel. I august ble det eksempelvis avdekket en meget profesjonell svindel hvor det var forsøkt svindlet merverdiavgift på i størrelsesorden 38 millioner £. Svindelen ble avdekket i London og involverte en gruppe i utgangspunktet seriøse selskaper (og trolig inngikk også flere selskaper som ikke deltok i svindelen i denne omsetningen). Ved disse transaksjonene var det stadig noen selskaper som forsvant (”missing trader”) før de innbetalte merverdiavgiften, men etter at kjøperen hadde trukket fra avgiften. Fordi transaksjonen her gikk igjen og igjen og involverte en rekke selskaper var dette et klassisk eksempel på en karusellsvindel. I pressemeldingen fra HMRS ble det antydet at dette var ”hvitsnippforbrytelser” hvor pengene ble brukt til å finansiere dyre biler og ”lavish life styles”. UK reagerte umiddelbart og innførte fra 31.juli 2009 en 0-sats ordning ved innenlands omsetning av klimakvoter i UK. Selgeren skal altså ikke ilegge utgående merverdiavgift (”0-sats”) slik at det heller ikke er mulig a forsvinne med denne merverdiavgiften. Grunnen til at man valgte 0-sats og ikke omvendt avgiftsplikt var internrettslig fordi 0-sats på nærmere vilkår innføres administrativt i UK. Omvendt avgiftsplikt krever lovendring. Samtidig ble det varslet at man ville ta opp dette med Kommisjonen med sikte på å introdusere ny lovgivning på EU nivå. UK gjorde altså dette på egen hånd, selv om merverdiavgiftsdirektivet ikke gir noen åpning for dette. Begrunnelsen fra Regjeringen var at dette likevel var ”in the public interest”.
Forslag til Rådsdirektiv 29.september 2009 

På bakgrunn av uromeldinger fra flere medlemsland blant annet UK og Frankrike om at det var avdekket profesjonell momssvindel ved omsetning av klimakvoter, reagerte Kommisjonen raskt og la 29.september 2009 fram et forslag til endring i Merverdiavgiftsdirektivet. 
I direktivet forslås en ny art 199 a. I forslaget gis medlemsland på nærmere vilkår en mulighet (”Member States may”) til å fravike hovedregelen om at det er selgeren som er skattesubjekt, og altså innføre omvendt avgiftsplikt ved omsetning av nærmere angitte kategorier av varer og tjenester. Muligheten foreligger kun ved omsetning mellom registrerte næringsdrivende.
De varer som forslaget gjelder er mobiltelefoner og mikroprosessorer (se over), samt parfyme og edelt metall. For tjenester klimakvoter.  Når det gjelder parfyme og edelt metall er dette produkter som har blitt framhevet som svindelutsatt i den pågående Rådsarbeidsgruppen om merverdiavgiftssvindel.
Direktivet har et forslag om en ”solnedgangsklausul” som innebærer at det ikke skal gjelde utover 31.desember 2014.

I tillegg er det foreslått flere vilkår som medlemslandene må oppfylle for at et slikt regelverk skal innføres:

· Det må etableres en særskilt identifikasjon (individuelt registreringsnummer)av kjøpere og selgere av de produktene innenfor listen over som medlemsstaten ønsker å innføre regelverket for.
· Særlige registreringsregler om hver transaksjon gjelder både for selgere og kjøpere. Dette gjelder både transaksjoner innen medlemslandet og til fra dette til annet land.

· Innføre særlige kontroll/overvåkning av denne handelen.

I tillegg må medlemsland som innfører systemet informere Kommisjonen om at de vil innføre et slikt system før det innføres (motsatt hva UK gjorde). I denne informasjonen må også spesifiseres for hvilke varer/tjenester reglene skal gjelde innenfor listen over. I forslaget er det sagt at et medlemsland kun kan introdusere omvendt avgiftsplikt på tre kategorier av listen, av disse kan kun to være varer. Medlemslandene må også nærmere angi hvordan kulepunktene over er tenkt gjennomført. Det må etableres evaluering av regelverket før/etter innføringen i forhold til svindelaktivitet på området. I tillegg må tidsrammen for tiltaket angis. Det er også i detalj angitt innholdet i og når evalueringsrapporten skal sendes til Kommisjonen.
Det er verdt å merke seg (i hvert fall slik jeg forstår forslaget) at Kommisjonen ved å foreslå en endring i direktivet og ikke fortsette med art 395 tillatelser fra Rådet, understreker at omvendt avgiftsplikt er i strid med de grunnleggende prinsipper merverdiavgiftssystemet bygger på. Dette gjelder særlig oppkreving av merverdiavgift i hvert ledd i omsetningskjeden, og den fragmenterte betalingsfunksjonen (altså ikke kun oppkreving av avgiften i siste ledd). De meget strenge vilkår som er nevnt over, samt solnedgangsklausulen viser også etter min mening at dette er særskilte målrettede tiltak, og ikke noen begynnende systemomlegging.

Det må også understrekes at dette er et forslag. Det forventes nok at dette forslaget vil bli vedtatt og trolig ganske fort. Imidlertid gjør systemargumentene over at dette reiser en del prinsipielle problemstillinger. Det nevnes også at Frankrike som har vært sterke talsmenn for et generelt helhetlig merverdiavgiftssystem, nå har blitt utsatt for svindel med klimakvoter, og det er innført lignende tiltak i Frankrike som beskrevet for UK over. Dette styrker også at direktivforslaget, muligens med enkelte endringer vil bli vedtatt. Av endringsmuligheter nevnes at enkelte av de kravene forslaget stiller vil skape problemstillinger i forhold til administrative byrder for næringslivet og avgiftsadministrasjonen i medlemslandene. Det vil nok bli framhevet av den seriøse delen av næringslivet, som åpenbart er den dominerende, at hvorfor skal de pålegges nye plikter på grunn av enkelte svindlere.

II. Arbeidet med å bekjempe merverdiavgiftssvindel generelt innen EU
Arbeidet med å bekjempe merverdiavgiftssvindel har vært høyt på agendaen i EU i flere år.

I Sveriges erklæring i forbindelse med at de overtok formannskapet i EU ble det også understreket at arbeidet med å bekjempe merverdiavgiftssvindel vil ha høy prioritet under Sveriges formannskapsperiode. Jeg skal her kort presentere arbeidet, samt gi en status av arbeidet som stadig har status av å være et pågående arbeid.

Innledning
Arbeidet ble satt høyt på EUs agenda i mai 2006 i forbindelse med at Kommisjonen utstedte COM (2006) 254 om en europeisk strategi for å bekjempe skattesvindel. Det ble gitt prioritet for arbeidet rettet mot merverdiavgiftssvindel. 

Det har vært to hovedspor som har vært fulgt:

· Konvensjonelle metoder innenfor eksisterende merverdiavgiftssystem
· Mer radikale endringer som modifiserer merverdiavgiftssystemet. Dette siste punktet har vært fokusert på to forskjellige endringer. Dels en mulighet for enkelte medlemsland til å innføre generelle systemer med omvendt avgiftsplikt. Det andre å vurdere beskatning av handel mellom medlemsland  (intra community trade)
I november 2006 etablerte Kommisjonen en ekspertgruppe med medlemslandene. ”Anti Tax Fraud Strategy Expert group”. Denne gruppen skulle se nærmere på de konvensjonelle virkemidlene.

I forhold til mer radikale endringer av merverdiavgiftssystemet ble næringslivet koblet inn. Det ble i denne prosessen avholdt to åpne konferanser om ”hvordan bekjempe merverdiavgiftssvindel”. En ble avholdt i mars 2007 og en i januar 2009. 

I begge disse prosessene ble Kommisjonens Anti Fraud Office (OLAF) trukket inn.

Dette arbeidet har ført til flere forslag til endringer i regelverket i EU.
Når det gjelder mer radikale løsninger har det vært foretatt en grundig analyse av de to forslagene over (COM 2008/109). Rådet har ikke gitt Kommisjonen noe mandat til noe videre arbeid med disse forslagene, og dette arbeidet ligger derfor nå dødt.

Konvensjonelle løsninger for å bekjempe merverdiavgiftssvindel.
Når det gjelder de mer konvensjonelle løsninger innenfor dagens merverdiavgiftssystem, er det imidlertid både vedtatt endringer, og det er stadig stor aktivitet i Rådsarbeidsgruppe som arbeider med dette nå under det svenske formannskapet. Det vil føre for langt i denne rapporten å gå inn på alle forslagene og det pågående arbeidet i detalj, men jeg vil her gi en oversikt over regelverket og i mer stikkordsform antyde status på arbeidet nå og de utestående spørsmålene. I mine framtidige rapporter vil jeg som fast post prøve å gi en nærmere status om utviklingen av regelverket på dette området.

Kort om regelverket/status på arbeidet innen EU
Grunnlaget for regelverket om administrativt samarbeid mellom medlemslandene finnes i Rådsforordning 1798/2003/EC. Denne Forordning avløste den gamle Forordning på dette området fra 1992, og hensikten i 2003 var nettopp å lage mer målrettede regler for å bekjempe den økende merverdiavgiftssvindel. Forordningen etablerer et mer moderne samarbeid mellom skatteadministrasjonene i medlemslandene herunder et system for utveksling av informasjon, og muligheten for samtidige målrettede kontroller (simultankontroller)i flere medlemsland.

Forordningen har blitt endret to ganger 12. februar 2008 (Rådsforordning 143/2008/EC) og 16.desember 2008 (Rådsforordning 37/2009/EC). Begge endringene har sammenheng med andre endringer av selve Merverdiavgiftsdirektivet. 
18. august 2009 la Kommisjonen fram et forslag (COM 2009/427) til endring av Rådsforordning 1798/2003 om administrativt samarbeide. Hensikten med forslaget er å styrke og presisere medlemslandenes ansvar og plikter i forbindelse med det administrative samarbeidet mellom medlemslandene for å forsterke kampen mot merverdiavgiftssvindel. Fra forslaget kan følgende hovedpunkter nevnes:
· Automatisk elektronisk utveksling mellom medlemsland av spesifikk data knyttet til identifisering av avgiftspliktige i det enkelte lands registre over avgiftspliktige. En automatisk adgang til disse data antas å redusere dagens tidskrevende prosesser hvor informasjonsutveksling kun skal skje ved at et medlemsland må henvender seg til et annet.
· Presisering av Forordningens formål med hensyn til at EUs medlemsland har et gjensidig felles ansvar for administrativt samarbeid med sikte på å beskytte samtlige medlemslands momsinntekter.

· Felles minimumsstandarder for når en næringsdrivende skal/kan registrere seg og når de skal avregistreres i EUs informasjonsutvekslingssystem VIES (Value added tax Information Exchange system). Derved ønskes oppnådd en større sikkerhet for at kun ”ekte næringsdrivende” til enhver tid er registrert for merverdiavgift og dermed også berettiget til fradrag for inngående merverdiavgift, se nærmere over under beskrivelsen av ”missing trader”.
· Opprettelsen av EUROFISC, som er et nettverk mellom medlemsland bestående av ansatte i medlemslandenes avgiftsadministrasjoner, som har som siktemål å forbedre samarbeidet mellom medlemslandene for å oppdage svindelforsøk på et tidligere stadium, samt å etablere felles standarder for risikovurderinger.
Disse forslagene diskuteres nå innen EU, sammen med forenklinger i de meget omfattende reglene om det pliktige innholdet i fakturaen i forhold til merverdiavgiftsregelverket. Disse reglene framgår i dag av Merverdiavgiftsdirektivets art 217 flg. Hensikten med forslaget er blant annet å legge bedre til rette for elektronisk fakturering for å minske de administrative byrdene særlig for små og mellomstore næringsdrivende, og for å hjelpe medlemslandene å bekjempe merverdiavgiftssvindel.
Selv om det for en stor grad er enighet om at det er nødvendig med tiltak for å bekjempe merverdiavgiftsvindel så er det vanskelig å oppnå enstemmighet og konkrete regelendringer. Dette må også ses i sammenheng mellom forskjellene i de 27 medlemsstatenes avgiftsadministrasjon samt store forskjeller i utviklingen på teknologiske utviklingen i forhold til bruk av IT baserte løsninger.

Det er derfor vanskelig å antyde noe eksakt om når reglene her vil bli endret, men det vil bli rapportert om dette framover. 

